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Inledning

Syftet med denna broschyr ér att géra en 6versiktlig historisk genomgang av
kompensationssystemet for kommunernas ingdende moms, det sa kallade
kommunkontosystemet. Genomgangen omfattar en beskrivning av de pro-
blem systemet &r ténkt att 16sa, bakgrunden till systemen, systemens upp-
byggnad och finansiering. I texten ndmns bara kommunernas situation, men
iprincip giller samma resonemang dven for landstingen

Stockholmijuni2o10

Annika Wallenskog
Sektionen for ekonomisk analys
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Kommunerna och momsen

Skattepliktig verksamhet

Vid omséttning av varor eller tjinster i skattepliktig verksamhet som kom-
munen bedriver i egen regi &r kommunen likstilld med andra néiringsidkare
(till exempel entreprenérer). Det betyder att kommunen &r skyldig att ligga
moms pa det pris eller den avgift som den slutgiltige konsumenten betalar till
kommunen (sa kallad utgdende moms). For att kommunen inte ska behéva
betala moms pa hela varans eller tjinstens pris utan endast pa det mervirde
som kommunen tillfért, far kommunen dra av momsen pa de varor och tjins-
ter som kopts till verksamheten (ingaende moms). Exempel pa sddana kom-
munala verksamheter ir renhallning, el- och vattenférsorjning, personalmat-
salar samt skogsforsorjning. Den ingdende moms som kommunen drar av
hamtas fran det ordinarie momssystemet (affarsmoms).

Ej skattepliktig verksamhet

Egen regi

Omsittning av tjdnster sasom sjukvard, tandvard, social omsorg och utbild-
ning dr undantagna momsplikten. Dessa verksamheter utgor sa kallad icke
skattepliktig verksamhet. Hir ska kommunen alltsa inte debitera nagon utga-
ende moms pa det pris eller den avgift som den slutgiltige konsumenten beta-
lar till kommunen. Bakgrunden till undantagen hinger samman med att des-
saverksamheterihuvudsak finansieras med skattemedel och har traditionellt
sett tillhandahallits av det offentliga. Nagot mervéirde att beskatta har darfor
inte ansetts foreligga. Den som bedriver verksamhet som inte medfor skatt-
skyldighet betraktas saledes som slutkonsument ur ett momsperspektiv. Det
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innebir att kommunen inte har ritt att dra avden ingdende momsen pa ink6p
avvaror och tjinster till denna verksamhet.

Entreprenérer och bidragsfinansierade verksamheter

Entreprenorer som bedriver icke skattepliktig verksamhet, pa uppdrag aven
kommun eller i form av till exempel fristaende skolor eller enskilda férskolor,
ska inte debitera utgaende moms pa det pris eller den avgift som koparen ska
betala och har saledes ingen avdragsritt fér den ingaende momsen. Entre-
prendren ses som slutanviandare.
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Bakgrund till dagens system

Upphandling av skattepliktiga varor och tjinster

Ett problem ur konkurrenssynpunkt uppstar i samband med kommunernas

inkop av skattepliktiga varor och tjanster. Antag att kommunen behover fa en

tjanst utford, exempelvis stadning i en skola. Antingen kan kommunen utfo-

ra tjinsten i egen regi (A) eller kopa tjdnsten pa den privata marknaden (B).

For enkelhetens skull kan vi siga att stidtjdnsten kostar 100 kronor, dir 70

kronor dr kostnader for personal och 30 kronor ar kostnader for material. 1

kostnaden for materialet ingar moms pa 6 kronor. Se figur 1.

A.Om kommunen viljer att sjdlv utfora tjinsten blir kostnaden 100 kronor.
Nagon debitering av utgdende moms sker inte eftersom tjinsten utfors
inom den egna forvaltningen. Kommunen har enligt mervardesskattela-
gen inte ritt att dra avden ingdende moms i det ordinarie momssystemet
eftersom kommunen héir anses som slutanvindare.

B. Foretaget som séljer tjansten till kommunen &r enligt mervirdesskattela-
gen skyldig att debitera moms pa det pris som kommunen ska betala. F6-
retaget har ritt att dra av den ingdende momsen pa de varor de kopt till
verksamheten, hir 6 kronor (20 procent pa 30 kronor), i det ordinarie
momssystemet. Det pris som foretaget maste ta for att fa tickning for sina
kostnader blir saldes 117,50 kronor (1,25 * (70+24) = 117,50). For enkelhe-
tens skull bortser vi hir ifran eventuella krav pa vinst.

Det finns alltsa ett incitament for kommunen att minimera den ingaende
momsen genom att producera i egen regi. Momsreglerna ger saledes upphov
till en konkurrenssnedvridning.

Fram till 1991 ars skattereform hade kommunerna inte ritt att dra av inga-
ende moms, momsen blev en kostnad i verksamheten. Nir skattereformen ge-
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nomfordes inférdes det moms pa manga varor och tjanster som tidigare varit
befriade fran moms. Detta kombinerat med h6jda momssatser gjorde att pro-
blemet med bristande konkurrens forstérktes och de privata entreprendorer-
na missgynnades allt mer, se figur 1.

Figur 1. Snedvridning av konkurrensen vid inkdp av skattepliktiga varor och tjanster

Privata marknaden

ty Kostnad inkl. moms

117,50 kr

Kostnad 100 kr %

Valjer kommun en att kdpa tjdnsten fran
AB Stad far kommunen en merkostnad
motsvarande momsen pa 17,50 kr, eftersom
kommunen inte har ratt att dra av denna.

For att 16sa detta problem, och undvika att kommunerna skulle drabbas av
kostnadsékningar fick kommunerna en generell avdragsritt for all ingdende
moms. Detta gillde bade for skattepliktig och icke skattepliktig verksamhet.
Momsavdragen gjordes i det ordinarie momssystemet. Man frangick saledes
den princip som géller for icke skattepliktig verksamhet enligt mervéirdesskat-
telagen.

Den konkurrenssnedvridning som fanns mellan att utféra tjansten i egen
regi eller kopa den pa den privata marknaden upphorde i och med inférandet
av den generella avdragsritten. Kostnaden enligt figur 1 blir lika stor oavsett
utférare (94 kronor) i och med att kommunen fick majlighet att aterséka den
ingdende momsen for inkép av material till verksamheten (i exemplet 6 kro-
nor) samt dra av den ingdende moms som ingar i entreprendren pris (i ex-
emplet 23,50 kronor). Se tabell 1.

Den generella avdragsritten forsvann 1995 pa grund av den inte harmoni-
serade med de regler som borjade gilla nir Sverige gick med i EU.

Upphandling av icke skattepliktiga tjéinster

Ett annat konkurrensproblem, som ir en f6ljd av 16sningen pa det forsta pro-
blemet, géller upphandling av verksamhet som dr undantagen skatteplikt. An-
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Tabell 1. Kommunens kostnader for en skattepliktig tjénst

Kronor

Fore skattereform Efter skattereform

Kommunen Privata Kommunen Privata

Léner 70 70 70 70
Material 30 30 30 30
Avdrag ingaende moms inkdp av material -6 -6 -6
Utgaende moms pa tjanstens pris 23,50 23,50
Kostnad inkl. moms 100 17,50 94 117,50
Generell avdragsratt -23,50
Kostnad exkl. moms 100 117,50 94 94

tag att ett privat féretag vill tillhandahalla en kommunal tjdnst pa entrepre-
nad, exempelvis en plats pa ett dldreboende. Fér enkelhetens skulle kan vi sdga
att platsen kostar 100 kronor, dir 70 kronor ér personalkostnad och 30 kronor
ir kostnader for material.

Innan kommunen fick avdragsritt for all verksamhet i och med skattere-
formen fanns det inget konkurrensproblem vid denna typ av upphandlingssi-
tuation. Bade den privata entreprendren och kommunen hade en dold moms-
kostnad pa 6 kronor. Oavsett driftsform blev kostnaden for platsen i dldrebo-
endet 100 kronor.

Figur 2. Konkurrenssituationen vid upphandling av icke skattepliktig verksamhet fére ar 1991

Kostnad for att producera en kommunal tjanst,

exempelvis en plats inom ett dldreboende

Egen regi Entreprenad
Personal 70 kr Personal 70 kr
Material 30 kr Material 30 kr
Totalt 100 kr Totalt 100 kr
Dold moms 6 kr Dold moms 6 kr

Kostnad 100 kr Kostnad 100 kr

N 7
!
==
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Figur 3. Konkurrenssituation vid upphandling av icke skattepliktig verksamhet efter inférandet av
generell avdragsratt

Kostnad for att producera en kommunal tjanst,

exempelvis en plats inom ett dldreboende

Egen regi Entreprenad
Personal 70 kr Personal 70 kr
Material 24 kr* Material 30 kr
Totalt 94 kr Totalt 100 kr

ddrav dold moms 6 kr

e

Kostnad 94 kr

J Kostnad 100 kr

*Netto, ingdende
moms avdragen

I‘_I

Nér man inférde den generella avdragsratten 1991 for att 16sa problemet som
beskrivits ovan uppstod ett annat problem. Kommunen som bedrev verksam-
heten i egen regi hade mojlighet att dra av den ingdende momsen i samband
med inkop till verksamheten.

Foretaget som séljer tjAnsten till kommunen ska enligt mervirdesskattelag-
en inte debitera moms pa det pris som kommunen betalar da det ar fraga om pro-
duktion av icke skattepliktig verksamhet. Foretaget far diremot betala moms
pa de ink6p av varor som behovs for att de ska kunna tillhandahélla tjansten.
Da producenten inte kan fora vidare momsen maste han ta ut en merkostnad
av kommunen for att ticka sina kostnader fér den ingaende mervirdesskat-
ten. Detta medfor att kommunens kostnad for att producera tjansten blir l4g-
re om det sker i egen regi, se figur 3 ovan.

Dérmed uppstar ett incitament att minimera denna moms antingen genom
att produceraiegen regieller genom att vélja en entreprendr som i sin tur mi-
nimerar antalet underentreprenérer och dirmed den ingdende momsen.

For att 16sa konkurrensproblemet vid upphandling av icke skattepliktig
verksamhet infordes ett sirskilt statsbidrag. Statsbidraget skulle tidcka den
moms som indirekt belastar kommunerna vid upphandling av icke skat-
tepliktig verksamhet fran privata entreprenérer. Genom statsbidraget blev
kommunens kostnad vid upphandling lika stor som om man utfort tjansten i
egen regi, se tabell 2.
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Tabell 2. Rédkneexempel konkurrenssnedvridning samt [6sning, 1991 till 1995

Kronor

Kommun Privat entreprendr
Loner 70 70
Material 24 30
Summa kostnad utan statsbidrag 94 100
Statsbidrag -6
Summa kostnad 94 94

Statsbidraget forsvann i likhet med generella avdragsritten 1995. Principen
finns dock kvar i dagens system.
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Ekonomisk reglering i sam-
band med skattereformen

Fore skattereformen var kommunerna slutkonsument dé inkop gjordes till
icke skattepliktig verksamhet. Momsen var en kostnad som finansierades in-
om den kommunala budgeten. Nar kommunernas generella avdragsrétt in-
fordes innebar det ett inkomstbortfall for staten. For att kompensera staten
for detta 6verfordes motsvarande belopp fran kommunerna till staten. Virdet
av den utdkade avdragsritten berdknades till 15 miljarder kronor. Kommu-
nerna skulle dock inte drabbas ekonomiskt av att fler varor blev belagda med
moms och 6vergangen till en generell momssats. Korrigerat fér detta fast-
stalldes beloppet till 9,8 miljarder, se tabell 3. Beloppet reglerades genom en
avrikning mot kommunernas skatteintikter.

Tabell 3. Reglering i samband med skattereformen

Miljarder

Handelse Belopp samt paverkan pa kommunernas utgifter
Breddad mervardesskattebas +5, 6kad utgift

Generell avdragsratt -15, minskad utgift

Nytt statsbidrag +0,2

Totalt -9,8
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Kommunkontosystemet

For att dven efter Sveriges intrdde i EU eliminera de konkurrensproblem som
momsen ger upphov till inférde man ar 1996 ett system som kommunerna
sjilva finansierade med en avgift. Avsikten fran statens sida var att skapa ett
stabilt system som var férenligt med EU:s regler och som inte ger upphov till
Okade kostnader for staten.

Systemets uppbyggnad

Ifigur 4 illustreras systemets uppbyggnad nir det inférdes ar 1996. I figur s re-
dovisas hur det utvecklades fram till 20071.

Figur 4. Momskontot 1996

Staten
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Figur 5. Momskontot 2001

A.Kommunerna far tillbaka den moms som betalats pa inkop till den egna
verksamheten (6ppet redovisad moms) samt erséttning med viss procent
av priset vid upphandling eller bidragsgivning (dold moms) inom icke
skattepliktig verksamhet. Vidare har kommunerna rétt att dra av moms i
samband med myndighetsutévning. Utbetalningarna av momsaterbéring-
en administrerades av skattekontoret i Ludvika, ddrav namnet Ludvika-
systemet.

B. Kommunerna betalade en enhetlig avgift i kronor per invanare till syste-
met for att finansiera uttagen. Avgiften betalades manadsvis in pa ett kon-
to hos Riksgéldskontoret dirav namnet kommunkontosystemet. Avgiften
bestdmdes for hela aret redan i september aret fore. Om pengarna inte
rickte eller 6verskott uppstod pa kontot, sa justerades avgiften nista ar.

C.Nivahdjande statsbidrag fran staten. Tillskottet var generellt och inte rik-
tat till momshanteringen.

De forsta aren var statsbidraget lika stort som den avgift kommunerna beta-
lade och darmed lika stort som de uttag kommunerna gjorde ur systemet. Se-
dan vixte uttagen (A), och avgiften tvingades f6lja efter for att balansera sal-
dot pa kontot (B). Samtidigt var statsbidraget nominellt oférindrat. Detta led-
de till att kommunerna blev tvungna att finansiera den 6kade avgiften pa an-
nat sitt (D), se figur s.
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Finansieringen av kommunernas momsavlyft

Nir systemet infordes 1996 fick kommunerna, via en reglering av det gene-
rella statsbidraget, ett tillskott pa drygt 16 miljarder kronor for att kunna fi-
nansiera den inférda momsavgiften.

Tutgangslaget var systemet i princip fullt finansierat. Kompensationen var
sedan nominellt ofériandrad och diskussionen om den finansiella ansvarsfor-
delningen mellan staten och kommunerna gillde frdmst vem som skulle be-
tala for de successiva 6kningarna av uttagen i systemet, vilket syntes som en
Okande avgift till systemet.

Kommunkontosystemet ersattes den 1 januari 2003 av ett system dér de ti-
digare avgifterna tagits bort och kompensationen finansieras genom en niva-
sankning av de generella statsbidragen.

Momsersittning till kommuner

Kommunerna kompenseras for ingadende moms i icke momspliktig verksam-
het. Genom systemet kompenseras kommunerna ocksa fér upphandling av
verksamhet eller bidrag till niringsidkare inom sjukvard, tandvard, social om-
sorg och utbildning och hyra av lokal for sirskilt boende.

Kommunerna far tillbaka ett belopp som motsvarar den moms som de be-
talat till sinaleverantorer och som kommunerna inte far géra avdrag for i skat-
tedeklarationen, d.v.s icke momspliktig verksamhet.

Den ersittning som kommuner erhaller for upphandling av verksamhet el-
ler bidrag till niringsidkare inom sjukvard, tandvard, social omsorg och ut-
bildning beriknas schablonmissigt . Det finns tva alternativ for att berikna
ersittningen:

Alternativ 1l

6 procent av den kostnad som ger rétt till ersittning

Alternativ 2

18 procent av lokalkostnaden och § procent av resterande kostnad
Alternativ 1 far alltid anvindas. For att alternativ 2 ska fa anvindas maste
det framga av fakturan att viss del av kostnaden avser lokaler.

Kommunernas moms - ett hafte om kommunkontosystemet 15



Regelverkets férmaga att 16sa problemet

De flesta dr 6verens om att regelverkets férmaga att 16sa de konkurrenspro-
blem som momsen skapar ir god. Det vill séiga att det pa senare tid inte funnits
nagra storre konkurrensproblem i valet mellan egen regi och entreprenad.

Viss risk for konkurrenssnedvridning kvarstar dock nar en huvudentrepre-
nor for ej skattepliktig verksamhet, ska vilja mellan drift i egen regi eller att
anlita en underentreprendr. Kommunens erséttning eller bidrag till den pri-
vata huvudentreprendren omfattar ersittning fér den dolda mervérdesskatt
som huvudentreprenoéren inte kan dra av, men eftersom momsersittningen
oftast baseras pa en schablon kan det medféra att huvudentreprendren viljer
drifti egen regi hellre &n att kopa en tjinst.

Vissa problem kvarstar ocksa inom tandvarden. Problemet har tills vidare
16sts genom att landstingen frivilligt avstar fran att lata momsersittningen
komma tandvarden till godo.

Fran och med kalenderaret 2010 regleras i forordning (SFS 1996:1200) att
kommunerna ska ge fristaende skolor samt enskilt bedrivna férskolor, fri-
tidshem och férskoleklasser kompensation for merviardesskatt enligt den sa
kallade sexprocentsregeln. Fran och med kalenderaret 2011 omfattas &ven en-
skilt bedriven pedagogisk omsorg avsamma reglering. Tidigare har olika pro-
centsatser anvints. Det vanligaste har varit 6 procent men dven 5/18-scha-
blonen har tillimpats av ndgra kommuner. Andra kommuner har gjort egna
berdkningar avomfattningen avden uteblivna avdragsritten och beslutat om
lagre procentsatser (oftast 2—3 procent). Flera kommuner anser att det nyare-
gelverket med en schablon pa sex procent innebir att de enskilda anordnarna
overkompenseras och att reglerna darmed inte dr konkurrensneutrala.
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Kommunernas moms

— ett hiafte om kommunkontosystemet

Syftet med detta héfte ar att gora en 6versiktlig genomgang av kompensations-
systemet for kommunernas ingdende moms, det sa kallade kommunkontosyste-
met. Det tridde i kraft 1996; fran och med ar 2003 forédndrades systemets finan-
siering. Denna utgava ir en uppdatering av 2002 ars broschyr.

Genomgangen omfattar en beskrivning av de problem systemet dr ténkt att 16sa,
bakgrunden till systemet, systemets uppbyggnad samt nagra funderingar kring
statens beslut om 6vertagande av systemets finansiering. I texten nidmns bara
kommunernas situation, men i princip giller ssmma resonemang dven for lands-
tingen.

Hiftet kan laddas ner fran var webbplats pa adressen:
www.skl.se/web/Ekonomi.aspx
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