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Sammanfattning

Inledning

Kommunkontosystemet &r en kompensationsordning for mer-
vérdesskatt (moms) i verksamhet som inte medfor skatteplikt.
Systemet inférdes for att utjimna mervdrdesskattens kon-
kurrenssnedvridande effekter vid kommuners och landstings val
mellan att utfora tjanster i egen regi eller att upphandla tjanster
fran privata entreprenorer.

Allmédnt om  mervardesskatten och  kompensations-
ordningarna

Mervérdesskatten tas ut i varje led i tillverknings- och
distributionskedjan och kan darfor karaktériseras som en fler-
ledsskatt. Varje led svarar for mervardesskatten pa den vérde-
tillvaxt - mervérdet - som har tillférts i det egna ledet. Detta
uppnas genom att foretagen fran momsen pa den egna
omsittningen (den utgdende momsen) far dra skatten pa
forvarven for verksamheten (den ingdende momsen). Den
verkliga skattebordan skjuts harigenom framat tills den traffar
den slutlige konsumenten.

Den som bedriver verksamhet som inte medfér skatt-
skyldighet betraktas som slutkonsument i mervérdesskatte-
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hanseende. Exempel pd omraden som &r undantagna fran skatte-
plikt &r sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning.
Kommunernas inkép, upphandling och bidragsgivning i
verksamhet dér kommunen d&r slutkonsument berdknas
innevarande ar generera i storleksordningen 30 miljarder kronor i
mervéardesskatt for staten.

Nar kommunen eller landstinget ar slutkonsument blir den
ingéende och dolda mervardesskatten en kostnad i verk-
samheten. Darmed uppstar ett incitament att minimera den
ingéende och dolda mervardesskatten antingen genom att
producera i egen regi eller genom att vélja en entreprenér som i
sin tur minimerar antalet underentreprentrer och dérmed den
ingdende mervardesskatten. Mervardesskattereglerna ger saledes
upphov till en konkurrenssnedvridning.

Fran och med ar 1991 har olika kompensationsordningar
tilldmpats for att komma ftill ratta med de konkurrens-
neutralitetsproblem rérande kommunsektorn som foljer av mer-
vardesskattebestaimmelserna. Fran och med 1996 kompenseras
kommunsektorn via kommunkontosystemet som bestar av tva
rantebarande konton hos Riksgaldskontoret. Fran kontona sker
utbetalningar mot ansokan fran kommuner och landsting for att
kompensera for mervéardesskatten. Till kontona betalar
kommuner och landsting in en avgift for att tdcka uttagen.

Mervardesskattereglerna ar harmoniserade pa EU-niva.
Grundprincipen &r att mervéardesskatten skall béras av den som
ar slutkonsument, dvs. avdragsratt medges inte. Vad galler den
offentliga sektorn finns inga harmoniserade regler om
kompensationssystem e.dyl. Ett system med kompensationsratt
som utgor en finansieringsfraga mellan stat och kommun kan
darfor inte ségas strida mot EG-ratten sa lange det inte utgor ett
system med generell avdragsratt.
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Problemen med kommunkontosystemet

Kommunkontosystemet 16ser merparten av de konkurrens-
neutralitetsproblem rérande kommunsektorn som foljer av
mervérdesskattebestdmmelserna. Kommunkontosystemet kan
dock inte helt I6sa problemet med en inlasningseffekt for privata
entreprendrer. | vissa fall skapar systemet dessutom i sig kon-
kurrensneutralitetsproblem.

Kommunkontosystemet foranleder av allt att doma som en
oavsedd bieffekt en systematisk och langsiktig omférdelning av
medel mellan kommuner. Det tycks inte ha varit ovanligt med
omfordelningseffekter motsvarande atminstone 45 Ore i
utdebitering — plus eller minus - fér samma enskilda kommuner
under vart och ett av aren 1996-1999. Bland de kommuner som
enligt RRV totalt sett fatt lagst ersattning under aren 1996 —
1999 dominerar mindre landsbygdskommuner i framfor allt
Gotaland. Bland de kommuner som totalt sett fatt hogst
ersittning dominerar kommuner i Norrland. Aven storstads-
kommunerna har fatt relativt sett hog ersattning.

Kommunkontosystemet har under en foljd av ar gatt med
underskott, dvs. avgiften till systemet har varit lagre &n uttagen.
Regeringen har tillskjutit 3,8 miljarder kronor for att tacka de
ackumulerade underskott som uppstatt i systemet under aren
1996-2000.

Finansieringsfragan

Vem betalar?

Det ter sig naturligt att en analys av de finansiella konse-
kvenserna av olika kompensationsordningar fér kommun-
sektorns ingaende och dolda mervardesskatt i verksamhet som
inte medfor skattskyldighet inkluderar de betalningsstrommar
som mervardesskattesystemet ger upphov till. | botten ligger
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namligen mervardesskattesystemet och den skattebelastning som
kommunsektorn pafors via detta system.

Kompensationsordningen ger i sig inte upphov till ndgra nya
kostnader for kommunsektorn — &ven om enskilda kommuner
kan vara "vinnare” eller "forlorare”. Ordningen omfdrdelar inom
kollektivet de kostnader som motsvarar belastningen pa sektorn
med mervardesskatt i verksamhet som inte medfor skatt-
skyldighet, dvs. dar kommunen &r slutkonsument.

De olika kompensationsordningarna har kombinerats med
ekonomiska regleringar i syfte att under inforandearet bibehalla
den finansiella ansvarsfordelning mellan staten och kommun-
sektorn som var radande aret dessférinnan - den s.k.
finansieringsprincipen har tillampats pa detta satt.

Néar kommunkontosystemet infordes hdjdes statsbidragen till
kommunsektorn genom en aterreglering som aterstéllde den
nivasiankning som tidigare finansierat de da radande
kompensationsordningarna samtidigt som en avgift infordes som
pa arsbasis skulle balansera uttagen ur systemet. Det ater-
reglerade beloppet anpassades med ambitionen att utfallet for
staten och kommunsektorn 1996 skulle motsvara utfallet for
1995. Det aterreglerade beloppet Oversteg den ursprungliga
nivasankningen. Darmed kom staten i viss utstrackning att
reducera effekterna av.kommunsektorns skattebelastning fran
mervardesskatten — reduktionen skedde utanfOr mervdrdes-
skattesystemet och dven utanfor kompensationsordningen.

Utan ekonomiska regleringar skulle nettot i relationen mellan
staten och kommunsektorn bli lika med den mervéardesskatt som
genereras via kommunernas inkdp, upphandling och bidrags-
givning i verksamhet som inte medfor skattskyldighet — dvs.
30 miljarder kronor enligt prognosen for innevarande ar.

Vardet av de ekonomiska regleringarna kan bedomas pa olika
satt. Klart &ar emellertid att staten via de ekonomiska
regleringarna har lindrat effekterna av kommunernas skatte-
belastning fran mervardesskatten, dvs. att kommunerna betalar
mindre, eller t.o.m. vésentligt mindre, & 30 miljarder kronor.
Enligt ett sitt att rdkna kommer enligt prognosen for inne-
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varande ar kommunsektorns samlade belastning fran den aktuella
mervérdesskatten och avgiften till kommunkontosystemet att
uppga till i storleksordningen 7 miljarder kronor eller drygt 20
procent av mervdrdesskattebeloppet.

Vad géller den finansiella ansvarsfordelningen mellan
kommuner kan féljande ségas: Avgiften till kommunkonto-
systemet foranleder som ndmnts av allt att déma som en oavsedd
bieffekt en systematisk och langsiktig omfordelning av medel
mellan kommuner som under en foljd av ar har hogre respektive
lagre ingdende och dold mervéardesskatt &an genomsnitts-
kommunen. Vid en jamforelse med ett tillstand utan
kompensationsordning innebar avgiften i kommunkonto-
systemet sett pa langre sikt emellertid inte ndgon kostnad for
”genomsnittskommunen/landstinget”, dvs. for den kommun
eller det landsting som pa langre sikt per invanare har genom-
snittlig ingaende och dold mervardesskatt. Daremot kan aven
“genomsnittskommunen/landstinget” ett enskilt ar vara vinnare
eller forlorare pa avgiftsuttaget i systemet, vilket da far en
resultatpaverkande effekt.

Vem bor betala?

Det har aldrig varit ett uttalat syfte med kommunkontosystemet,
eller de 6vriga kompensationsordningar som tillampats under
90-talet, att fordela om resurser.

Kommunkontosystemet i sig &ndrar inte synen pa
kommunerna som slutkonsumenter i mervardesskattehédnseende.
Systemet later i praktiken kommunkollektivet vara slut-
konsument i stéllet for den enskilde kommunen eller det
enskilda landstinget med enda syfte att astadkomma konkurrens-
neutralitet. Systemet ar siledes konstruerat sa att “mervardes-
skattetrycket” pa kommunsektorn bibehalls oforandrat.

Mot bakgrund av ovanstaende kan havdas att kommunsektorn
bor sta for kostnaderna for kompensationsordningen sa lange
kommunerna betraktas som slutkonsumenter i mervardesskatte-
hé&nseende.
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Néar  kommunkontosystemet infordes var emellertid
finansieringsprincipen styrande. Den ekonomiska regleringen
utformades som ndmnts med ambitionen att den nya ordningen
under inforandearet skulle bli finansiellt neutral for staten och
kommunsektorn i jamforelse med foregaende ar.

I praktiken géller diskussionen om den finansiella ansvars-
fordelningen mellan staten och kommunsektorn framst vem som
bor betala for de successiva 6kningarna av uttagen i systemet —
Okningar som idag betalas av kommunsektorn via hojda avgifter.

Det finns argument for att kommunsektorn dven fort-
sattningsvis bor sta for kostnaderna for de Okade uttagen ur
systemet: Om staten Overtar det finansiella ansvaret for de
framtida 6kade uttagen kommer staten efterhand att ytterligare
lindra effekterna av.kommunernas skattebelastning fran mer-
vérdesskatten, fOrutsatt att det dven fortsattningsvis sker en pris-
och volymutveckling i systemet.

Det finns ocksd argument for en statlig finansiering av de
framtida Okade uttagen ur systemet: Dagens avgiftsbaserade
system leder av allt att doma till oavsedda langsiktiga om-
fordelningseffekter vid sidan av den omfdrdelning som sker via
utjdmningssystemet. Ett annat argument for statlig finansiering
ar att avgiften inte gar att paverka eller forutsaga for kommuner
och landsting och att detta fdorsamrar planeringsforut-
sattningarna inom kommunsektorn. Det balanskrav som
kommuner och landsting &r alagda innebédr att det ar sarskilt
viktigt med bra planeringsforutsattningar.

De alternativa modellerna

Det behovs aven framdeles nagon form av kompensations-
ordning for kommunsektorns mervardesskatt i verksamhet som
inte medfor skattskyldighet.

Arbetsgruppen har i férsta hand haft i uppdrag att belysa och
konsekvensbeskriva foljande alternativa modeller till dagens
system:

10
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1. Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgetens
inkomstsida i kombination med en nivasankning av
statsbidragen. En variant pa forslaget innebar att
kommunkontosystemet laggs pa utgiftsanslag (brutto-
redovisning).

2. Nuvarande system bibehalls, men med en skérpning av
de institutionella ramarna for avgiftssattningen.

3. Med bibehdllen kommunal sjélvfinansiering fors
kommunkontosystemet in pa statsbudgeten. Brutto-
redovisning infors.

4.  Atergéng till den ordning som gallde fore 1991.

Ur konkurrenshédnseende ar alternativen 1-3 likvardiga med
dagens kommunkontosystem. Alternativ 4 medfor dédremot att
de grundldggande konkurrensneutralitetsproblem som dagens
system lOser ater uppstdr. Alternativet framstar darfor som
orealistiskt.

Alternativ. 2 innebédr ingen skillnad jamfort med en
systemenlig tillampning av dagens system vad géller de
finansiella konsekvenserna. Kommunen far dven fortsattningsvis
via avgiften betala for de successivt 6kade uttagen ur systemet.
Omfordelningseffekterna bestar.

Alternativ 3 behover inte innebara nagon skillnad jamfort med
idag i fraga om finansiella konsekvenser, men alternativet ger
regering och riksdag en mojlighet att satta lagre avgifter &n vad
som beréknas betalas ut. Omfordelningseffekterna bestar.

Alternativ 1 innebdr att staten, forutsatt att det sker en pris
och volymdkning i systemet, till skillnad mot vad som galler idag
far std for kostnaderna for de successivt ©kade uttagen ur
systemet samtidigt som kommunsektorn tillfors motsvarande
resurser. Detta eftersom nivasankningen forvantas motsvara
inforandedrets uttag. Uttagen berdknas ©ka med i storleks-
ordningen 1 miljard kronor per ar under perioden 2002-2004.

Alternativ 1 innebar att omférdelningseffekterna "fryses” for
att darefter avklinga i takt med pris- och volymutvecklingen i
systemet. Forklaringen ar att nivasdnkningen av statsbidragen

11
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antas komma att motsvara de ackumulerade uttagen under ett
visst ar - uttag som ar ojamnt fordelade éver kommunerna -
samtidigt som nivasankningen med nddvandighet kommer att
fordelas ut med lika belopp per invanare i landets kommuner.

Alternativ 4 innebdr att kompensationsordningen avskaffas.
Alternativet fordndrar inte det finansiella utfallet for staten eller
kommunsektorn under inforandedret. Alternativet innebar att
kommunerna, i likhet med vad som galler idag, far sta for
kostnaderna for de successivt 6kade uttagen ur systemet. Varje
enskild kommun far béra sina egna kostnader. Omfordelnings-
effekterna upphor. (Alternativet framstar alltsa som orealistiskt).

| fraga om administrativa konsekvenser kan namnas att
alternativ. 1 medfér att kommunernas och landstingens
planeringsforutsattningar  forbattras eftersom  osékerhets-
momenten kring avgiftsuttaget bortfaller. Statens planerings-
forutsattningar forsamras i motsvarande man. Om kommun-
sektorn anvénder de tillkommande resurserna till konsumtion
kommer den offentliga sektorns finansiella sparande, till vilket
saldomalet i budgetpolitiken ar knutet, att forsvagas. Med ett
statligt finansieringsansvar bor uttagen ur systemet redovisas pa
utgiftsanslag (bruttoredovisning). Darigenom berdrs &ven
utgiftstaket, som ar ett annat budgetpolitiskt mal. Uttagen ur
kommunkontosystemet kommer att omfattas av de tak-
begransade utgifterna, dvs. uttagen bokférs som en utgift under
taket. Statens behov av statistik som grund for bl.a. prognoser
oOkar.

Alternativ 2 bor bli nagot enklare att administrera for staten
och &r i stort likvardigt med dagens system for kommuner och
landsting. Alternativ 3 okar i viss man statens administration
men &r for kommuner och landsting i stort sett likvardigt med
dagens system i administrativt hadnseende. Alternativ 4 innebar
forenklingar av administrationen for staten och fér kommuner
och landsting i och med att kommunkontosystemet helt
bortfaller.

Alla fyra alternativen torde vara forenliga med EG-ratten.
Alternativ 1, som &r ett system pa statsbudgeten utan avgifter

12



Ds 2001:00 Sammanfattning

innebar inte i materiellt hanseende nagon forsamring i
forhallande till dagslaget. En I6sning i enlighet med alternativen
2 eller 4 innebdr ingen skillnad i jamforelse med vad som géller
idag med avseende pa kongruensen med EU:s regelverk. Aven en
statsbudgetlésning med bibehallen kommunal sjélvfinansiering i
enlighet med alternativ 3 harmonierar med EU:s regler i samma
utstrackning som dagens system.

Sammanfattningsvis kan sdgas att de vasentligaste skillnaderna
mellan alternativen avser dels formagan att skapa konkurrens-
neutralitet, dels de finansiella konsekvenserna:

Alternativen 1-3 & mdjliga att genomfdra utan att kon-
kurrensneutraliteten forsdémras. Alternativ 4, att avveckla kom-
pensationsordningen, innebdr daremot att den konkurrenssned-
vridning som mervardesskattelagstiftningen ger upphov till far
genomslag. Med hénsyn till konsekvenserna for konkurrens-
neutraliteten framstar ett forslag om att helt avveckla
kompensationsordningen som orealistiskt.

Alternativ 2 och 3 ar varianter pa dagens avgiftsbaserade
system och behover inte innebara nagon skillnad jamfort med
idag vad galler de finansiella konsekvenserna. Kommunerna far
aven fortsattningsvis via avgiften betala for de successivt 6kade
uttagen ur systemet. Omfordelningseffekterna bestar.

Alternativ 1 innebér i stéllet att staten, till skillnad mot vad
som géller idag, far sta for kostnaderna for de successivt ckade
uttagen ur systemet. Omfordelningseffekterna “fryses” men
avklingar efterhand.

13






1 Inledning

1.1 Uppdraget

Kommunkontosystemet dr en kompensationsordning for
mervardesskatt (moms) i verksamhet som inte medfor skatte-
plikt. Systemet infordes for att utjamna mervérdesskattens
konkurrenssnedvridande effekter vid kommuners och landstings
val mellan att utfora tjanster i egen regi eller att upphandla
tjanster fran privata entreprencrer.

Aven kommunalforbund, regionférbund och bestéllarférbund
(enligt sarskild forsoksverksamhet) omfattas av systemet. Nedan
refereras for enkelhetens skull som regel endast till "kommuner
och landsting” eller "kommunsektorn” nar kompensations-
ordningen behandlas men kompensationsordningen beror alltsa
aven de ovan ndmnda forbunden.

Regeringen beslutade vid regeringssammantrdde den 26
oktober 2000 (Fi2000/3922) att inom Finansdepartementet
tillsatta en arbetsgrupp for att se 6éver kommunkontosystemet.
Uppdraget aterfinns i sin helhet som bilaga 1.

| arbetsgruppen har ingatt UIf S. Andersson, ordforande,
(KE), Marika Dagenbrink (KE), Bjorn Gronkvist (BA), Eva
Olin (KE), Eva Posjnov (SKA), Sofia Wallstrom (BA) t.o.m.
den 12 april 2001 och Magdalena Brasch (BA) fr.o.m. den 12
april 2001.

Sammanfattningsvis bestar arbetsgruppens uppdrag i att
analysera och belysa fragan om finansieringen av systemet,

15
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belysa de omfdrdelningseffekter systemet ger upphov till samt ta
fram alternativa modeller for att hantera fragan om aterbetalning
av ingaende mervardesskatt. For modellerna skall konsekvens-
beskrivningar goras innehdllande effekterna pa konkurrens-
omradet samt effekterna for stat, kommun och landsting — saval
finansiella som andra effekter. Konsekvensbeskrivningarna skall
dven bertra komplexiteten i respektive alternativ. Vidare skall
belysas i vilken utstrdckning respektive modell &r kongruent med
EU:s regelverk.

Arbetsgruppen har haft i uppdrag att belysa och konsekvens-
beskriva foljande alternativa modeller till dagens system:

1. Kommunkontosystemet ldggs in péa statsbudgetens
inkomstsida i kombination med en nivasankning av stats-
bidragen.

2. Nuvarande system bibehalls, men med en skéarpning av
de institutionella ramarna for avgiftssattningen.

3. Med bibehdllen kommunal sjalvfinansiering fors
kommunkontosystemet in pa statsbudgeten. Bruttoredo-
visning infors.

4. Atergéng till den ordning som gallde fére 1991.

De tre forstnamnda alternativa forslagen ovan aterfinns i
slutbetdnkandet av Utredningen om utvardering av.kommun-
kontosystemet: Kommunkontosystemet och rattvisan--momsen,
kommunerna och konkurrensen (SOU 1999:133).

Arbetsgruppen har dven enligt uppdraget haft mojlighet att ta
fram ytterligare alternativa modeller for att hantera
kommunernas och landstingens mervardesskatt.

16
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1.2 Genomfdrande

Arbetsgruppen har tagit del av forarbeten, propositioner, lagar,
betdnkanden och 6vriga utredningar. Det ovan ndmnda slutbe-
tdnkandet av Utredningen om utvérdering avkommunkonto-
systemet (SOU 1999:133) har i hoég grad utgjort ett underlag till
gruppens arbete.

RRV:s rapport Kommunkontosystemet — en kartlaggning
(RRV 2001:6), som har utforts efter sarskilt uppdrag fran
regeringen, har utgjort ett underlag for gruppens bedémning av
tilldmpningsproblemen och omfoérdelningseffekterna i kommun-
kontosystemet.

Efter en inledande bredare analys har gruppen avgransat sitt
arbete till att i huvudsak avse finansieringen av kommun-
kontosystemet. Den finansiella ansvarsfordelningen mellan
staten och kommunsektorn berérs men ocksa de finansiella
relationerna mellan kommunerna. Med omfoérdelningseffekter
asyftas endast den omfordelning av avgiften som sker mellan
kommunerna, dvs. relationen mellan uttagen ur kommun-
kontosystemet och avgiften. Gruppen har inte annat an Gver-
siktligt beddmt mojligheterna att férandra kompensations-
ordningens innehall och rackvidd.

1.3 Disposition

I Kapitel 2 redovisas som en referensram for den fortsatta
beskrivningen och analysen olika beskrivningar rérande mer-
vérdesskatten och kompensationsordningarna for kommunal
verksamhet.

Forst redogors kortfattat for mervéardesskattens tekniska
uppbyggnad och funktion. Dérefter forklaras behovet av en
kompensationsordning for kommunsektorns mervérdesskatt i
verksamhet som inte medfor skatteplikt. Dagens kommun-
kontosystem beskrivs oversiktligt. Vidare beskrivs i kapitlet

17
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kortfattat de ordningar for hantering av mervéardesskatt i
kommuner och landsting som tillampats tidigare. Avslutningsvis
beskrivs EG:s mervardesskattedirektiv och inriktningen av det
pagaende utvecklingsarbetet avseende direktivet.

I kapitel 3 redogors for problemen med kommunkontosystemet
och mervardesskatten. Problembeskrivningen berér konkurrens-
neutralitetsfragan, omfordelningseffekterna och underskotten i
systemet. Synpunkter pa kommunkontosystemet fran fore-
tradare for kommunsektorn aterges ocksa.

I kapitel 4 analyseras finansieringsfragan, dvs. den finansiella
ansvarsfordelningen dels mellan staten och kommunsektorn,
dels mellan kommunerna.

Kapitel 5 innehaller en beskrivning och konsekvensanalys av
alternativa modeller for hantering av mervéardesskatten i
kommuner och landsting. Kapitlet avslutas med en samman-
fattande vardering av alternativen.

18



2 Mervardesskatten i kommunal
verksamhet - en referensram

2.1 Allmé&nt om mervardesskatten

Historik

Mervérdesskatt, kallad moms, ar en allmdn konsumtionsskatt.
Den inférdes den 1 januari 1969 genom lagen (1968:430) om
mervardesskatt.

En omfattande reformering av mervérdesskatten gjordes i
samband med den stora skattereformen. De flesta av de lag-
andringarna trddde i kraft den 1 januari 1991. Skattereformen
medforde en utvidgning av beskattningen framfor allt inom
tjanstesektorn. Beskattningen blev i princip generell vid all
yrkesmassig omsattning av varor och tjanster, med nagra fa
undantag.

Utredningen om teknisk Oversyn av mervardesskattelagen
ldamnade 1992 forslag till en ny mervdrdesskattelag. Avsikten
med den nya mervardesskattelagen (SFS 1994:200) som inférdes
den 1 juli 1994, var att skapa en sa Oversiktlig lag som mojligt
och darmed gora den mer tillgdnglig. Lagen fick en helt ny
systematik med kapitelindelning. Den fick ocksa en utformning
som narmare stdmmer Overens med de regler som géller inom
EG.
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I samband med Sveriges EU-intrdde den 1 januari 1995
genomfdrdes vissa &ndringar i mervardesskattelagen som framst
berérde EG-handeln.

Principer och uppbyggnad

Mervérdesskatt skall betalas till staten vid sddan omséttning
inom landet av varor och tjanster som ar skattepliktig och gors i
en yrkesmassig verksamhet. Mervérdesskatt skall &ven betalas vid
gemenskapsinterna forvarv och vid import.

Mervérdesskatten tas ut i varje led i tillverknings- och
distributionskedjan och kan darfor karaktdriseras som en
flerledsskatt. Varje led svarar for momsen pa den vardetillvaxt —
mervardet — som har tillforts i det egna ledet. Detta uppnas
genom att foretagen fran momsen pa den egna omsattningen
(den utgdende momsen) far dra skatten pa forvarven for
verksamheten (den ingdende momsen). Den verkliga skatte-
bordan skjuts harigenom framat tills den traffar den slutlige
konsumenten som inte har ratt att fA& momsen aterbetald.
Konsumenten kan vara en privatperson, men ocksa ett foretag
eller en kommun forutsatt att deras verksamhet inte medfér
skattskyldighet och darmed inte avdragsrétt och inte heller ratt
till aterbetalning av moms.

Den som avser att bedriva naringsverksamhet och som skall
registreras som skattskyldig enligt mervérdesskattelagen skall
anmala sig for registrering hos skattemyndigheten. Det galler
oberoende av omsdttningens storlek i  verksamheten.
Redovisningsskyldigheten omfattar i de flesta fall en
kalendermanad.

I nedanstaende figur visas schematiskt hur foretag i olika led
tar ut moms fran nasta led och drar av. momsen fran det
foregaende ledet samt betalar in skillnaden till staten.
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Figur 1: Mervérdesskattens allmanna uppbyggnad.

Travarufirman A

Faktura
Tréavaror 625 Utgaende moms 125
Varav moms 125 Ingdende moms 0

Till staten (125-0) 125
Mobelfabriken B
Faktura Deklaration
Bokhylla 1750 Utgdende moms 350
Varav moms 350 Ingéende moms 125

Till staten (350-125) 225

Mobelaffaren C

Kontantpris Deklaration
Bokhylla 2500 Utgdende moms 500
Varav moms 500 Ingdende moms 350

Till staten (500-350) 150

Kunden D Summa 500
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Av figur 1 framgar:

e att den skattskyldige i varje led far gora avdrag i
deklarationen for den moms som paforts av narmast
foregaende led,

o att den skattskyldige harigenom i varje led bara betalar in
den moms till staten som beldper pa det egna mervardet,

e att summan av den till staten erlagda momsen fran olika
led (125 + 225 + 150) Overensstdammer med den moms
som kunden D fatt betala, dvs. 500 kr och

e att momsen inte alls belastar de skattskyldiga foretagen
utan bara Kunden D, som dr slutkonsument.

Sammanfattningsvis berdrs aktorerna i figuren av skatten i
finansiellt hanseende pa foljande vis. Mervardesskattenetto for:

- Travarufirman A +/-0
- Mobelfabriken B +/-0
- Mobelaffaren C +/-0
- Kunden D (slutkonsumenten) - 500
- Staten + 500

Har kan antas att Kunden D i figuren, slutkonsumenten, &r en
kommun eller ett landsting.

2.2 Behovet av en kompensationsordning for
kommunsektorn

Kommunernas skattskyldighet enligt mervérdesskattelagen

Enligt mervérdesskattelagen utgdr kommunernas och lands-
tingens omséttning av varor och tjanster mot ersittning yrkes-
massig verksamhet oavsett om den bedrivs med vinstsyfte eller
ej. Kommuner och landsting behandlas i detta avseende pa
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samma satt som andra néringsidkare eftersom de i princip kan
upptrada som konkurrenter. Exempel pa saddana verksamheter ar
renhéllning samt el- och vattenforsorjning.

Detta betyder att kommuner och landsting ar skyldiga att
debitera utgadende mervardesskatt pa det pris eller den avgift som
nyttjaren betalar till kommunen/landstinget. Kommuner och
landsting har samtidigt i likhet med andra néringsidkare ratt att
dra av ingdende mervardesskatt pa varor och tjanster som kopts
in till verksamheten. Kommuner och landsting ar ocksa i likhet
med andra ndringsidkare statens uppb6rdsmaén och ansvarar for
att det varde som tillforts varan eller tjansten beskattas och
betalas in till staten.

FOor kommuner och landsting liksom for andra verksamhets-
uttvare géller dock att deras verksamhet inte alltid medfor skatt-
skyldighet. Enligt mervérdesskattelagen ar omséttning av vissa
tjanster undantagna fran skatteplikt. Undantagen galler for
sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning. Fran skatte-
plikt undantas ocksa kommunernas och landstingens uttag av
varor och tjanster for eget bruk, exempelvis vid snéréjning och
parkverksamhet. Inte heller myndighetsutdvning skall beskattas.
Kommunen eller landstinget belastas med mervéardesskatten vid
ink6p, upphandling och bidragsgivning i verksamhet som inte
medfor skattskyldighet enligt mervéardesskattelagen.

Kommunernas inkop, upphandling och bidragsgivning i verk-
samhet som inte medfér skattskyldighet enligt mervardesskatte-
lagen berdknas innevarande ar generera i storleksordningen
30 miljarder kronor i mervardesskatt for staten.

Tva grundlaggande konkurrensproblem

I flertalet fall orsakar inte mervardesskatten nagra konkurrens-
problem eftersom den slutlige konsumenten ar en medborgare
som inte kan valja en skattefri vara eller tjanst framfor en
skattebelagd eftersom skattefria alternativ inte existerar annan &n
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pa en svart marknad. Medborgaren har som regel heller inte
mojlighet att producera i egen regi.

Ett forsta grundlaggande konkurrensproblem uppstar daremot
nar priset pa varan eller tjansten i sista ledet ar kraftigt
subventionerat eller tillhandahélls utan avgift, s som ofta ar
fallet i offentlig tjansteproduktion. Subventionen medfér att
finansiaren (som ocksd kan vara producent) av den sub-
ventionerade tjansten, dvs. ofta kommunen eller landstinget, inte
kan belasta medborgarna med skatten pa det samlade mervardet.
Dérmed uppstar ett brott i "mervéardesskattekedjan”. Finansidren
av den av offentliga medel subventionerade verksamheten kan
inte skjuta skattebordan vidare, dvs. kan inte debitera utgaende
mervardesskatt, och blir darmed sjélv slutlig konsument. Brottet
i kedjan uppstar saledes i och med att finansiaren belastas med
ingdende mervardesskatt.

Den ingaende mervardesskatten blir en kostnad for
finansiaren, dvs. for kommunen eller landstinget. Finansiaren far
darmed ett incitament att minimera den ingadende mervérdes-
skatten antingen genom att producera i egen regi eller genom att
vélja en entreprendr som i sin tur minimerar antalet under-
entreprendrer och darmed den ingdende mervérdesskatten.
Saledes leder subventioneringen aven till att entreprendren, som
maste konkurrera med andra entreprendrer, far ett incitament att
producera i egen regi, dvs. ett incitament att undvika under-
entreprenorer.

Ett annat grundlaggande konkurrensproblemen uppstar darfor
att vissa verksamheter ar undantagna fran skatteplikt — av
sarskild betydelse i detta sammanhang ar undantagen for sjuk-
vard, tandvard, social omsorg och utbildning. Undantagen fran
skatteplikt, som géller oavsett driftform, leder i grunden till
samma konsekvenser som en skattesubvention.

Aven i de fall dar verksamheten 4r undantagen fran skatteplikt
uppstar ett brott i “mervardesskattekedjan”. Brottet i kedjan
uppstar har i ett tidigare led. Producenten av den icke skatte-
pliktiga verksamheten belastas med ingaende mervardesskatt
som harror fran inkop av varor och tjanster till den verksamhet
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som ar undantagen fran skatteplikt. Denna ingdende mervardes-
skatt kan inte foras vidare i form av utgdende mervardesskatt och
producenten blir ddrmed sjalv slutlig konsument i mervardes-
skattehanseende. Redan har uppstar alltsa brottet i kedjan.

Producenten maste darefter ta ut en merkostnad, en s.k. dold
mervardesskatt, av finansidren for att tdcka sina egna kostnader
for ingaende mervardesskatt. Finansiaren av den verksamhet som
ar undantagen fran skatteplikt belastas siledes med en dold
mervérdesskatt som blir en kostnad fér denne.

Aven i detta fall uppstér konkurrensproblemet darfor att saval
finansiaren som i férekommande fall entreprendren far incita-
ment att bedriva verksamhet i egen regi for att minimera den
ingaende mervardesskatten.

Det ar sdledes ovan namnda konkurrensproblem som foranlett
en sérskild kompensationsordning for kommuner och landsting.
| praktiken sammanfaller ofta de bada grundlaggande kon-
kurrensproblemen, dvs. den verksamhet som dr subventionerad
ar samtidigt ofta icke skattepliktig.

Kommunkontosystemets syfte &r att skapa konkurrens-
neutralitet med hénsyn till mervérdesskattesituationen i valet
mellan externt upphandlad verksamhet och verksamhet som
bedrivs i egen regi.

En vél fungerande konkurrens innebdr att samhéllets resurser
anvands pa ett effektivt satt. Den samhéllekonomiska betydelsen
av att uppratthalla konkurrensneutralitet véaxer i takt med
kommunsektorns 6kade marknadsutnyttjande.

Enligt slutrapporten fran Svenska Kommunforbundets skatte-
basberedning (Pa egna ben - forslag till en reformerad
kommunal finansiering) har kommunernas entreprenadvolym
oOkat fran 21 till 36 miljarder kronor under perioden 1995 — 1999.
Denna 6kning motsvarar en tillvaxttakt pa drygt 70 procent.

Kommunkontosystemet ldser merparten av ovan nadmnda
konkurrensproblem, men skapar ocksa i sig vissa problem (se
vidare nedan).
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2.3 Kommunkontosystemets uppbyggnad och
funktionssatt

Systemet i korthet

Kommunkontosystemet ar som framgatt ett kompensations-
system for kommunsektorns ingdende och dolda mervérdes-
skatt. Kompensationen avser all kommunal verksamhet som inte
medfor skattskyldighet. Systemet syftar till att dstadkomma
konkurrensneutralitet ur mervardesskattehdnseende mellan
kommunsektorn och privata entreprendrer. Systemet regleras i
lag (1995:1518) om mervardesskattekonton for kommuner och
landsting (kommunkontolagen).

Kommunkontosystemet bestar av tva rantebarande konton
hos Riksgaldskontoret, ett for kommunerna och ett for
landstingen. Fran kontona sker utbetalningar mot ansokan fran
kommuner och landsting for att kompensera for mervdrdes-
skatten. Till kontona betalar kommuner och landsting in en
avgift for att tacka uttagen. Fordrings- respektive skuldsaldon pa
kontona &r rantebdrande. RRV ansvarar for revision av kontona.

Via den enhetliga avgiften fordelas finansieringen av uttagen
fran en enskild transaktion ut Over hela kommunkollektivet.
Detta ar nodvéndigt for att systemet skall fungera, givet att
systemet skall avgiftsfinansieras. Om den enskilde kommunens
eller landstingets avgift automatiskt skulle sammanfalla med
uttagen vore ju systemet meningslost eftersom det da skulle
finnas ett incitament att minimera den ingaende eller dolda
mervardesskatten.

Ur konkurrensneutralitetssynpunkt skulle systemet I6sa sin
uppgift lika vél dven utan avgift.

Den som kan kréava ersattning fran kontona & som namnts
forutom kommuner och landsting dven kommunalférbund,

26



Ds 2001:00 2
Mervérdesskatten i kommunal verksamhet - en referensram

regionforbund och bestéllarforbund (enligt sarskild férsoks-
verksamhet).

Ersattning till landstingsfria kommuner sker fran kommun-
kontot medan Dbestéllarférbundens forsoksverksamhet med
finansiell samordning inom socialforsakring, halso- och sjukvard
och socialtjanst sker fran landstingskontot. Kommunalférbund
som bade har kommuner och landsting som huvudman far
ansoka om ersattning fran respektive konto i proportion till
kommunernas respektive landstingens deltagande i férbundets
verksamhet.

Mervérdesskatt som kompenseras

Den mervardesskatt som kan komma i fraga i kommunkonto-
systemet &r:

o mervérdesskatt som ar hanforlig till en kommuns eller
ett landstings egna verksamhet sasom t.ex. gaturen-
hallning, snorojning eller parkskotsel for eget behov,

e mervédrdesskatt som ar hanforlig till myndighets-
utodvning (t.ex. utfardande av byggnadslov),

e mervérdesskatt som &r hanforlig till icke-skattepliktig
omsattning av varor eller tjanster, sasom tillhanda-
hallande av vard- och omsorgstjanster.

Kommuner och landsting har vidare rétt att fran kontona fa
ersattning for den dolda mervérdesskatt som ligger i priset vid
upphandling av skattefri verksamhet inom:

sjukvard,

tandvard,

social omsorg,

utbildning samt

vid upphandling av vissa boendeformer.
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Ratt till ersattning foreligger dven nar kommun eller landsting
l&mnar bidrag till néringsidkare som bedriver verksamhet inom
dessa omraden eftersom bidraget dven skall kompensera for den
mervardesskatt som bidragsmottagaren inte kunnat dra av vid
anskaffningar till sin icke-skattepliktiga verksamhet.

Upphandling av kultur- och fritidstjanster eller bidragsgivning
till sddan verksamhet omfattas emellertid inte av ersattnings-
ratten.

Vid upphandling och bidragsgivning utgar ersattning med:

- 6 procent av upphandlings- eller bidragssumman eller,

- om det ingar en lokalkostnad i upphandlings- eller
bidragssumman med 18 procent av summan fér denna
del och 5 procent for resterande del av summan,

- 18 procent vid hyra av lokal fér dldreboende samt boende
for funktionshindrade.

Den oOppet redovisade mervardesskatten dominerar medan
schablonerséttningarna svarar for en mindre del (se t.ex. RRV:s
rapport s. 21).

Uttagen och avgifterna

Kommunkontosystemet 4r ett system med kommunal
sjalvfinansiering. Utbetalningar fran kommun- respektive
landstingskontona skall som ndmnts finansieras genom avgifter
fran kommuner och landsting.

Inbetalningarna skall sa nara som mojligt motsvara utbetal-
ningarna fran kontot. Inbetalningarna faststalls av Riksskatte-
verket (RSV) senast den 10 september varje ar. Detta kraver att
RSV arligen med utgangspunkt fran de ackumulerade totala
utbetalningarna detta ar uppskattar hur stora utbetalningarna
kan komma att bli pafoljande ar.
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I tabell 2 nedan redovisas de totala uttagen ur kommun-
kontosystemet under perioden 1996-1999. For innevarande ar
redovisas Finansdepartementets prognos.

Tabell 1 Uttagen ur kommunkontosystemet (miljoner kronor)

Kommuner  Landsting Totalt
1996 16 729 6211 22 940
1997 16 297 6 319 22 616
1998 17 595 7430 25025
1999 18 832 8 100 26 932
2000 19 698 8608 28 306
2001 (prognos) 29931

I tabell 2 redovisas avgifterna per invanare till kommunkonto-
systemet under perioden 1996-1999.

Tabell 2 Avgifter till kommunkontosystemet, kronor per invanare

Kommuner  Landsting

1996 1614 538
1997 1808 777
1998 1808 840
1999 1970 930
2000 2 080 940
2001 2273 1027

Av tabell 1 - 2 framgar att uttagen och avgiften stigit relativt
kraftigt under perioden. Okningen av uttagen har inte helt
motsvarats av avgiftsokningar. Darfor har underskott uppstatt i
systemet (se vidare avsnitt 3.3).

RRV:s rapport innehdller uppgifter om hur primar-
kommunernas inkdp av mervardesskatteanknutna varor och

29



Mervérdesskatten i kommunal verksamhet - en referensram

tjanster under perioden 1996-1999 fordelat sig pa ca 20
utgiftsslag enligt R&kenskapssammandraget (RS).

RRV drar slutsatsen att for hela kommunkollektivet kan en
stor del av dkningen av ersittning frain kommunkontosystemet
fran 1996 till 1999 forklaras av att de momsanknutna utgifterna
inom skola, vard och infrastruktur 6kat. Den forklaringen géller
dock nddvandigtvis inte for enskilda primarkommuner.

Av RRV:s redovisning framgar att dvriga entreprenader och
kop av verksamhet fran annan 4n kommun och landsting star for
storre delen av primdrkommunernas utgiftsokning. Dessa
utgifter har 6kat med ca 9 miljarder kronor mellan aren 1996 och
1999 och ar huvudorsaken till 6kningen av ersattningen fran
kommunkontosystemet.

2.4 Tidigare kompensationsordningar och
ekonomiska regleringar

De finansiella relationerna mellan staten och kommunsektorn

Den princip som géllde fore skattereformen 1990/91 var att
enskilda kommuner och landsting var for sig skulle béra
kosthaden for mervardesskatt i verksamhet som inte medférde
skatteplikt. Férutom i den affarsdrivande verksamheten fanns
saledes fore 1991 ingen avdragsratt eller kompensationsordning.
Den samlade kostnaden for mervérdesskatt i kommuner och
landsting 1990 beraknades till 9,8 miljarder kronor i 1991 ars
prisniva.

I samband med skattereformen 1991 breddades mevérdes-
skattebasen, bl.a. belades brénsle, el, vatten, viss fastighetsservice
och de flesta tjanster med mervédrdesskatt. Samtidigt infordes en
generell avdragsratt for ingaende mervérdesskatt for kommuner
och landsting i det ordinarie mervardesskattesystemet. Den
generella avdragsratten infordes for att utjdmna mervérdes-
skattens konkurrenssnedvridande effekter vid valet mellan att
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utféra tjanster i egen regi eller att upphandla motsvarande
tjanster fran externa entreprendrer.

Enligt de berdkningar som gjordes i samband med inférandet
av skattereformen hade basbreddningen, om inte avdragsratten
funnits, okat kommunernas kostnader for ingdende moms med 5
miljarder kronor. Kommunsektorns avdrag bedémdes darmed
vara vart 14,8 miljarder kronor (9,8 + 5 = 14,8).

For att kompensera staten for inkomstbortfallet fick
kommunerna betala en avrakningsskatt pa sitt totala skatte-
underlag genom en reglering 1991-1992. Eftersom kommuner
och landsting inte skulle drabbas av merkostnader till foljd av
basbreddningen ingick inte de 5 miljarderna i underlaget for
regleringen via avrakningsskatten. Den aterforing av medel till
staten som gjordes uppgick darfor till 9,8 miljarder kronor.

Fran och med 1993 vaxlades avridkningsskatten engangsvis
mot det generella statsbidraget fér kommunerna och mot den
allmanna sjukvardsersattningen for landstingen. Bidragen och
ersittningarna till kommunsektorn minskades saledes med
9,8 miljarder kronor. Kommunsektorn skulle alltsa fortfarande
betala 9,8 miljarder kronor till staten som kompensation for
avdragsratten, dvs. som ersattning for utebliven mervardesskatt.

Har kan ndmnas att sedan 1993 tillampas den s.k.
finansieringsprincipen mellan staten och kommunsektorn (prop.
1991/92:150, bet.1991/92:FiU29, rskr. 1991/92:345). Utgangs-
punkten dr att kommuner och landsting inte skall ges nya eller
utokade obligatoriska uppgifter utan att de samtidigt far
mojlighet att finansiera dessa med annat dn hojda skatter.

Om ett statligt beslut omfattas av principen sker den
ekonomiska regleringen genom att nivan pa det generella
statsbidraget forandras. | de fall uppgifterna forandras sa att
kostnaderna okar hojs nivan pa de generella statsbidragen och
om kostnaderna minskar gors en motsvarande minskning av
statshidragen.

Nar Sverige blev medlem i EU ansags inte avdragsratten for
kommuner och landsting i det ordinarie skattesystemet kunna
bibehallas. Under 1995 ersattes det generella avdraget av en
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sarskild 6vergangsordning dar staten garanterade och betalade ut
den mervardesskatt som belpte pa detta ar.

Aterbetalningen av mervardesskatten i skattefri verksamhet
ombesorjdes i ett separat system utanfor mervardesskatte-
systemet. Vad betréaffar den finansiella regleringen mellan staten
och kommunerna skedde i princip ingen &ndring, dvs. den
minskning av det generella bidraget om 9,8 miljarder kronor som
genomfordes infor 1993 kvarstod.

Ar 1996 infordes kommunkontosystemet. Regeringen hade
dessforinnan konstaterat att avdragens varde oOkar i takt med
prisutvecklingen och ett tkat entreprenadutnyttjande, men att
kommunernas och landstingens aterforing till staten, dvs. det
minskade statsbidraget om 9,8 miljarder, var oftrandrat (prop.
1995/96:64, s. 22). En av ambitionerna ndr kommunkonto-
systemet infordes var att fa battre kontroll dver statens finanser
och inte ha ett finansieringssystem som Okade utgifterna med
automatik for staten.

Kommunkontosystemet konstruerades dérfor som ett system
med kommunal sjélvfinansiering, dvs. kommunernas avgifter till
systemet skulle tdcka uttagen. Nar kommunkontosystemet in-
fordes gjordes en aterreglering mellan staten och kommun-
sektorn eftersom kommunsektorn pa egen hand skulle ombe-
sorja finansieringen av det nya systemet.

Regeringen anforde i kompletteringspropositionen 1994/95
bilaga 7 att aterregleringsbeloppet borde uppga till 14,8 miljarder
kronor (9,8 + 5 = 14,8) plus uppskrivning, vilket motsvarar det
belopp man vid skattereformen 1991 ansag att den generella
avdragsratten totalt sett var vérd. Regeringen Kkonstaterade
emellertid att vardet av den generella avdragsratten hade upp-
skattats till ett for lagt belopp. Regeringen ansdg istillet att
regleringen vid kommunkontosystemets inférande skulle goras
sa att kommunernas och landstingens aktuella ersattning i form
av utbetalning fran 1995 ars tillfalliga ordning tacktes.

Ersiattningen motsvarade alltsd kommunsektorns totala
mervardesskatt i skattefri verksamhet 1995. Den s.k.
finansieringsprincipen tillampades pa detta satt, dvs. regleringen
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syftade till att det nya systemet 1996 skulle ge samma finansiella
utfall for staten och kommunsektorn som det gamla systemet
gjorde 1995.

Beloppet utgjorde vid inforandet 1996 for kommunerna
14 250 mkr och for landstingen 4750 mkr, dvs. totalt
19 miljarder kronor och reglerades i form av en nivahojning av
det generella statsbidraget till kommuner respektive landsting.

Vissa justeringar gjordes under 1997 och 1998 till foljd av
huvudmannaskapsforandringar och liknande och det nivahojda
bidraget uppgar fr.o.m. 1999 till 22 937 mkr.

Sammanfattningsvis kan konstateras att under perioden 1991-
1993 balanserades avdragen av en reduktion av kommunernas
skatteunderlag. Under 1994 balanserades avdragen av en
reduktion av statsbidragen. Aven kompensationen genom 1995
ars tillfalliga ordning balanserades av en reduktion av stats-
bidragen. I och med att kommunkontosystemet infordes hojdes
statshidragen genom en s.k. aterreglering samtidigt som en avgift
infordes som pa arsbasis skulle balansera uttagen ur systemet.
Det aterreglerade beloppet anpassades med ambitionen att
utfallet for staten och kommunsektorn 1996 skulle motsvara
utfallet for 1995 - finansieringsprincipen tillimpades.

Fordelningseffekter for enskilda kommuner/landsting

De olika kompensationsordningar och ekonomiska regleringar
som har tilldampats for att hantera kommunsektorns mervardes-
skatt i verksamhet som inte medfor skatteplikt har som framgatt
haft varierande finansiella effekter for staten respektive
kommunkollektivet. Dartill kommer att olika l6sningar ger olika
fordelningseffekter for enskilda kommuner och landsting.

Den ordning som radde fore skattereformen 1990/91 innebar
saledes att kommuner och landsting sjalva fick bara kostnaderna
for sin egen mervérdesskatt. Kommuners och landstings
kostnader for mervérdesskatten stod i direkt proportion till den
samlade volymen inkép av varor och tjanster, entreprenad-
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upphandlingar, bidrag till friskolor m.m. Kommuner med en hég
ingédende eller dold mervardesskatt fick béara en stérre kostnad
for mervardesskatt medan kommuner med en lag ingaende eller
dold skatt belastades med en mindre kostnad.

Den generella avdragsratten som inférdes 1991 finansierades
som nadmnts genom en reduktion av kommunernas skatte-
underlag via den avrakningsskatt som da var kopplad till skatte-
underlaget.

Avrakningsskatten beslutades av riksdagen i samband med
behandlingen av 1990 ars kompletteringsproposition (prop.
1989/90:150). Avrakningsskatten anvandes for att till staten
aterfora de tillskott av skattemedel som kommunerna fick
genom skattereformen. Den generella avdragsratten var en av
flera komponenter som avrakningsskatten kompenserade for.

Avrakningsskatten berdknades pa kommunernas respektive
landstingens totala skatteunderlag, dvs. eget skatteunderlag plus
tillskott i skatteutjamningssystemet.

Det skatteutjamningssystem som da tillampades innebar att
kommuner som hade en strukturellt betingad hégre kostnads-
niva, dvs. framst Norrlandskommuner och kommuner i skogs-
lanen, garanterades ett storre skatteunderlag &n genomsnittet.
De kommuner som hade ett mindre skatteunderlag 4n genoms-
nittet tillfordes skattekraft upp till genomsnittsnivan for riket.

Avrékningsskatten uppgick 1992 till 1,09 kronor per skatte-
krona for kommunerna och 0,65 kronor per skattekrona for
landstingen. En kommun som hade ett storre skatteunderlag,
exempelvis 120 procent av genomsnittet, fick saledes betala ett
hogre belopp per invanare i avrakningsskatt. En kommun som
efter tillskott hade 100 procent av den genomsnittliga nivan
(lagsta mojliga skattekraft) fick betala ett lagre belopp per
invanare i avrakningsskatt.

Kommuner med hoga respektive laga strukturellt betingade
kostnader kan i allménhet antas vara "h6égmomskommuner”
respektive "lagmomskommuner”(se avsnitt 3.2).

Med andra ord innebar finansieringen av avdragsratten under
aren 1991-1992 att kommuner som till foljd av hoga strukturellt
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betingade kostnader hade stora avdrag i mervardesskatte-
systemet ocksa gav ett storre bidrag per invanare till systemets
finansiering. For kommuner med strukturellt betingat laga
kostnader gédllde det omvénda. Finansieringen av kom-
pensationsordningen var differentierad och inte lika per invanare.

Avrakningsskatten kvittades bort och reducerade det totala
statsbidraget till kommunsektorn for 1993. |1 och med detta
upphorde i princip den differentierade finansieringen av den
generella avdragsratten. Avrakningsskatten minskade namligen i
princip det generella statsbidraget till kommunerna och de
sarskilda ersattningarna till sjukvardshuvudméannen med lika
stort belopp per invanare i samtliga av landets kommuner
respektive landsting.

Den tillfalliga ordningen 1995 foranledde ingen férandring av
finansieringen, dvs. dven denna ordning finansierades genom den
tidigare genomforda nivasankningen av statsbidragen med ett
lika stort belopp per invanare.

Kommunkontosystemet som infordes 1996 finansieras som
framgatt med en avgift som ar lika stor per invanare.

Sammanfattningsvis kan sdgas att vardet per invanare av
kompensationen for mervardesskatten varierar mellan olika
kommuner respektive landsting. Men sedan 1993 finansieras
kompensationsordningen med ett belopp som é&r lika stort per
invanare for samtliga kommuner respektive landsting.

2.5 Mervardesskatten i ett EU-perspektiv

Kort om EG:s mervérdesskatteregler

Mervardesskatt, dvs. en skatt pa slutlig konsumtion, finns i
samtliga av EU:s medlemslander.

Nar EG:s sjatte mervardesskattedirektiv (77/388/EEG)
antogs av ministerradet ar 1977 togs det hittills viktigaste steget i
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fraga om harmonisering av mervardesskattelagstiftningen.
Direktivet ar bindande for medlemsstaterna och innehaller
detaljerade bestdimmelser for bl.a. hur skattebasen for mervérdes-
skatten, dvs. skattepliktens omfattning, skall vara utformad inom
EG.

Grundprincipen ar att bérdan av mervardesskatten skall baras
av den som &r slutkonsument, dvs. den som inte har rétt att gora
avdrag for mervardesskatten pa sina forvarv. Det ar ofta den
enskilde konsumenten som &r slutkonsument. Men dven offent-
liga organ kan vara slutkonsumenter. Foretagen, dvs. de som &r
skattskyldiga, ar statens uppbdrdsman av mervardesskatten.

Bestdmmelserna i direktivet &r inte omedelbart tillampliga i
respektive medlemsland utan &r till sin inneb6rd bindande regler
riktade till medlemsldnderna for hur deras mervérdesskatte-
lagstiftning skall vara utformad. Emellertid l&mnar direktivets
bestdmmelser i vissa fall en tdmligen vid ram for de enskilda
medlemsstaternas utformning av undantagen fran skatteplikten.
Detta har varit nddvandigt med hansyn till de olika samhélls-
forhallandena i medlemsstaterna.

Vid tolkning och tillimpning av direktivet &r det tva aspekter
som sérskilt maste beaktas. For det forsta ar reglerna betingade
av hansyn till det handelsmassiga kravet pa konkurrens-
neutralitet inom och mellan medlemsldnderna. Konkurrens-
neutraliteten far alltsd inte asidosittas. For det andra motiveras
reglerna av kraven pa rattvis fordelning mellan medlemsstaterna
av EG:s gemensamma kostnader. EG:s budget baseras namligen
till betydande del pd en viss andel av medlemslandernas
mervardesskattebas. Tillimpningen av reglerna om mervardes-
skattebasen far alltsa inte medfora att skattebasen smalnar. For
en narmare redogorelse for EG-rétten inom mervdrdes-
skatteomradet hanvisas till SOU 1999:133, s. 63 ff.

Det kan namnas att det har paborjats ett arbete inom EU-
kommissionen som syftar till att se &ver mervardesskatte-
bestammelserna rorande offentliga organ. Det gar dock inte for
narvarande att bedéma vad arbetet kommer att resultera i eller
om behovet av kompensationsordningar kommer att paverkas.
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EG-ratten och kompensationsordningarna

Inom EG-ratten saknas harmoniserade regler om kom-
pensationssystem for mervardesskatt for den offentliga sektorn.
De olika kompensationssystem som tilldmpas i ett flertal EG-
lander &r samtliga system som juridiskt sett faller utanfor det
gemensamma systemet for mervérdesskatt. Systemen torde
darfor vara forenliga med EG-ratten sa lange de inte innebar ett
system med generell avdragsratt for all undantagen verksamhet
och darmed ett kringgdende av det sjéatte direktivets regler (se
vidare avsnitt 5.1 — 5.2).
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3 Problem med
kommunkontosystemet

3.1 Kommunkontosystemet och konkurrens-
neutraliteten

Problem som kommunkontosystemet 16ser

Kommunkontosystemets enda syfte ar att astadkomma kon-
kurrensneutralitet i valet mellan egen regi och entreprenad inom
verksamhet som inte medfor skattskyldighet.

Kommunkontosystemet 16ser de konkurrensneutralitets-
problem som féljer av att priset pa varan eller tjansten i sista
ledet ar kraftigt subventionerad eller tillhandahalls utan avgift
och aven de problem som foljer av att viss verksamhet &r
undantagen fran skatteplikt (se ovan avsnitt 2.2).

Problemen l6ses som framgatt genom att kommuner och
landsting lyfter medel ur kommunkontosystemet till ett belopp
som motsvarar den ingdende mervardesskatt som inte far dras i
det ordinarie mervardesskattesystemet. Kommunen/landstinget
far darmed inte incitament av mervardesskattesituationen till att
undvika ingaende mervardesskatt, vilket alltsa skulle vara fallet
utan kommunkontosystem. Kommunens konkurrensfordel
elimineras.

Vid produktion i egen regi lyfter kommunen/landstinget den
ingaende mervardesskatt som harroér fran inkop av varor till
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verksamheten ur kommunkontosystemet. Vid nyttjande av en
alternativ anordnare debiterar denne kommunen eller landstinget
kostnaden. Kommunen eller landstinget lyfter darefter ett
belopp ur kommunkontosystemet som motsvarar den ingaende
momsen alternativt den dolda ingdende momsen (schablon-
ersattningen).

Problem som kommunkontosystemet inte helt kan l6sa

De problem som kommunkontosystemet inte helt kan l0sa &r
problemet med en inlasningseffekt for privata entreprendrer. En
privat huvudentreprenér som bedriver verksamhet som inte
medfor skattskyldighet kan till skillnad fran kommuner och
landsting inte dra av den ingdende mervardesskatt som en under-
entreprenor debiterar. Det betyder att mervardesskatten blir en
kostnad i verksamheten. Vid den privata huvudentreprenfrens
val mellan att lagga ut arbetsuppgifter pa underentreprendrer
eller att gora det sjdlv kommer underentreprendren att miss-
gynnas.

I syfte att motverka detta problem har kommuner och
landsting ratt till ersattning for dold moms fran kommun-
kontosystemet enligt en schablon vid upphandling och
bidragsgivning for verksamhet inom sjukvard, tandvard, social
omsorg och utbildning samt vid hyra av lokal for vissa boende-
former (se ovan avsnitt 2.3). Men det faktum att ersdttningen
baseras pa en schablon medfor en konkurrenssnedvridning for
den privata entreprendren i valet mellan drift i egen regi och att
anlita underentreprendrer.

Kommunen/landstinget har ett intresse av att vélja en privat
entreprendr som debiterar ett sa lagt belopp som mojligt
eftersom det belopp som kommunen/landstinget lyfter fran
kommunkontosystemet baseras pa en schablon. Ett sétt for den
privata huvudentreprendren att debitera ett lagt belopp ar att
minimera den ingdende mervardesskatten genom att i storsta
mojliga utstrackning undvika underentreprencrer. Det ar saledes
det faktum att ersittningen ur kommunkontosystemet baseras
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pa en schablon och inte pa de verkliga kostnaderna som stéller
till med problem. Denna ofullkomlighet i kompensations-
ordningen leder till att det finns skalfordelar eftersom stora
foretag kan anstalla manga olika yrkesgrupper och exempelvis ha
en egen intern fastighetsjour, stadverksamhet eller catering.

I vissa fall kringgas problemet genom att kommunen i stallet
for den privata huvudentreprentren tecknar avtal med under-
entreprenéren om exempelvis stddning i huvudentreprendrens
lokaler.

Problem som kommunkontosystemet skapar

Kommunkontosystemet skapar dessutom ett konkurrens-
neutralitetsproblem. Problemet uppstar till foljd av att det endast
ar kommuner och landsting som far lyfta medel ur kommun-
kontosystemet. Detta forhallande skapar en konkurrens-
snedvridning ndar kommunen eller landstinget i verksamhet som
inte medfor skatteplikt konkurrerar med privat verksamhet.
Problemet har sarskilt uppmarksammats inom tandvarden, dar
landstingets folktandvard konkurrerar med privattandlakarna.
Regeringen har emellertid rekommenderat landstingen att
frivilligt avstda fran att lata ersattning fran kommunkonto-
systemet som harrér fran tandvarden komma tandvarden till-
godo i syfte att astadkomma konkurrensneutralitet mellan den
allmanna och den privata tandvarden (prop.1999/2000:115 s.61).

Problem uppstar aven exempelvis om kommunen hyr ut
lokaler som kommunen byggt till verksamhet som inte medfér
skatteplikt. Kommunen har da dragit av ingdende mervardesskatt
pa byggkostnaderna i kommunkontosystemet. Om déaremot en
entreprentr bygger en lokal for att bedriva verksamhet som inte
medfor skatteplikt dar far entreprendren en hogre kostnad
eftersom den ingdende mervardesskatten for entreprendren blir
en kostnad i verksamheten.

I SOU 1999:133 beskrivs olika tillampningsproblem med den
s.k. 6-procentsersdttningen, dvs. med den erséttning for dold
moms som kommunen eller landstinget erhaller néar bidrag
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ldmnas till exempelvis friskolor och foraldrakooperativa daghem.
Bland annat framhalls att systemet upplevs som krangligt av
tilldmparna i kommuner och landsting och att hénsyn inte alltid
tas till att ersattningen finns i samband med upphandling och
bidragsgivning. Vidare framhalls att den schabloniserade ersitt-
ningen kan oOver- eller underkompensera for de verkliga
kostnaderna.

Ett annat tilldmpningsproblem uppmérksammas i RRV:s
aktuella rapport (RRV 2001:6). RRV redovisar indikationer pa
att kommuner i viss man har redovisat mervardesskatt i fel
system. Mervardesskatt som borde har redovisats i det ordinarie
mervardesskattesystemet, dvs. mervardesskatt som harror fran
affarsverksamheten, tycks i viss utstrackning i stéllet ha redo-
visats i kommunkontosystemet. Om dessa tillampningsfel
verkligen foreligger blir effekten frdmst att avgiften fill
kommunkontosystemet stiger.

3.2  Kommunkontosystemet och omférdelnings-
effekterna

Omfordelningseffekterna - problemets omfattning och
karaktér

Storleken pa en kommuns ingdende och dolda mervardesskatt
per invanare i verksamhet som inte medfor skattskyldighet
avgors av den samlade volymen inkép av varor och tjanster,
entreprenadupphandlingar och bidrag till friskolor m.m.
Kommuner med en hog konsumtionsniva eller ett hogt
marknadsutnyttjande far ocksa en hdg ingaende och dold
mervardesskatt.

Kommunkontosystemet ar kommunalt sjalvfinansierat genom
att de samlade avgifterna fran kommunsektorn under ett ar avser
att tacka arets uttag. Eftersom uttagen fran enskilda kommuner
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och landsting varierar kommer det alltid enskilda ar att finnas
saval "vinnare” som "forlorare” i systemet.

I kommunkontosystemet finns med andra ord en inbyggd
systemenlig omférdelningseffekt. Kommunkontosystemets for-
maga att dstadkomma konkurrensneutralitet vilar pa att det inte
finns nagot samband mellan uttagen och avgiften. Matt Gver ett
enskilt ar bor sdledes inte omfordelningseffekterna ses som
nagot egentligt fordelningsproblem.

Néar kommunkontosystemet inférdes antogs att om-
fordelningseffekterna langsiktigt skulle ta ut varandra. Till
exempel vid stora investeringsprojekt kan den enskilda
kommunen eller landstinget under ett ar rekvirera mer i
ersattning fran systemet an vad som betalas i avgift. Det antogs
att det sett 6ver tiden forr eller senare skulle uppsta behov av att
gora re- eller nyinvesteringar i alla kommuner och landsting. Om
detta fungerade skulle det inte finnas nagon oavsiktlig langsiktig
omfordelning, dvs. inget omfordelningsproblem. Sett Gver en
langre tidsperiod skulle den sammantagna fordelningsprofilen av
mervardesskatten och avgiften till kommunkontosystemet bli
den samma som skattens fordelningsprofil i ett tdnkt system
utan kompensationsordning. Kommunkontosystemet skulle
alltsa inte fororsaka nagon egen fordelningseffekt.

Omfordelningseffekterna blir fordelningsproblem forst om
det finns kommuner eller landsting som under en foljd av ar
Over- respektive underkompenseras genom att lyfta mer eller
mindre ur kommunkontosystemet dn vad motsvarande
kommuner/landsting betalar i avgift. |1 sadana fall skapar
systemet en oavsedd langsiktig omfordelningseffekt mellan
kommuner och mellan landsting.

Detta innebdr att kommunkontosystemet i sig sjélvt ger
upphov till fordelningseffekter eftersom avgiften till systemet &r
enhetlig per invanare samtidigt som uttagen varierar mellan
kommunerna enligt ett visst monster — det finns alltsa grupper av
kommuner som ar efter ar har hoga respektive laga uttag ur
systemet. Denna fordelningseffekt &r oavsiktlig och odnskad.
Om kommunerna finansierar systemet far kommuner med lag
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ingdende och dold mervérdesskatt i praktiken betala till
kommuner med hog ingéende och dold skatt (omfordelnings-
effekt). Om staten finansierar systemet far i stallet staten betala
till sistnamnda kommuner. Systemet avlastar i bada fallen, utan
att detta varit avsikten, i praktiken en del av skattebdrdan for
kommuner med hog ingdende och dold mervirdesskatt, i
forstnamnda fall pa 6vriga kommuners bekostnad.

I SOU 1999:133 redovisas resultatet av en enkdtundersokning
bland kommunernas ekonomichefer. En majoritet av de
ekonomichefer som besvarade enkaten ansag att omfordelnings-
effekterna var det storsta problemet med kommunkonto-
systemet. Utredningen menar att den upplevda kénslan av oratt-
visa minskar systemets legitimitet.

Av RRV:s rapport (RRV 2001:6) framgar att dagens kommun-
kontosystem har foranlett en systematisk omférdelning av medel
mellan kommuner under aren 1996-1999. Av rapporten framgar
att 24 kommuner varje ar under perioden 1996 — 1999 fatt
ersattning som legat minst 20 procent under den genomsnittliga
ersattningen per invanare for riket for respektive ar. 11
kommuner har varje ar under perioden fatt ersittning pa 120
procent eller mer av riksgenomsnittet.

Det kan i och for sig havdas att fyra ar ar en val kort
tidsperiod for att analysera omfordelningseffekter. Men det finns
alltsa en tydlig tendens i RRV:s material. Det bor ocksa tillaggas
att flera av de kommuner som under vart och ett av de fyra
aktuella aren har lyft relativt sett hog ersittning ar kommuner
som har strukturellt betingat hoga kostnader t.ex. pa grund av
geografi, aldersstruktur m.m. Omvant galler att flera av de
kommuner som lyft relativt laga belopp ar kommuner med
strukturellt betingat laga kostnader. Det finns alltsa anledning
att anta att det monster som RRV pavisat i stort kommer att
besta dven kommande ar.

For att ge en ungeférlig bild av betydelsen av. omférdelnings-
effekterna redovisas foljande rakneexempel:

Innevarande ars avgift till kommunkontosystemet uppgar for
kommunerna till 2273 kronor per invanare. Anta att avgiften
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totalt sett motsvarar uttagen, dvs. anta att avgiften per invanare
for riket motsvarar den genomsnittliga ersattningen per invanare.
En enskild kommun som far en ersittning som understiger
riksgenomsnittet med 20 procent lyfter per invanare 455 kronor
mindre an vad kommunen betalar in (2 273 * 0,2 = 454,6). En
enskild kommun som lyfter 20 procent mer an riksgenomsnittet
far i stéllet per invanare ut 455 kronor mer an vad kommunen
betalar in. Forhallandet illustreras i nedanstaende tabell.

Tabell 4 Differens mellan avgift och rekvirerat belopp for olika
kommuntyper (kronor per invanare)

Kommunkontosystemet Avgift RekvirKr % avgm Diff
"Lagmomskommun” -2 273 +1818 80  -455
Genomsnittskommun -2 273 +2273 100 +/-0
"Hégmomskommun” -2 273 + 2728 120  +455

Med ett grovt matt kan sdgas att for en kommun med ett
genomsnittligt  skatteunderlag motsvarade en krona i
utdebitering under perioden 1996-1999 en intakt pa i storleks-
ordningen 1 000 kronor per invanare.

Anta att en genomsnittskommun under vart och ett av aren
1996-1999 gor uttag pa en niva som avviker med 20 procent fran
riksgenomsnittet och darigenom far ett plus eller minus pa
omkring 450 kronor per invanare - dvs. anta en omfordelnings-
effekt som uppgar till detta belopp. En omfordelningseffekt i
den storleksordningen motsvarade under den aktuella tids-
perioden saledes for genomsnittskommunen — med ett grovt
matt - omkring 45 6re i kommunalskatt (1 000 kronor per
invanare motsvarar 100 ore i utdebitering. 450 kronor motsvarar
darmed 45 o6re i utdebitering).

En forsiktig slutsats som kan dras av rdkneexemplet ovan ar
att det inte tycks ha varit ovanligt med omférdelningseffekter
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motsvarande atminstone 45 ore i utdebitering — plus eller minus
- for samma enskilda kommuner under vart och ett av aren 1996-
1999.

Bland de kommuner som enligt RRV totalt sett fatt lagst
ersattning under aren 1996 — 1999 dominerar mindre lands-
bygdskommuner i framfér allt Gotaland. Bland de kommuner
som totalt sett fatt hogst ersittning dominerar kommuner i
Norrland. Aven storstadskommunerna har fatt relativt sett hog
ersattning.

Har kan till4ggas att det finns en alternativ tolkningsmojlighet
rérande omfordelningseffekten: Staten har via den ekonomiska
regleringen subventionerat avgiften (se avsnitt 4.1). Enligt ett
sdtt att rdkna belastas kommunsektorn innevarande ar med ca.
7 miljarder kronor eller motsvarande drygt 20 procent av
avgiften. Med detta synsétt & merparten av de belopp som
omfordelas i sjalva verket “statliga medel”. Omfordelnings-
effekten mellan kommunern i exemplet ovan reduceras till
motsvarande ca 9 oOre i utdebitering (45 * 0,20 = 9). Den
fordelningseffekt i Ovrigt som systemet ger upphov till skulle
alltsa finansieras av staten. Det bor dock noteras att de medel
som aterreglerades i samband med inférandet av kommun-
kontosystemet tillfordes kommunerna genom en nivahojning av
det generella statsbhidraget — givetvis utan "6ronmarkning”. Till
skillnad  fran  den  langsiktiga ~ omfordelningseffekten
representerar inte den systemenliga kortsiktiga omfordelnings-
effekten i sig ett fordelningsproblem. Aven en omfordelnings-
effekt matt Gver ett enstaka ar utgor emellertid ett problem om
den har stor omfattning. Omfordelningseffekter enstaka ar utgor
alltsa inget egentligt fordelningsproblem men i stéllet ett resurs-
och planeringsproblem for de berérda kommunerna.

Det faktum att den enskilde kommunen eller landstinget inte
kan paverka avgiften och heller inte kan forutsiga den -
kommunen far besked om kommande ars avgift forst i
september manad - &r problematiskt sett ur kommunal-
ekonomisk synvinkel. Den opaverkbara avgiften ar givetvis
sérskilt besvarande for den kommun eller det landsting som ett
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enskilt ar genomfor besparingar for att fa ekonomin i balans. Ett
ar da avgiften stiger kommer kommuner och landsting som inte
Okar sina inkdp av varor och tjanster att bli “forlorare”. Detta
sdledes pa grund av att andra kommuner och landsting okat sin
konsumtionsniva.

3.3 Kommunkontosystemet och underskotten

Finansieringsmodellen for kommunkontosystemet har inte
fungerat pa det satt som avsags nar systemet tradde i kraft 1996.
Avsikten var att kommunerna som kollektiv fullt ut skulle
finansiera uttagen ur systemet genom en sarskild avgift. Sd har
det inte blivit. Avgiften har under en foljd av ar varit lagre an
uttagen.

Storleken pa inbetalningarna fran kommuner och landsting till
systemet faststélls av RSV senast den 10 september varje ar. RSV
uppskattar med utgangspunkt fran de ackumulerade totala
inbetalningarna innevarande ar, hur stora utbetalningarna kan
komma att bli pafoljande ar.

Den 11 september 2000 faststallde RSV avgiften for
kommuner avseende 2001 till 2273 kronor/invanare och for
landsting till 1104 kronor/invanare. Landstingsférbundet,
Norrbottens lans landsting och Skane lans landsting 6verklagade
beslutet och begarde att avgiften for landstingen skulle ligga kvar
pa oforandrad niva. Regeringen andrade RSV:s beslut sa att
tillskottet till mervardesskattekontot for landstingen for 2001
faststalldes till 1 027 kronor/invanare.

Regeringen har tillskjutit 3,8 miljarder kronor for att ticka de
ackumulerade underskott som uppstatt i systemet under aren
1996-2000. | tabell 5 nedan redovisas for primarkommunerna
den genomsnittliga ersattningen, dvs. uttagen, per ar och mot-
svarande avgift under perioden 1996 — 1999.
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Tabell 5. Genomsnittlig ersattning per ar och avgift per 1996-
1999 (kr/inv.)

1996 1997 1998 1999 Summa
Genomsnittlig
ersattning 1856 1843 1982 2110 7791
Avgift 1614 1808 1808 1970 7 200

3.4  Synpunkter fran kommunsektorn

Nedan redog0rs for hur olika foretradare fér kommunsektorn
ser pa problemen med kommunkontosystemet och mervardes-
skattefragan. Synpunkterna utgor ett referat fran olika remiss-
yttranden Gver SOU 1999:133. | remissomgangen har givetvis
synpunkter framforts dven fran foretradare for néringsliv och
andra alternativa anordnare. Dessa synpunkter berér dock i
huvudsak inte finansieringen av kompensationsordningen och
redovisas darfor inte har.

Fran kommunsektorns foretradare har framforts kritik mot
finansieringsmodellen fér kommunkontosystemet. Kommun-
forbundet och Landstingsforbundet anser att staten, efter en ny
ekonomisk reglering via statsbidragen, bor ta det fulla
ekonomiska ansvaret for finansieringen av kompensations-
ordningen. Forbunden forordar alternativ 1 i SOU 1999:133,
dvs. att liagga kommunkontosystemet pa statsbudgetens
inkomstsida i kombination med en nivasankning av stats-
bidragen.

Kommunférbundens motiverar sitt stallningstagande i
finansieringsfragan med att det allméant sett ar en statlig uppgift
att tillse att konkurrensneutraliteten uppratthalls och att syftet
med kompensationsordningen &r att neutralisera kostnads-
effekten av en statlig skatt.

Vidare anfor forbunden att det nuvarande systemet leder till
omfordelningseffekter mellan kommuner och mellan landsting.

Forbunden framhaller ocksa att kommunsektorn som helhet
riskerar att straffas ekonomiskt om fler kommuner viljer att i
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storre utstrackning upphandla momspliktig verksamhet i stéllet
for att skota den i egen regi. Detta eftersom besparingen genom
att vélja entreprenad framfor egen regi kan understiga kostnaden
for den ingdende moms som kommunsektorn debiteras av entre-
prendren.

Ytterligare ett argument som framhalls fran kommunsektorns
foretradare &r att obalanserna i systemet utgor en belastning
utifran det balanskrav som kommunsektorn maste hantera fram-
Over.

Foreningen Sveriges kommunalekonomer framhaller att de
ekonomiska relationerna mellan stat och kommunsektorn om
mojligt bor koncentreras till de generella statsbidragen.
Foreningen uttrycker tveksamhet till ett system som vid sidan av
utjgmningssystemet leder till ytterligare omfdrdelning mellan
kommunerna. Foreningen anfor att det innebédr betydande
svarigheter att beddoma om den sammantagna omfordelnings-
effekten av bada systemen ar rattvis.
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4 Finansieringsfragan

4.1 Vem betalar?

Fordelningen mellan staten och kommunsektorn

Det ter sig naturligt att en analys av de finansiella konse-
kvenserna av olika kompensationsordningar fér kommun-
sektorns ingaende och dolda mervardesskatt i verksamhet som
inte medfor skattskyldighet inkluderar de betalningsstrommar
som mervardesskattesystemet ger upphov till. | botten ligger
namligen mervardesskattesystemet och den skattebelastning som
kommunsektorn pafors via detta system.

Kompensationsordningen ger i sig inte upphov till nagra nya
kostnader for kommunsektorn — dven om enskilda kommuner
kan vara "vinnare” eller "forlorare”. Ordningen omfordelar inom
kollektivet de kostnader som motsvarar belastningen pa sektorn
med mervérdesskatt i verksamhet som inte medfoér skatts-
kyldighet, dvs. ddar kommunen &r slutkonsument.

De olika kompensationsordningarna har som namnts
kombinerats med ekonomiska regleringar i syfte att under
inforandearet bibehalla den finansiella ansvarsfordelning mellan
staten och kommunsektorn som var radande aret dessférinnan -
den s.k. finansieringsprincipen har tillimpats pa detta satt.
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Utan ekonomiska regleringar skulle nettot i relationen mellan
staten och kommunsektorn bli lika med den mervardesskatt som
genereras via kommunernas inkop, upphandling och bidrags-
givning i verksamhet som inte medfor skattskyldighet — dvs.
30 miljarder kronor enligt prognosen for innevarande ar.

Nar kommunkontosystemet infordes hojdes som framgatt
statsbidragen till kommunsektorn genom en aterreglering som
aterstallde den nivasankning som tidigare finansierat de da
radande kompensationsordningarna samtidigt som en avgift
infordes som pa arsbasis skulle balansera uttagen ur systemet.
Det aterreglerade beloppet anpassades med ambitionen att
utfallet for staten och kommunsektorn 1996 skulle motsvara
utfallet for 1995. Det aterreglerade beloppet Gversteg den
ursprungliga nivasankningen. Déarmed kom staten i viss
utstrackning att reducera effekterna av kommunsektorns skatte-
belastning fran mervardesskatten — reduktionen skedde utanfor
mervardesskattesystemet och dven utanfér kompensations-
ordningen.

Ar 1995 finansierade kommunsektorn uttagen ur den da
géllande kompensationsordningen med 9,8 miljarder kronor via
den nivasankning av statsbidragen som genomférdes 1993. Ar
1996 kompenserades kommunsektorn via aterregleringen for
hela avgiften till kommunkontosystemet. Dé&rmed kom
belastningen dven detta ar att stanna vid ca 9,8 miljarder kronor
(uttryckt i 1991 ars penningvérde) trots att avgiften summerade
till ca 23 miljarder kronor.

Efter inforandearet har kommunernas kostnader systemenligt
Okat i takt med att avgiften stigit, en avgift som alltsa foljer nivan
pa uttagen ur systemet. Hur mycket betalar kommunsektorn
idag?

Innevarande ar beraknas avgiften och uttagen uppga till
omkring 30 miljarder kronor. Kommunsektorn betalar saledes ca
30 miljarder kronor i avgift men har erhallit 22,9 miljarder i
bidrag. Efter avdrag for den ursprungliga nivasankningen pa
9,8 miljarder (som aterreglerades) blir nettot omkring
17 miljarder kronor (22,9 - 9,8 = 13,1. 30-13,1 = 16,9). For
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enkelhetens skull redovisas posterna i nominella tal, alltsa utan
nuvardesberakning med hjélp av prisindex. Har bortses dven fran
att staten ftillskjutit 3,8 miljarder kronor for att tacka de
ackumulerade underskotten i systemet.

Enligt ett synsatt som anammats av flera aktorer betraktas den
ursprungliga avrakningsskatten/nivasankningen som 6verspelad i
samband med att kommunkontosystemet infors. Tankegangen
ar narmast att det skett sa manga forandringar i ovrigt i
relationerna mellan staten och kommunsektorn att det inte
langre &r meningsfullt att beakta den ursprungliga avraknings-
skatten eller den nivasankning som skatten véxlades mot infor ar
1993.

Med detta synsétt borjar den kommunala sjélvfinansieringen
forst nar avgiften Overstiger regleringsbeloppet, som alltsa
uppgick till 22,9 miljarder. Exempelvis hdvdas i SOU 1999:133
(s, 47 1.) att kommunal sjalvfinansiering rader endast for de uttag
som Overstiger det aterreglerade beloppet om 22,9 miljarder
kronor. Kommunfdrbundet har liksom Landstingsforbundet i
olika sammanhang anammat detta sitt att se pa avgiften. Med
detta synsdtt betalar kommunsektorn innevarande ar
7,1 miljarder kronor (30-22,9 = 7,1).

Mot detta synsitt kan invandas att om den ursprungliga niva-
sankningen skall betraktas som Overspelad borde i
konsekvensens namn  dven  aterregleringsbeloppet om
22,9 miljarder betraktas pa samma satt. Detta skulle innebéra att
kommunsektorn helt enkelt anses finansiera uttagen ur systemet
krona for krona via avgiften. Kommunsektorn skulle alltsa
innevarande ar betala 30 miljarder kronor.

Vardet av de ekonomiska regleringarna kan bedémas pa olika
satt. Klart &r emellertid att staten via de ekonomiska
regleringarna har lindrat effekterna av. kommunernas skatte-
belastning fran mervérdesskatten, dvs. att kommunerna betalar
mindre, eller t.o.m. vésentligt mindre, 4n 30 miljarder kronor.
Enligt ett sdtt att rakna kommer enligt prognosen for
innevarande ar kommunsektorns samlade belastning fran den
aktuella mervérdesskatten och avgiften till kommunkonto-
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systemet att uppga till i storleksordningen 7 miljarder kronor
eller drygt 20 procent av mervardesskattebeloppet.

Sa langt om hur ansvaret for finansieringen fordelas mellan
staten och kommunsektorn. Nedan redogérs for den omfor-
delning som sker av avgiften mellan kommuner och mellan
landsting.

Fordelningen mellan kommuner

Den enhetliga avgift per invanare som kommunerna respektive
landstingen betalar avser alltsa att tacka uttagen ur systemet.
Avgiften bokfors under I6pande ar som en kostnad i resultat-
rakningen for respektive kommun/landsting.

Om de medel som rekvirerats under aret exakt motsvarar
avgiften till systemet det aktuella aret paverkar avgiften
overhuvudtaget inte arets resultat, dvs. nettot mellan avgiften
och uttagen blir noll. Om déremot avgiften 6verstiger uttagen
kommer nettot att belasta arets resultat - kostnaderna for
avgiften Overstiger intakterna fran de rekvirerade medlen.
Omvant galler att om uttagen Overstiger avgiften kommer nettot
att forbattra arets resultat - intékterna fran de rekvirerade
medlen Overstiger kostnaderna som harror fran avgiften till
systemet.

Av ovanstaende foljer att det enskilda ar alltid kommer att
finnas enskilda kommuner och landsting som é&r “vinnare”
respektive “forlorare” i systemet. Det &r i sammanhanget viktigt
att erinra om att den omfordelningseffekt som finns inbyggd i
systemet dr en forutsdttning for dess funktionalitet. Om den
enskilde kommunens eller landstingets avgift automatiskt skulle
sammanfalla med uttagen vore ju systemet meningsldst eftersom
det da skulle finnas ett incitament att minimera den ingaende
eller dolda mervardesskatten (se avsnitt 2.4).

Det faktum att den enskilde kommunen eller landstinget inte
kan paverka avgiften och heller inte kan forutsiga den -
kommunen far besked om kommande ars avgift forst i
september manad - & som nidmnts problematiskt sett ur
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kommunalekonomisk synvinkel. Den opaverkbara avgiften &r
sérskilt besvdrande for den kommun eller det landsting som ett
enskilt ar genomfor besparingar for att fa ekonomin i balans.

En viktig fraga ar att det av allt att doma finns kommuner och
landsting som under en foljd av ar Over- respektive under-
kompenseras genom att lyfta mer eller mindre ur kommun-
kontosystemet dn vad motsvarande kommuner betalar i avgift.
Darmed skapar systemet en oavsedd langsiktig omférdelnings-
effekt mellan kommuner och mellan landsting (se avsnitt 3.2).

Sammanfattningsvis kan sdgas att avgiften till kommunkonto-
systemet av allt att doma foranleder en oavsedd langsiktig
omfordelning av medel mellan kommuner som under en foljd av
ar har hogre respektive lagre ingdende och dold mervardesskatt
an genomsnittskommunen. Vid en jamforelse med ett tillstand
utan kompensationsordning innebdr avgiften i kommunkonto-
systemet sett pa langre sikt emellertid inte ndgon kostnad for
“genomsnittskommunen/landstinget”, dvs. for den kommun
eller det landsting som pa langre sikt per invanare har genom-
snittlig ingdende och dold mervardesskatt. Daremot kan &aven
“genomsnittskommunen/landstinget” ett enskilt ar vara vinnare
eller forlorare pa avgiftsuttaget i systemet, vilket da far en
resultatpaverkande effekt.

En annan sak ar att manga som ar verksamma i kommuner och
landsting, enligt vad arbetsgruppen erfarit, inte ser system-
sambandet mellan avgiften och uttagen. Det finns alltsa en
benédgenhet att betrakta avgiften som en kostnad utan att man
ser uttagen som motsvarande intédkt. Uttagen betraktas av en del
kommunalt verksamma snarast som en "naturlig rattighet” for
kommuner och landsting. Sannolikt beror detta pa okunskap om
systemets konstruktion.
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4.2 Vem bor betala?

Det har aldrig varit ett uttalat syfte med kommunkontosystemet,
eller de 6vriga kompensationsordningar som tillampats under
90-talet, att fordela om resurser.

Kommunkontosystemet i sig &ndrar inte synen pa
kommunerna som slutkonsumenter i mervérdesskattehdnseende.
Systemet later i praktiken kommunkollektivet vara slut-
konsument i stéllet for den enskilde kommunen eller det
enskilda landstinget med enda syfte att astadkomma konkurrens-
neutralitet. Systemet ar saledes konstruerat sa att "mervardes-
skattetrycket” pa kommunsektorn bibehalls oforandrat.

Mot bakgrund av ovanstaende kan havdas att kommunsektorn
bor sta for kostnaderna for kompensationsordningen sa lange
kommunerna betraktas som slutkonsumenter i mervardesskatte-
hanseende.

Néar  kommunkontosystemet infordes var emellertid
finansieringsprincipen styrande. Den ekonomiska regleringen
utformades som ndmnts med ambitionen att den nya ordningen
under inforandearet skulle bli finansiellt neutral for staten och
kommunsektorn i jamforelse med foregaende ar.

I praktiken galler diskussionen om den finansiella ansvars-
fordelningen mellan staten och kommunsektorn frémst vem som
bor betala for de successiva 6kningarna av uttagen i systemet —
Okningar som idag betalas av kommunsektorn via hojda avgifter.

Foretrddare for kommunsektorn anser att staten bor ta
ansvaret for finansieringen av.kommunkontosystemet samtidigt
som en ny ekonomisk reglering genomfors mellan staten och
kommunsektorn. En sadan reglering skulle kunna innebéra att
staten minskar de generella statsbidragen med ett belopp som
motsvarar uttagen i systemet, dvs. med i storleksordningen 30
miljarder kronor (beroende pa bl.a. inforandearet). Darmed
skulle staten kunna Gverta finansieringsansvaret for kommun-
kontosystemet utan att kostnader under inforandearet Over-
valtras fran kommunsektorn till staten. Staten skulle daremot sta
for kostnaderna for kommande ars Okade uttag ur systemet. |
sammanhanget kan erinras om att, som tidigare namnts, det lag i
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motivbilden ndr kommunkontosystemet inférdes 1996 att
regeringen hade konstaterat att avdragens varde okar i takt med
prisutvecklingen och ett tkat entreprenadutnyttjande, men att
kommunernas och landstingens aterforing till staten, dvs. det
minskade statsbidraget om 9,8 miljarder kronor, var oférandrat
(prop. 1995/96:64, s. 22).

Det kan hédvdas att det ar en statlig uppgift att tillse att kon-
kurrensneutraliteten uppratthélls. Det ar givetvis ocksa riktigt
att kommunkontosystemet syftar till att neutralisera kostnads-
effekten av en statlig skatt — som framgatt fors bada dessa
argument fram av kommunforbunden. Dessa argument talar
alltsa for statlig finansiering.

I SOU 1999:133 s 24, papekas att kommuner och landsting i
huvudsak finansierar sin verksamhet via kommunalskatt
respektive landstingsskatt, att mervéardesskatt ar en statlig skatt
och att “ndr kommuner och landsting betalar ingadende mer-
vardesskatt ar detta en betalningsstrom av kommunala medel
fran kommunsektorn till staten.” Detta ar givetvis ett riktigt
papekande. Men att kommuner och landsting betalar mervardes-
skatt till staten ar ju inte principiellt annorlunda an att kommun-
sektorn betalar andra statliga skatter och avgifter, siasom
exempelvis arbetsgivaravgifter.

Kommunforbundet och Landstingsforbundet framhaller att
kommunens/landstinget besparing genom att vélja entreprenad
framfor egen regi kan understiga kostnaden for den ingaende
mervardesskatt som debiteras av entreprendren — samtidigt som
kommunsektorn via avgiften till kommunkontosystemet maste
betala ett belopp som motsvarar denna skatt. Kommunsektorn
som helhet riskerar darmed, menar forbunden, att straffas
ekonomiskt. Den ekonomiska belastning som férbunden
refererar till kan dock ses som en naturlig konsekvens av att
kommunerna betraktas som slutkonsumenter i mervdrdes-
skatteh&nseende.

Det faktum att besparingen kan understiga den ingaende
mervérdesskatten utgdr i praktiken ett problem endast om
enskilda kommuner darfor andrar sitt beteende och avstar fran
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en god affar med hénsyn till kommunkollektivets ekonomiska
vinning. Det forefaller dock enligt arbetsgruppens mening
osannolikt att sa skulle ske.

Fran kommunsektorns foretradare framhalls &aven att
obalanserna i systemet utgor en belastning utifran det s.k.
balanskrav som kommunsektorn maste hantera. Balanskravet
regleras i 8 kap. 4 8§ i kommunallagen (SFS 1991:900). Dér
stadgas att: "Budgeten skall upprattas sa att intakterna Overstiger
kostnaderna.” Balanskravet medfor saledes att resultatet enligt
kommunernas och landstingens resultatrakning maste Gverstiga
noll.

Ytterligare ett argument for statlig finansiering &r att de eko-
nomiska relationerna mellan stat och kommunsektorn om
mojligt bor koncentreras till de generella statsbidragen.
Utjamning mellan kommunerna skall ske via utjgmnings-
systemet. Det &r givetvis inte bra att ett kommunkontosystem
vid sidan av utjamningssystemet leder till ytterligare omfor-
delning mellan kommunerna.

Diskussionen galler som namnts vem som bor sta for
kostnaderna for de successivt 0kade uttagen ur systemet. Fore
skattereformen 1990/91 bar kommuner och landsting kostnaden
for mervérdesskatt i verksamhet som inte medférde skatteplikt.
Nér den generella avdragsrétten i det ordinarie mervéardesskatte-
systemet inférdes i samband med skattereformen 1991 kom
staten via ett inkomstbortfall att sta for kostnaderna for de
successivt Okade uttagen under de narmast foljande aren. 1 och
med att kommunkontosystemet infordes kom i stéllet kommun-
sektorn att via avgiften sta for motsvarande belopp.

Det finns saledes argument for att kommunsektorn dven
fortséattningsvis bor star for kostnaderna for de 6kade uttagen ur
systemet: Om staten Overtar det finansiella ansvaret for de
framtida 6kade uttagen kommer staten efterhand att ytterligare
lindra effekterna av.kommunernas skattebelastning fran mer-
vardesskatten, forutsatt att det dven fortsattningsvis sker en pris-
och volymutveckling i systemet. Detta eftersom den engangsvisa
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ekonomiska regleringen inte formar att kompensera for framtida
Okade uttag.

Det finns ocksa argument for en statlig finansiering av de
framtida ©Okade uttagen ur systemet. Dagens avgiftsbaserade
system leder av allt att doma till oavsedda langsiktiga omfor-
delningseffekter vid sidan av den omfdrdelning som sker via
utjgmningssystemet. Ett annat argument for statlig finansiering
ar att avgiften inte gar att paverka eller forutsaga for kommuner
och landsting och att detta forsdmrar planeringsforut-
séttningarna inom kommunsektorn. Det balanskrav som
kommuner och landsting ar alagda innebér att det ar sarskilt
viktigt med bra planeringsforutsattningar.

Det finns alltsa inte nagot enkelt och sjalvklart svar pa fragan
vem som bor finansiera en kompensationsordning for kommun-
sektorns ingdende mervardesskatt. Det gar att hitta argument for
saval statlig som kommunal finansiering. Ytterst ar givetvis
fragan om “vem som bor betala” en politisk fraga som arbets-
gruppen inte har anledning att ha synpunkter pa.

Det bor understrykas att kommunkontosystemet ingar som
en del i ett storre sammanhang som inkluderar flera olika
ekonomiska relationer mellan staten och kommunsektorn. |
samband med den aterkommande bedémningen av nivan pa de
generella statsbidragen beaktas en rad olika faktorer.

59






5 De alternativa modellerna

| detta kapitel redovisas innebdrden och konsekvenserna av fyra
alternativ for hantering av kommunsektorns ingaende och dolda
mervardesskatt i verksamhet som inte medfor skattskyldighet.

Alternativen redovisas i tur och ordning. Foérst redovisas sjalva
forslaget. Dérefter redovisas konsekvenserna av forslaget for
konkurrensneutraliteten och de administrativa konsekvenserna
samt hur forslaget forhaller sig till EU:s regelverk. Slutligen
redovisas de finansiella konsekvenserna.

De tre forstnamnda alternativa forslagen nedan aterfinns som
namnts i sina grunddrag i SOU 1999:133. Forslagen fortydligas
och utvecklas i det foljande. Beskrivningen av alternativ 4 baseras
helt pa arbetsgruppens egen analys.

Avslutningsvis i kapitlet redovisas en sammanfattande
vardering av alternativen.

5.1 Fyra alternativa modeller

1. Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgetens inkomst-
sida alternativt pa ett utgiftsanslag.

Forslaget
e Kommunkontot foérs in som en undertitel till
inkomsttiteln 1411 Mervardesskatt pa statsbudgetens
inkomstsida. Nettoredovisning tillimpas, dvs. saval
inbetalningar som utbetalningar redovisas pa inkomst-
titeln. En variant av detta alternativ som &r att foredra
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ur budgetteknisk synvinkel innebér att utbetalning
fran kommunkontot i stéllet redovisas pa ett
utgiftsanslag. Darmed tilldampas bruttoredovisning

e En ny ekonomisk reglering gors genom att nivan pa
det generella statsbidraget till kommunsektorn sénks
och sektorns avgifter till kommunkontot tas bort.
Regleringsbeloppet bibehalls nominellt oforandrat
aren efter inférandearet.

e  Kommunkontot och landstingskontot slés ihop.
Ersattningarna for ingaende mervardesskatt i icke
skattepliktig verksamhet, respektive 6-, 18- och 5-
procentersattningarna rekvireras pa samma satt som
tidigare.

Konsekvenser av forslaget ur konkurrenshanseende

En statsbudgetldsning i enlighet med alternativ 1 berdr endast
finansieringen av systemet. Systemets férmaga att kompensera
kommuner och landsting for mervérdesskatten i verksamhet som
inte medfér skattskyldighet berérs inte. Forslaget innebér darfor
inte nagon skillnad i forhallande till dagens kommunkonto-
system vad galler formaga att skapa konkurrensneutralitet.

Forslaget l6ser konkurrensneutralitetsproblemen i samma
utstrackning som dagens system. Forslaget medfor ocksa att de
problem med konkurrensneutralitet som dagens system inte kan
I6sa respektive de problem som systemet genererar kvarstar (se
avsnitt 3.1).

Administrativa konsekvenser

Att lagga kommunkontosystemet pa statsbudgeten i enlighet
med alternativ 1 medftr att kommunernas och landstingens
planeringsforutsattningar  forbéttras eftersom  osékerhets-
momenten kring avgiftsuttaget bortfaller (se vidare nedan under
Finansiella konsekvenser).
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Ett kommunkontosystem pa statsbudgeten utan avgifter
innebar konsekvenser for statsbudgeten och de budgetpolitiska
malen. Idag fungerar kommunkontosystemet med en system-
enlig tillimpning som ett slutet system utanfor statsbudgeten —
avgiften till systemet avser att tdcka uttagen.

Om avgiften tas bort maéste uttagen ur kommunkonto-
systemet betraktas som en utgift for staten, lat vara att utgiften
for inforandearet kompenseras av en nivasankning av stats-
bidragen.

Enligt huvudregeln bor statens utgifter redovisas brutto pa
statsbudgeten. Darmed erhélls en samlad syn pa statens bidrag
till kommunsektorn. Bade uttagen som kompenserar for mer-
vardesskatt och de generella statsbidragen kommer att ligga pa
utgiftssidan. Med en bruttoredovisning kommer det tydligt att
framga vilka utgifter staten har for att ta dver finansieringen av
volymokningar i kommunkontosystemet (se vidare nedan under
rubriken Sarskilt om budgetlagen och de budgetpolitiska malen).

Om alternativ 1 genomfoérs med nettoredovisning i enlighet
med forslaget i SOU 1999:133 kommer inte uttagen att redovisas
som en utgift, nagot som alltsa ar i strid med huvudregeln for
hur utgifter bor hanteras enligt budgetlagens intentioner. Den
praktiska konsekvensen av alternativ 1 med nettoredovisning blir
att utgiftstaket inte kommer att berdras efter den ekonomiska
reglering som gors ndr systemet genomférs eftersom ©kade
uttag ur kommunkontosystemet endast resulterar i minskade
mervardesskatteintakter for staten.

For den handelse alternativ 1 skall genomfdras ar som namnts
varianten med anvandande av utgiftsanslag, dvs. med brutto-
redovisning, att foredra. Darigenom blir forslaget forenligt med
den huvudregel som sager att statens utgifter bor redovisas
brutto pa statsbudgeten. Uttagen ur kommunkontosystemet
kommer att omfattas av de takbegrénsade utgifterna och oférut-
sedda volymdkningar i systemet kommer att ta i ansprak
utrymme under utgiftstaket.

Att lagga kommunkontosystemet pa statsbudgetens inkomst-
sida torde inte innebéra nagon vasentlig skillnad i férhallande till
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dagens system vad galler den administrativa belastningen for
staten och kommunsektorn. Statens behov av statistik som
grund for bl.a. prognoser dkar emellertid eftersom ersittningen
till kommunsektorn kan paverka saldomalet och vid brutto-
redovisning &ven utgiftstaket. Att ldagga kommunkontosystemet
pa statsbudgeten i enlighet med alternativ 1 forebygger i sig inte
forekomsten av  eventuella felredovisningar, dvs. att
kommunerna redovisar mervéardesskatt i fel system (se avsnitt
3.1). Men effekterna av felredovisningarna blir mindre i ett
system utan avgifter. Den mest patagliga effekten av en eventuell
overstromning fran det ordinarie mervardesskattesystemet till
dagens kommunkontosystem dr som n&dmnts just att avgiften
stiger. Utredningen om kontroll i kommunkontosystemet (dir.
2000:98) utreder for narvarande fragan om kontroll och om-
prévning av beslut om utbetalning i kommunkontosystemet.

Enligt vad arbetsgruppen erfarit kan finnas en risk for att en
kompensation for mervérdesskatten Gver statsbudgeten medfor
att staten i viss utstrdckning tar over kostnader for verksamhet
som idag stannar hos kommunerna. FOre kommunkonto-
systemet, nar kompensation gavs Over statsbudgeten, fanns
enligt vissa bedomare indikationer som tydde pa att reglerna
uppmuntrade till skatteplanering pa ett satt som inte var avsett.
Exempelvis kunde en kommun i stéllet for att betala ut bidrag till
en idrottsforening ata sig att uppfora en anlaggning for samma
belopp, for att fa aterbetalning fran staten for mervardesskatten.

Det kan konstateras att ett system med fri aterbetalningsratt
utan kollektivt ansvar medfor att det inte finns nagon ater-
hallande faktor. Det skulle alltsa kunna finnas en risk for
skatteplanering pa statens bekostnad. Med dagens kommun-
kontosystem finns 4anda via avgiften ett kollektivt ansvar for
utgifterna.

Att liagga kommunkontosystemet pa statsbudgeten utan
avgifter forutsatter givetvis lagdndringar, dvs. att kommun-
kontolagen revideras.
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Forhallandet till EU:s regler

Varken EG-kommissionen eller EG-domstolen har provat i
vilken utstrdckning de olika kompensationsordningar som
tillampas av medlemslédnderna ar kongruenta med EG-rétten.

Fragan ar om ett kommunkontosystem pa statsbudgeten utan
avgift i kombination med en nivasdnkning av statshidragen
harmonierar med EG:s sjatte mervardesskattedirektiv at-
minstone i samma utstrackning som dagens system.

Det finns argument som talar for att ett kommunkontosystem
pa statsbudgeten utan avgift skulle vara mindre kongruent med
EG-ratten 4n dagens system. Ett kommunkontosystem pa
statsbudgeten utan avgift far inte pa samma satt karaktaren av ett
slutet och kommunalt sjélvfinansierat system. Det faktum att en
engangsvis nivasankning av statsbidragen inte formar att
kompensera for kommande ars utgiftsokningar kan tolkas som
att kommunerna far en avdragsratt pa belopp som Overstiger
regleringsbeloppet — nagot som EG:s sjatte mervardesskatte-
direktiv alltsa inte medger.

A andra sidan kan sagas att uppfyllandet av de krav som EU
staller pa reglerna inte paverkas negativt vid en Gvergang fran
dagens avgiftsbaserade system till ett kommunkontosystem pa
statsbudgeten utan avgift men med en nivasiankning av stats-
bidragen.

Konkurrensneutraliteten skulle inte paverkas. 1 likhet med
dagens kommunkontosystem skulle ett system pa statsbudgeten
utan avgifter i huvudsak I6sa konkurrensneutralitetsproblemet.
Systemet skulle ocksa i likhet med dagens system i sig skapa en
del konkurrensneutralitetsproblem.

En engangsvis nivasankning av statsbidragen formar
visserligen inte att kompensera for kommande ars utgifts-
okningar. Men det faktum att kommunerna i praktiken kan anses
fa avdragsratt pa belopp som med tiden Overstiger reglerings-
beloppet ger inte i sig upphov till nagon konkurrenssnedvridning
utdver den som eventuellt kan finnas i dagens system.

Den ratt att lyfta medel ur kommunkontosystemet som finns i
dagens system skapar i sig ett konkurrensneutralitetsproblem
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som dock i huvudsak korrigeras av schablonerséttningarna (se
avsnitt 2.3 och 3.1). Med ett system pé statsbudgeten skulle
schablonerséttningarna korrigera for snedvridningen i samma
utstrdckning som i dagens system. Avgiften saknar i detta
sammanhang betydelse.

Finansieringsfragan, dvs. i vilken utstrackning kommun-
sektorn belastas med avgifter eller sénkta bidrag for att tacka
inkomstbortfallet fran mervardesskatten, saknar betydelse for
konkurrensneutraliteten. Avgorande &r i stéllet i vilken ut-
strdckning rétten att lyfta medel ur kompensationsordningen
inklusive schablonersittningarna fungerar s som avsetts.

Mervdrdesskatteintdkterna och dérmed avgiften till EU
paverkas inte heller vid en 6vergang fran dagens system till ett
system pa statsbudgeten utan avgift. Redovisningen till EU av
momsintakterna kommer att inkludera nettointékterna fran
mervardesskattesystemet fore det belopp som kommunerna
lyfter.

Sammanfattningsvis kan sagas att det inte gar att med sékerhet
veta om ett kommunkontosystem pa statsbudgeten utan avgifter
men med en nivasankning av statsbidragen vid en provning
skulle anses vara forenligt med EG-ratten. Men ett system pa
statsbudgeten utan avgifter skulle inte i materiellt hdnseende
innebéara nagon forsamring i forhallande till dagslaget, dvs. de
som EU vill uppna med regleringen skulle uppnas i samma
utstradckning som med dagens system.

Finansiella konsekvenser

Om kommunkontosystemet ldggs in pa statsbudgetens utan
avgift men i kombination med en engangsvis nivasankning av
statsbidragen, allt i enlighet med alternativ 1, ar det finansiella
utfallet beroende av dels nivan pa den ekonomiska regleringen,
dels kommunernas kostnader for ingaende och dold moms -
kostnader som i sin tur motsvaras av det belopp som rekvireras
fran staten.
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Ett belopp maste saledes faststillas for den ekonomiska
regleringen. Om finansieringsprincipen dberopas i samband med
den nya regleringen kan det reglerade beloppet exempelvis
komma att motsvara det senaste arets uttag ur systemet
alternativt ett belopp som motsvarar de prognostiserade uttagen
for inforandedret. Nivasankningen av statsbidraget fordelas
lampligen ut pd kommunerna och landstingen med ett lika stort
belopp per invanare.

Om 6vergangen till ett nytt system i enlighet med alternativ 1
skulle ske 2002 kan regleringsbeloppet exempelvis uppga till 30 -
31 miljarder kronor (jamfor Finansdepartementets prognos
nedan). Den ekonomiska regleringen, dvs. nivasankningen av
statsbidraget, forutsatts vara nominellt oférandrad éaren efter
inforandearet.

Anta att kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgeten i
kombination med en engangsvis nivasankning av statsbidragen
som motsvarar vardet av de forvantade uttagen under inférande-
aret. FoOrutsatt att det framgent sker en pris- eller volym-
utveckling i systemet kommer da som en oonskad bieffekt eller
en utgiftsokning successivt att uppsta for staten samtidigt som
kommunsektorn avlastas motsvarande borda (allt i forhallande
till om dagens system bestar). Detta eftersom den engangsvisa
ekonomiska regleringen inte formar att kompensera for framtida
Okade uttag.

Enligt Finansdepartementets prognos kommer kommun-
sektorns avgift till kommunkontosystemet 2001 att uppga till
29 243 miljoner kronor. Motsvarande prognos for 2002, 2003
och 2004 uppgar till 29 931, 30 857 respektive 31 814 miljoner
kronor.

Anta att systemet laggs in pa statsbudgeten fran och med 2002
i kombination med en nivasiankning av statshidraget som mot-
svarar prognosen for uttagen ur systemet detta ar och som aren
darefter & nominellt oférandrad. Detta innebar saledes ingen
forandring i det finansiella utfallet for staten respektive for
kommunsektorn under inférandearet, men val for aren darefter.
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I forhallande till om dagens system bibehélls med en system-
enlig tillimpning kommer statens utgiftsokning att uppga till
926 miljoner kronor 2003 (30 857 — 29 931 = 926). Motsvarande
belopp kommer att utgéra en resursforstarkning for kommun-
sektorn. Aren darefter kommer séledes ytterligare for staten
respektive resursforstarkning for kommunsektorn att uppsta
forutsatt att kommunernas uttag ur systemet fortsétter att oka.

Statens respektive kommunsektorns resursférstdrkning kan
sdledes 2003 komma att uppga till nara en miljard kronor.
Utgiftsokningen fOrsvagar statens finansiella sparande. Om
kommunsektorn anvénder de tillkommande resurserna till
konsumtion kommer den offentliga sektorns finansiella
sparande, till vilket saldomalet i budgetpolitiken ar knutet, att
forsvagas. Om alternativ 1 genomfors enligt varianten med ett
utgiftsanslag (bruttoredovisning) berérs som ndmnts &ven
utgiftstaket.

Finansdepartementets bedomning av “momsavgiften” de
narmaste aren Overensstammer med vad Svenska Kommun-
forbundet och Landstingsforbundet redovisar i sina senaste
ekonomirapporter. Det bor anda betonas att en prognos givetvis
kan sla fel. Prognosen baseras pa antaganden om Okade uttag
med i storleksordningen 2-3,5 procent per ar under aren 2001-
2004. Okningen av uttagen ur systemet var pa arsbasis mellan
1998 och 1999 ca 7,5 procent. Motsvarande 6kning mellan 1999
och 2000 var ca 5 procent.

Det ar i princip mojligt att kombinera kommunkontosystemet
pa statsbudgeten med en fortlépande revidering av den
ekonomiska regleringen med hansyn till pris- och volym-
utvecklingen avseende uttagen ur systemet. Detta krévs for att
alternativet skall anses vara ett finansierat forslag ur ett
statsbudgetperspektiv. Forutsatt att det &ven fortsattningsvis
sker en oOkning av uttagen skulle detta saledes innebara
fortlopande nivasankningar av de generella statsbidragen.

Det ar dock inte uppenbart att det finns nagra egentliga
fordelar jamfort med dagens system med att l&gga kommun-
kontosystemet pa statsbudgeten i kombination med en ater-
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kommande och systematisk nedjustering av nivan pa det
generella statsbidraget i takt med att uttagen i systemet 6kar. En
sadan 16sning skulle leda till samma o6nskade bieffekter som
finns i dagens avgiftsbaserade system, dvs. saval omfordelnings-
effekterna som resurs- och planeringsproblemen for enskilda
kommuner skulle besta.

Det bor ocksa sagas att huvudregeln &r att regleringar inom
ramen for det generella statsbidraget gors engangsvis och att
beloppet darefter bibehalls nominellt of6randrat; en ordning
som dr &mnad att 6ka transparensen och forenkla tilldmpningen
av systemet.

Om kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgeten i
kombination med en nivasankning av statsbidragen skulle som
namnts fragan om utvecklingen av uttagen ur systemet givetvis
anda vagas in som en faktor bland andra i samband med den
aterkommande prévningen av storleken pa det generella stats-
bidraget som sker i samband med regeringens varproposition.
Men systematiska nivasankningar av de generella statsbidragen i
takt med att uttagen ur kommunkontosystemet Okar skulle
ocksa leda till att de odnskade bieffekterna av dagens system
bestar.

Sarskilt om budgetlagen och de budgetpolitiska malen

Att lagga kommunkontosystemet pa statsbudgeten innebar
séledes att budgetlagen och de budgetpolitiska malen berdrs. Har
ar pa sin plats med en redogorelse for vissa delar av budgetlagen
och de budgetpolitiska malen. Foljande text baseras pa
Utvardering och vidareutveckling av budgetprocessen (SOU
2000:61, s. 33 ff.) och 2001 ars ekonomiska varproposition
(prop. 2000/01:100 s. 59 ff.).

Statsbudgetens avgrénsning

Budgetlagen (SFS: 1996:1059) tradde i kraft den 1 januari 1997.
Lagen ger ett fastare regelverk for statens budgetprocess. Syftet
ar bl.a. att strama upp budgetprocessen.
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Budgetlagen innehaller bl.a. bestammelser som knyter an till
statsbudgetens avgransning: Regeringens skall enligt 9 kap. 6 §
regeringsformen l&mna forslag till statsbudget till riksdagen. |
16-19 88 budgetlagen finns ndrmare bestdmmelser om vad som
ska inga i forslaget till statsbudget.

En grundregel &r att statsbudgeten skall omfatta alla
inkomster och utgifter samt andra betalningar som paverkar
statens lanebehov. Med inkomster och utgifter avses sadant som
redovisas mot inkomsttitel och anslag, medan andra betalningar
avser t.ex. kassamassiga justeringar och interna lan och krediter i
Riksgaldskontoret. Fran denna grundregel gors dock ett
undantag. En verksamhet dér statens kostnader helt skall tackas
med verksamhetens intdkter, skall inte alls budgeteras och inte
heller redovisas pa anslag eller inkomsttitlar.

For de verksamheter som inte undantas fran budgetering och
redovisning pa anslag eller inkomsttitlar, ar huvudregeln att
statens inkomster och utgifter skall redovisas brutto pa
statsbudgeten. Det innebar att utgifter inte far minskas med
inkomster och att inkomster inte far minskas med utgifter.

De budgetpolitiska malen

Pa senare ar har budgetpolitiken inriktats pa tva évergripande
och flerariga mal, dels utgiftstaket for staten, dels den offentliga
sektorns sparande (saldomalet). De budgetpolitiska mal som
riksdagen har beslutat kan sammanfattas pa foljande satt:

- De takbegransade utgifterna skall rymmas inom
beslutade utgiftstak for staten.

- Den offentliga sektorns finansiella sparande skall uppga
till 2 procent av bruttonationalprodukten (BNP)
igenomsnitt éver en konjunkturcykel.

Utgiftstaket ger budgetpolitiken en langsiktig inriktning och
underlattar mojligheten att nd de uppsatta dverskottsmalen for
den offentliga sektorn. Riksdagen faststaller utgiftstaket tre ar i
forvag, vilket satter en grans for nivan pa statens utgifter.
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Utgiftstaket for staten omfattar dels de egentliga utgifterna pa
statsbudgeten exklusive statsskuldsrantor (utgiftsomrade 1-25
samt 27), dels utgifterna for alderspensionssystemet vid sidan av
statsbudgeten samt en budgeteringsmarginal. De utgifter som
utgiftstaket omfattar kallas takbegrénsade utgifter och utgérs av
faktiskt foérbrukade anslagsmedel, vilket innebér att myndig-
heternas utnyttjande av anslagssparande och anslagskredit ocksa
ingar. Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegransade
utgifterna utgér budgeteringsmarginalen.

Budgeteringsmarginalen skall utgéra en buffert mot saval
makroekonomisk osékerhet som den osdkerhet som finns kring
redan fattade ekonomiska beslut. Prognososékerheten &r
betydande och 6kar med avstandet till prognoshorisonten. Om
budgeteringsmarginalen tas i ansprak innebér det att Gverskottet
i de offentliga finanserna forsamras i motsvarande man.

Under 2000 var utgiftstaket for staten 765 miljarder kronor.
De takbegransade utgifterna (utfallet) uppgick till 760 miljarder
kronor.

Det andra budgetpolitiska malet, som avser den offentliga
sektorns finansiella sparande, omfattar hela den offentliga
sektorn som den definieras i nationalrakenskaperna. Fdrutom
staten ingar dven alderspensionssystemet och kommunsektorn.
Den offentliga sektorns finansiella sparande visar den fordndring
i den offentliga sektorns finansiella nettofdrmégenhet som beror
pa reala transaktioner. Finansiella transaktioner, saisom kop och
forsaljning av aktier och andra finansiella tillgangar, paverkar
saledes inte det finansiella sparandet. Detsamma galler vérde-
forandringar av tillgangar och skulder.

Malet for den offentliga sektorns sparande har hittills Gver-
traffats med god marginal. Ar 2000 uppgick 6verskottet for den
offentliga sektorn preliminart till ca 85 miljarder kronor eller till
4,1 procent av BNP, vilket alltsa var betydligt hogre dén malet pa
2 procent.
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Fordelningseffekter

Det bor ndmnas att problemen med férdelningseffekter mellan
kommuner inte helt férsvinner med ett icke avgiftsbaserat
kommunkontosystem pa statsbudgeten som kombineras med en
ekonomisk reglering.

Om finansieringsprincipen skall uppratthallas kommer
regleringsbeloppet, dvs. nivdn p& den engangsvisa niva-
sénkningen av statsbidragen, att motsvara de forvdntade uttagen
for inforandearet. Uttagen ar som framgatt ojamnt fordelade
over kommunerna men nivasankningen kommer med n&d-
vandighet att fordelas ut med lika belopp per invanare i landets
kommuner. Ddarmed kommer den omférdelningseffekt som
finns i dagens system i viss mening att bibehallas.
Omfordelningseffekten “fryses”.

Exempelvis kommer den kommun som under en foljd av ar
per invanare fatt ersattning motsvarande 80 procent av
riksgenomsnittet och som darfér kan antas komma att lyfta
ungefarligen samma laga belopp &aven inforandeéaret och éren
narmast darefter att belastas av en permanent nivasankning av
statshidraget som per invanare 6verstiger nivan pa de kommande
uttagen. Om kommunen Okar sitt uttag 6ver tid kommer dock
kommunens negativa netto att minska efter hand for att till slut
forbytas i ett positivt netto, fOrutsatt att det inte sker nya
ekonomiska regleringar.

Den kommun som under en foljd av ar gjort uttag som
motsvarat exempelvis 120 procent av riksgenomsnittet och som
darféor kan antas komma att lyfta hodga belopp é&ven
fortsattningsvis kommer redan fran borjan att gynnas i och med
att den permanenta nivasankningen av statsbidraget per invanare
kommer att understiga kommunens uttag ur systemet.

2. Nuvarande system bibehalls, men med en skarpning av de
institutionella ramarna for avgiftssattningen
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Forslaget

e Berékningsmetoden lagfasts i kommunkontolagen
eller i férordningen.

e En upprdkningsfaktor  berdknas genom  att
okningstakten beraknas for utbetalningarna fran
perioden januari — juli foregéende ar till perioden
januari-juli innevarande ar. Denna uppréakningsfaktor
anvands sedan dels for att gdra en prognos for de
kvarvarande ménaderna for innevarande ar, dels for att
berakna utfallet for nasta ar. Avgiften kommer pa
detta sétt att omfatta bade en prognos for nasta ar och
det berdknade underskottet for innevarande ar.
Prognosfel justeras automatiskt genom formeln.

e Auvgifternas enda syfte dr att kontona skall balansera.
Kommunernas och landstingens ekonomiska l&ge,
politiska prioriteringar eller politiska lamplighets-
bedomningar far ske via andra instrument och
regleringar.

Konsekvenser av forslaget ur konkurrenshanseende

En ordning enligt vilken nuvarande system bibehalls men med en
skarpning av de institutionella ramarna for avgiftssattningen i
enlighet med alternativ 2 innebar inte nagon skillnad i
forhallande till det kommunkontosystem som tillimpas idag vad
galler formaga att skapa konkurrensneutralitet.

Administrativa konsekvenser

Ett system med en skdrpning av de institutionella ramarna for
avgiftssattningen i enlighet med alternativ 2 bor bli ndgot enklare
att administrera for staten. Dels forenklas RSV:s administration
eftersom avgiften faststélls "med automatik”, dels blir regeringen
sannolikt inte inblandad i samma utstrackning som idag.
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Forslaget ar i stort likvardigt med dagens system i
administrativt hdnseende fér kommuner och landsting.

De tillimpningsfel som tycks férekomma i dagens system
bestar. Konsekvensen av eventuella tillampningsfel som innebér
en 6verstromning fran det ordinarie mervérdesskattesystemet till
kommunkontosystemet blir som ndamnts bl.a. att avgiften till
kommunkontosystemet stiger (se avsnitt 3.1).

En 16sning i enlighet med alternativ 2 forutsatter andringar i
kommunkontolagen.

Forhallandet till EU:s regler

En 16sning i enlighet med alternativ 2 innebdr ingen skillnad i
jamforelse med vad som galler idag med avseende pa
kongruensen med EU:s regelverk.

Finansiella konsekvenser

De finansiella konsekvenserna av alternativ 2 avviker inte fran de
konsekvenser som foljer av en systemenlig tillampning av dagens
kommunkontosystem. Systemet faststdller avgiften med
automatik. Systemet blir helt och hallet ett inomkommunalt
system utan effekter for statens finanser. Avgifterna Okar i
samma takt som utbetalningarna till kontot.

De langsiktiga omfordelningseffekterna mellan kommuner
och mellan landsting kvarstar liksom &ven den systemenliga
kortsiktiga omfdrdelningseffekt som finns i dagens system.
Denna effekt representerar som namnts inte i sig ett férdelnings-
problem men kan utg0ra ett resurs- och planeringsproblem for
enskilda kommuner (se avsnitt 3.2).

En sk&rpning av de institutionella ramarna kring kommun-
kontosystemet kommer saledes innebéara att mojligheten att
havda en systemenlig tillampning av systemet forstarks — forut-
sattningarna for en avgiftssattning som tacker uttagen 6kar. Med
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andra ord okar forutsattningarna for att undvika underskott i
systemet (se avsnitt 3.3).

Samtidigt kommer statens mojligheter att goéra politiska
avvagningar och ta hénsyn till exempelvis kommunsektorns
anstrangda ekonomiska lage att minska.

Det ar en 6ppen fraga om det Gverhuvudtaget ar mojligt att
genom forstarkta institutionella ramar “avpolitisera” fragan om
avgiftssattningen i kommunkontosystemet.

Det finns ett statsfinansiellt intresse av att ha avgifter som ar
foljsamma mot pris- och volymutvecklingen i systemet. Detta
intresse star delvis i motsattning till kommunsektorns intresse av
stabila planeringsforutsattningar.

Ar det mojligt att hitta ett system for avgiftssattning som pa
ett battre satt &n dagens system kan forena dessa intressen?

En mojlighet &r att lasa avgiften for exempelvis en tredrsperiod
med utgangspunkt fran en prognos om uttagen for den aktuella
perioden och med ambitionen att na balans mellan avgifter och
uttag under hela perioden.

3. Med bibehéllen kommunal sjélvfinansiering fors kommun-
kontosystemet in pa statsbudgeten. Bruttoredovisning infors.

Forslaget

e En inkomsttitel skapas for de avgifter som kommuner
och landsting betalar in och ett utgiftsanslag dar
ersattningen till kommunkontosystemet betalas ut.
Beloppen under inkomsttiteln och anslaget kan
budgeteras sa att systemet blir statsfinansiellt neutralt.

e RSV foreslar en avgift for regeringen. Regeringen kan i
sin tur antingen foresla RSV:s avgift for riksdagen eller
gora vissa politiska prioriteringar och foresla en avgift
for riksdagen i enlighet med dessa. Riksdagen
faststdller formellt avgiften i samband med att
statsbudgeten beslutas.
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Konsekvenser av forslaget ur konkurrenshanseende

Att lagga kommunkontosystemet pa statsbudgeten med bibe-
hallen kommunal sjalvfinansiering i enlighet med alternativ 3
innebar inte nagon skillnad i forhallande till dagens system ur
konkurrenshanseende (se avsnitt 3.1).

Administrativa konsekvenser

Att med bibehallen kommunal sjélvfinansiering féra in kommun-
kontosystemet pa statsbudgeten i enlighet med alternativ 3 6kar
i viss man statens administration. Forslaget innebér att saldo-
malet och utgiftstaket inom budgetpolitiken bertrs av
insdttningarna och uttagen i systemet. Forslaget innebdr dven att
systemet arligen omfattas av en proposition med paféljande
riksdagsbehandling.

For kommuner och landsting ar forslaget i stort sett likvardigt
med dagens system i administrativt hanseende. Statens behov av
statistik som grund for bl.a. prognoser okar emellertid eftersom
ersattningen till kommunsektorn kan paverka saldomalet och
utgiftstaket. (jamfor alternativ 1 ovan).

En 16sning i enlighet med alternativ 3 forutsatter lagandringar.

Forhallandet till EU:s regler

En statsbudgetlosning med bibehallen kommunal sjalv-
finansiering i enlighet med alternativ 3 harmonierar med EU:s
regler i samma utstrdckning som dagens system. Om daremot
regering och riksdag bestammer avgifterna till en lagre niva an
motsvarande uttag kan saken komma i ett annat lage (se vidare
nedan under Finansiella konsekvenser).

Om staten vidljer att i viss utstrdckning finansiera
kompensationsordningen genom att lata avgiften understiga
uttagen uppstar ett underskott som kan tolkas som att
kommunerna far en avdragsratt pa belopp som Gverstiger
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regleringsbeloppet. Som framgatt medger inte EU:s sjétte
mervardesskattedirektiv ett sadant avdrag.

Men en statsbudgetlGsning i enlighet med alternativ tre skulle
inte fordndra vare sig betingelserna for konkurrensneutraliteten
eller medlemsavgiften till EU. Detta alltsd aven om systemet
medvetet underfinansieras (se motsvarande diskussionen i
anslutning till alternativ 1 ovan).

Finansiella konsekvenser

De statsfinansiella effekterna av en statsbudgetldsning i enlighet
med alternativ 3 &r beroende av de politiska prioriteringarna som
gors av regering och riksdag. Om regering och riksdag anser att
de berdknade avgifterna blir for hdga, finns det en mojlighet att
sitta lagre avgifter an vad som berdknas betalas ut. Om sa ar
fallet kommer utgiftsanslaget att Overstiga inkomsttiteln.
Regeringen maste da i budgetpropositionen motivera varfor
staten skall bidra till finansieringen. Den politiska prioriteringen
blir saledes tydlig och offentlig.

Ett problem med dagens system é&r att underskottet ar
undandraget fran riksdagens kontroll eftersom underskottet
endast paverkar Riksgaldskontorets nettoupplaning och inte
statsbudgetens anslag och inkomsttitlar. Forslaget [6ser detta
problem genom att kommunkontosystemet lyfts in pa anslag
och inkomsttitel pa statsbudgeten.

De langsiktiga omfordelningseffekterna mellan kommuner
och mellan landsting kvarstar (se avsnitt 3.2).

4. Atergang till den ordning som gallde fore 1991

Forslaget
e Kommunerna och landstingen frantas majligheten till
kompensation for ingaende mervardesskatt i icke
skattepliktig verksamhet. Samtidigt forsvinner givetvis
avgiften till systemet. Dérmed skapas en ordning
motsvarande den som gallde fére 1991. Det bor
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noteras att det inte & mojligt att helt och héllet aterga
till den ordning som géllde fére 1991. Detta eftersom
skattereformen 1990/91 innehdll en basbreddning i
mervérdesskattesystemet. | samband med skatte-
reformen héjdes kommunsektorns utgifter for bland
annat brénsle, el, vatten, viss fastighetsservice och
hyror genom att omradena belades med mervardes-
skatt.

Konsekvenser av forslaget ur konkurrenshanseende

Redan ndr mervardesskatten infordes fanns en medvetenhet om
att skattebestdimmelser rérande mervdrdesskatt i vissa fall
skapade konkurrenssnedvridningar till fordel for offentliga
aktorer. Problemen har tillmétts en storre betydelse i takt med
att offentlig verksamhet i 6kad utstrackning bedrivs i alternativa
driftformer.

Den forsta kompensationsordningen som infordes 1991
innebar en generell avdragsratt som véxlades mot en niva-
sankning av statshidragen. Avdragsratten ansags vid denna
tidpunkt som framgatt vara vard 14,8 miljarder kronor. Inne-
varande ar berdknas som namnts motsvarande kompensation via
kommunkontosystemet  uppga till i storleksordningen
30 miljarder kronor.

Den framsta anledningen till 6kningen &r att saval den
kommunala konsumtionen som andelen entreprenadupp-
handlingar har 6kat.

Av RRV:s rapport framgar att 6kningen av erséttningen till
primarkommunerna  fran  kommunkontosystemet  under
perioden 1996-1999 i huvudsak férklaras av att kommunernas
entreprenadvolym (entreprenader och kopt verksamhet exkl.
kop fran kommuner och landsting) har 6kat med ca 9 miljarder
kronor under samma period.

Omslutningen i kompensationsordningen ger en indikation pa
de problem som uppstar om kompensationsordningen avvecklas
— ju storre omslutning desto storre problem.
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Arbetsgruppen har dven genomfort vissa Gversiktliga analyser
av effekterna av att avveckla kompensationsordningen.

Slutsatsen blir att vid en fullstandig atergang till den ordning
som géllde fore 1991 (alternativ 4) skulle de problem med
konkurrenssnedvridningar som blir fdéljden vara av storre
omfattning och ha stérre samhallsekonomiska implikationer an
motsvarande problem 1990 som alltsa var det senaste aret utan
kompensationsordning.

Till foljd av en frivillig Overenskommelse har flertalet
landsting undandragit den erhallna ersattningen fran tandvarden.
Darigenom kunde ett av de konkurrensneutralitetsproblem som
kommunkontosystemet skapat undanrdjas. Omslutningen i
systemet har dock inte minskat till foljd av sérlésningen for
tandvarden. Lésningen innebér endast att landstingen undandrar
ersattningen fran tandvarden. Landstingen lyfter fortfarande
erséttningen.

Fragan ar om det finns mojlighet att lyfta ut fler omraden ur
kompensationsordningen utan att effekten blir en avgorande
forsdmring av konkurrensneutraliteten och om det dven éar
mojligt att minska omslutningen i systemet.

Ett kommunkontosystem med en mindre omslutning skulle
innebéra att de odnskade bieffekterna mildrades — oavsett om
dagens avgiftsbaserade system bibehalls men utvecklas eller om
systemet laggs in pa statsbudgeten i kombination med en
nivasankning av statsbidragen.

Omfordelningseffekten i dagens avgiftsbaserade system och i
liknande system blir mindre i absoluta tal och darmed mindre
betungande om omslutningen i systemet minskar. Detsamma
géller den successiva resursoverforing fran staten till kommun-
sektorn som forvantas bli foljden av att lagga systemet pa
statsbudgeten i kombination med en nivasankning av stats-
bidragen.

Som framgatt skapar dagens system i sig en del konkurrens-
neutralitetsproblem; en bieffekt som bestar dven om systemet
laggs pa statsbudgeten. Om det ar mojligt att avveckla
kompensationsordningen inom nagra av de omraden dar
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systemet idag skapar konkurrensproblem kommer &ven dessa
oonskade bieffekter att mildras. Arbetsgruppen har dock inte pa
den tid som funnits till gruppens forfogande haft mojlighet att
bedéma om det &r mojligt eller lampligt att inom nagra specifika
omraden lagga ett sadant forslag.

Sammanfattningsvis framstar med hansyn till konsekvenserna
for konkurrensneutraliteten ett forslag om att helt avveckla
kompensationsordningen som orealistiskt. Att avveckla delar av
systemet framstar allmant sett som ett mer realistiskt alternativ.

Administrativa konsekvenser

Forslaget innebér forenklingar av administrationen for staten
och for kommuner och landsting i och med att kommun-
kontosystemet helt bortfaller.

En I6sning i enlighet med alternativ 4, dvs. att helt eller delvis
avveckla kompensationsordningen, forutsatter lagandringar.

Forhallandet till EU:s regler

En I6sning i enlighet med alternativ 4 — att helt eller delvis aterga
till den ordning som géllde fére 1991 - skulle harmoniera med
EU:s regler.

Finansiella konsekvenser

Att i enlighet med alternativ 4 avveckla kompensationsordningen
skulle inte forandra det finansiella utfallet for staten eller
kommunsektorn. Déremot skulle omfdrdelningseffekterna
forsvinna. Varje enskild kommun skulle i egenskap av slut-
konsument béra bérdan av sin egen mervardesskatt.

Staten skulle dock via en férnyad ekonomisk reglering kunna
kompenseras for hela eller delar av det regleringsbelopp om
22,9 miljarder som utgick i samband med infOrandet av
kommunkontosystemet (se avsnitt 2.4 och 4.1).
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5.2 En sammanfattande vardering av alternativen

Det behovs som framgatt dven framdeles nagon form av
kompensationsordning for kommunsektorns mervérdesskatt i
verksamhet som inte medfor skattskyldighet.

Varje ténkbar kompensationsordning medfor o6nskade
bieffekter och dven vissa problem i 6vrigt. Vid valet av framtida
kompensationsordning maste darfor en vardering goras av
betydelsen av de odnskade bieffekter och problem som fdljer av
respektive alternativ till framtida ordning. Den ordning som véljs
maste givetvis vara forenlig med EG-ratten.

Ovan har beskrivits de fyra alternativens konsekvenser ur
konkurrenshénseende, de administrativa konsekvenserna, for-
hallandet till EU:s regler samt de finansiella konsekvenserna.

Nedan sammanfattas beskrivningen ur ett jamforande
perspektiv. De aktuella alternativen &r saledes:

1. Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgeten i
kombination med en nivasankning av statsbidragen.

2. Nuvarande system bibehalls, men med en skérpning av
de institutionella ramarna for avgiftssattningen.

3. Med bibehdllen kommunal sjélvfinansiering fors
kommunkontosystemet in pa statsbudgeten.
Bruttoredovisning infors.

4. Atergang till den ordning som gallde fore 1991.

Ur konkurrenshénseende &r alternativen 1-3 sinsemellan lik-
vérdiga och aven likvardiga med dagens kommunkontosystem. |
likhet med dagens system loser alternativen 1-3 merparten av
konkurrensproblemen. Vissa av problemen 16ses dock inte helt. |
vissa fall skapar systemen i sig konkurrensneutralitetsproblem
Alternativ 4, som alltsd innebar att kompensationsordningen
avvecklas, medfor att de grundlaggande konkurrensneutralitets-
problem som dagens system |Gser ater uppstar (se avsnitt 3.1).
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Att i enlighet med alternativ 4 helt avveckla kompensations-
ordningen skulle fi betydande negativa konsekvenser for
konkurrensneutraliteten.

Vad géller de finansiella konsekvenserna kan ségas att
alternativ 2 och 3 representerar olika varianter pa dagens avgifts-
baserade system. Alternativen behdover inte innebar nagon
skillnad jamfort med en systemenlig tillimpning av dagens
system. Den finansiella ansvarsfordelningen mellan staten och
kommunsektorn bibehalls samtidigt som omfordelnings-
effekterna bestar. Kommunsektorn belastas precis som idag via
avgiften med kostnaderna for de successivt Okade uttagen ur
systemet. Staten far darmed sa att sdga behalla den intéktsokning
som sker i det ordinarie mervardesskattesystemet.

Det bor dock understrykas att syftet med att stirka de
institutionella ramarna i enlighet med alternativ 2 ar att undvika
att underskott uppstar i systemet. Om detta skulle lyckas
uppstar i praktiken en skillnad jamfort med dagens system, dar
som framgatt staten tiackt de underskott som ackumulerats i
systemet.

Det bor ocksd namnas att de statsfinansiella effekterna av en
statsbudgetltsning i enlighet med alternativ 3 ar beroende av de
politiska prioriteringarna som gors av regering och riksdag. Om
regering och riksdag anser att de berdknade avgifterna blir for
hdga, finns det en mojlighet att satta lagre avgifter &n vad som
beraknas betalas ut. Om sa ar fallet kommer utgiftsanslaget att
Overstiga inkomsttiteln. Med andra ord ger alternativ 3 en
mdjlighet till en planerad subvention av avgiftsuttaget, vilken om
den utnyttjas givetvis leder till finansiella konsekvenser.

Att lagga kommunkontosystemet pa statsbudgeten i enlighet
med alternativ 1 innebdr ingen skillnad vad géller den finansiella
ansvarsfordelningen mellan staten och kommunsektorn under
inforandearet. Daremot kommer staten att belastas med en
utgiftsékning och kommunsektorn att tillforas motsvarande
resurser, vid en jamforelse med ett tdnkt utfall av dagens system,
for den handelse att det kommande ar sker en pris- och
volymutveckling i systemet. Staten far alltsd i praktiken inte
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behélla den intaktsokning som sker i det ordinarie mervardes-
skattesystemet, dvs. intdktsékningen motsvaras av 6kade och
ofinansierade uttag ur kommunkontosystemet.

En 16sning i enlighet med alternativ 1 innebér vidare att
omfordelningseffekterna "fryses” for att avklinga efter hand i
takt med pris- och volymutvecklingen i systemet.

Att i enlighet med alternativ 4 avveckla kompensations-
ordningen skulle inte férdndra det finansiella utfallet for staten
eller kommunsektorn, forutsatt att finansieringsprincipen
tillampas. Under aren som foljer kommer, forutsatt att det sker
en pris- och volymutveckling i systemet, kommunsektorn att via
det ordinarie mervardesskattesystemet belastas med kostnaderna
for de 6kade uttagen ur systemet. Den intdktsdékning som sker i
det ordinarie mervardesskattesystemet kommer staten till godo.

Alternativ 4 innebédr att omfordelningseffekterna upphor.
Varje enskild kommun skulle i egenskap av slutkonsument béra
bdrdan av sin egen mervardesskatt.

Vad galler de administrativa konsekvenserna kan ndmnas att
kommunkontosystemet pa statsbudgeten i enlighet med
alternativ. 1 medfér att kommunernas och landstingens
planeringsforutsattningar  forbattras eftersom  osékerhets-
momenten kring avgiftsuttaget bortfaller.

Om alternativ 1 genomfors med nettoredovisning kommer
inte uttagen att redovisas som en utgift. Utgiftstaket kommer
inte att berdras, dvs. 6kade uttag ur kommunkontosystemet
resulterar endast i minskade mervérdesskatteintékter for staten.
For den hdndelse alternativ 1 skall genomféras dr varianten med
anvandande av utgiftsanslag, dvs. med bruttoredovisning att
foredra. Uttagen ur kommunkontosystemet kommer dérigenom
att omfattas av de takbegransade utgifterna.

Alternativ 1 torde i Ovrigt inte innebara nagon vésentlig
skillnad i forhallande till dagens system vad géller den
administrativa belastningen for staten och kommunsektorn.
Statens behov av statistik som grund foér bl.a. prognoser 6kar
emellertid eftersom ersdattningen till kommunsektorn kan
paverka saldomalet och vid bruttoredovisning dven utgiftstaket.
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Ett system med en skarpning av de institutionella ramarna for
avgiftssattningen i enlighet med alternativ 2 bor bli nagot enklare
att administrera for staten. Dels forenklas RSV:s administration
eftersom avgiften faststélls "med automatik”, dels blir regeringen
sannolikt inte inblandat i samma utstrackning som idag.
Forslaget ar i stort likvardigt med dagens system i administrativt
hénseende for kommuner och landsting.

Att med bibehdllen kommunal sjéalvfinansiering fora in
kommunkontosystemet pa statsbudgeten i enlighet med
alternativ 3 okar i viss man statens administration. Forslaget
innebar att saldomalet och utgiftstaket inom budgetpolitiken
berdrs av insattningarna och uttagen i systemet, vilket bl.a.
staller hogre krav pa uppféljning och kontroll. Forslaget innebéar
dven att systemet arligen omfattas av en proposition med
pafoljande riksdagsbehandling.

Alternativ 3 ar for kommuner och landsting i stort sett
likvardigt med dagens system i administrativt hdnseende. Men
statens hogre krav pa uppféljning och kontroll som grund for
prognoser kan generera ett visst merarbete for kommunerna.

En l6sning i enlighet med alternativ 4 innebdr en forenkling av
administrationen for staten och for kommuner och landsting i
och med att kommunkontosystemet helt tas bort.

Foljande kan sigas i fraga om kongruensen med EU-rétten.
Det gar inte att med sékerhet veta om ett kommunkontosystem
pa statsbudgeten utan avgifter men med en nivasiankning av
statsbidragen (alternativ 1) vid en prévning skulle anses vara
forenligt med EG-rétten. Men ett system pa statsbudgeten utan
avgifter skulle inte i materiellt hanseende innebdra nagon
forsamring i forhallande till dagslaget, dvs. de krav som EU vill
uppna med regleringen skulle uppnas i samma utstrackning som
med dagens system.

En 16sning i enlighet med alternativ 2 innebdr ingen skillnad i
jamforelse med vad som galler idag med avseende pa kongruensen
med EU:s regelverk. Aven en statsbudgetlésning med bibehéllen
kommunal sjélvfinansiering i enlighet med alternativ 3
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harmonierar med EU:s regler i samma utstrackning som dagens
system.

Om ddremot regering och riksdag vid en ldsning i enlighet
med alternativ 3 bestammer avgifterna till en lagre niva &n
motsvarande uttag kan saken komma i ett annat lage. Om staten
véljer att i viss utstrackning finansiera kompensationsordningen
genom att lata avgiften understiga uttagen uppstar ett underskott
som kan tolkas som att kommunerna far en avdragsratt pa
belopp som Overstiger regleringsbeloppet. Som framgatt medger
inte EU:s sjatte mervardesskattedirektiv ett sadant avdrag.

Men en statsbudgetlésning i enlighet med alternativ 3 skulle
inte forandra vare sig betingelserna for konkurrensneutraliteten
eller medlemsavgiften till EU. Detta alltsa dven om systemet
medvetet underfinansieras.

En 16sning i enlighet med alternativ 4 — att helt eller delvis
aterga till den ordning som géllde fore 1991 - skulle harmoniera
med EU:s regler.

Sammanfattningsvis kan sigas att ett viktigt val star mellan att

bibehalla men utveckla dagens avgiftsbaserade system (alternativ
2-3) och att lagga in kommunkontosystemet pa statsbudgeten i
kombination med en ekonomisk reglering som innebédr en
nivasankning av statsbidragen (alternativ 1).
Alternativ 4, att avveckla kompensationsordningen, innebér att
den konkurrenssnedvridning som mervardesskattelagstiftningen
ger upphov till far genomslag och framstar darfér som
orealistiskt.
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Bilaga

Protokoll 16
Vid regeringssammantréde
2000-10-26 Fi2000/3922

Finansdepartementet

Arbetsgrupp for éversyn av kommunkontosystemet
1 bilaga

Regeringen beslutar att det inom Finansdepartementet
skall tillsattas en arbetsgrupp for att se 6ver systemet for
aterbetalning av mervardesskatt till kommuner och
landsting (kommunkontosystemet). Arbetsgruppen skall
analysera och belysa finansieringsfragan och
omfordelningseffekterna. Gruppen skall ocksa ta fram
alternativa modeller for att hantera kommuner och
landstings ingaende mervardesskatt i icke skattepliktig
verksamhet (se bilaga). Uppdraget skall vara slutfort den 1
mars 2001.

Arbetsgruppen skall besta av foretradare for
Finansdepartementet. Regeringen uppdrar at det statsrad
som har till uppgift att foredra &renden om kommunal
ekonomi eller den han satter i sitt stélle att utse
ledamo&terna i gruppen.

87



Bilaga

Ds 2001:00

Kostnaderna skall belasta det under utgiftsomrade 1
uppforda anslaget C1 Regeringskansliet m.m.
anslagsposten 5.1 och det under utgiftsomrade 25 uppforda
anslaget 91:2 Bidrag till sarskilda insatser i vissa kommuner
och landsting, under forutséattning av riksdagens
godkénnande av berorda forslag i budgetpropositionen for
2001.

Utdrag till:
Statsradsberedningen
Finansdepartementet, Ba
Finansdepartementet, S
Utbildningsdepartementet
Socialdepartementet
Justitiedepartementet, K
Nadringsdepartementet
Svenska Kommunforbundet
Landstingsférbundet

Bilaga till
regeringsbeslut
2000-10-26

Oversyn av kommunkontosystemet

Sammanfattning av uppdraget

| budgetpropositionen for 2001 aviserade regeringen att en
arbetsgrupp skulle tillsattas for att se 6ver systemet for
aterbetalning av mervardesskatt till kommuner och
landsting (kommunkontosystemet).
Kommunkontosystemet &r ett kompensationssystem for
kommuners och landstings ingaende mervardesskatt i icke
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skattepliktig verksamhet. Sammanfattningsvis skall
arbetsgruppen

-analysera och belysa fragan om finansieringen av systemet,
-belysa de omfordelningseffekter systemet ger upphov till.
-ta fram och foresla alternativa modeller for att hantera
fragan om aterbetalning av ingadende mervardesskatt, varvid
konsekvensbeskrivingar skall géras for modellerna
innehallande effekter for stat, kommun och landsting och
forhallandet till EU:s regler skall speglas.

Bakgrund

Den princip som géllde fore skattereformen 1990/91 var att
kommuner och landsting skulle béra kostnaden for mer-
véardesskatt i icke-skattepliktig verksamhet. I samband med
skattereformen 1991 infordes en generell avdragsratt for
ingdende mervardesskatt for kommuner och landsting i det
ordinarie mervardesskattesystemet. Den generella avdrags-
ratten infordes for att utjdmna mervérdesskattens kon-
kurrenssnedvridande effekter vid valet mellan att utfora
tjanster i egen regi eller att upphandla motsvarande tjanster
fran externa entreprendrer. FOr att kompensera staten for
inkomstbortfallet skedde en reglering 1991-1992 via den
davarande avrakningsskatten som var kopplad till skatte-
underlaget. Fr.o.m. 1993 véxlades avrakningsskatten
engangvis mot “pasen” for kommunerna och mot
”Dagmarersattning” for landstingen. Darmed kom staten
att sta for kostnadsokningen.
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Till foljd av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen
(EU) 1995, anpassades det svenska regelverket till EU:s
regelverk och den del av kommunsektorns verksamhet som
inte &r skattepliktig lyftes darmed ut ur det ordinarie mer-
vérdesskattesystemet. Kompensationsordningen hade
samma omfattning som tidigare.

For att dven fortsattningsvis sékerstalla konkurrens-
neutralitet i valet mellan att bedriva en viss verksamhet i
egen regi eller annan regi skapades en sarskild kom-
pensationsordning fér kommuner och landsting, det s.k.
kommunkontosystemet. Tanken var att systemet inte skulle
vara en metod foér omfordelning. Det fanns &ven stats-
finansiella skél eftersom staten i tidigare system skulle svara
for hela den 6kning av kostnaderna i systemet som uppstar
over tiden. Systemet, som infordes 1996, bygger pa att
kommuner och landsting sjalva star for finansieringen. For
att kompensera kommunerna for avgiften vid inférandet
hojdes nivan for statsbidraget. | Riksgéldskontoret finns ett
rantebérande konto f6r kommuner och ett for landsting, till
vilka kommuner och landsting manatligen betalar genom av-
drag vid skattemedelsutbetalningarna till kommuner resp.
landsting. Varje ar faststaller Riksskatteverket det tillskott, i
kronor/invanare, som kommuner respektive landsting skall
betala till kontona. Enligt lagen (1995:1518) om mervérdes-
skattekonton for kommuner och landsting skall Riksskatte-
verket berdkna tillskotten sa att de sammanlagda inbetal-
ningarna till kontona inkl. rdntan sa nara som mojligt mot-
svarar utbetalningarna fran kontona. Ansékan om ut-
betalning for erlagd mervérdesskatt ges in till Riksskattev-
erket.
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Riksskatteverket beslutade nyligen om nivan pa tillskotten
for 2001. For kommunerna hojdes nivan jamfort med i ar
med ca 9,3 procent till 2 273 kronor per invanare, och for
landstingen faststélldes tillskottet for 2001 till 1 104
kronor/invanare, vilket ar en hdjning med 17,4 procent
jamfort med i ar. De totala inbetalningarna 2001 kommer
att uppga till ca 20,1 miljarder kronor fér kommunerna och
9,8 miljarder kronor for landstingen.

Kommuner och landsting har dven ratt att fran kontona fa
ersattning for den s.k. dolda mervérdesskatt som ligger i
priset vid upphandling av skattefri verksamhet inom sjuk-
vard, tandvard, social omsorg och utbildning. Vid upp-
handling och bidragsgivning utgar ersattning med 6
procent av upphandlings- eller bidragssumman eller 18
procent vid hyra av lokal for aldreboende samt boende for
funktionshindrade. Syftet ar att kostnaden skall bli den-
samma for kommunen eller landstinget jamfort med om
tjansten skulle ha utforts i egen regi.

1998 tillsattes en utredning for att utvidrdera kommun-
kontosystemet (dir 1998:93) med uppdrag att analysera och
forklara orsakerna till att utbetalningarna fran systemet
hade Okat, analysera den omfordelningseffekt som uppstar
till f6ljd av den kollektiva finansieringen, utvdrdera
konkurrensneutraliteten och vid behov foresla alternativa
I6sningar eller forandringar i det nuvarande systemet.
Utredningen skulle dessutom lamna forslag till forbattrad
uppfoljning och kontroll i systemet. I slutet av 1999 kom
utredningen med sitt betdnkande. | betdnkandet Kommun-
kontosystemet och réattvisan -momsen, kommunerna och
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konkurrensen (SOU 1999:133) foreslogs tre alternativa
I6sningar av finansieringsproblemen:

1. Kommunkontosystemet ldggs in pa statsbudgetens
inkomstsida. Darigenom far kompensationssystemet
samma konstruktion som i det statliga kompensations-
systemet. Avgifterna tas bort och istéllet gors en reglering
genom att det generella statsbidraget séanks.

2. Nuvarande system bibehalls, men med en skarpning av
de institutionella ramarna for avgiftssattningen, vilket inne-
bar att berakningsmetoden for att faststélla avgiften blir
lagfast. Berdkningsmetoden tar hénsyn till underskottet
under innevarande ar och korrigerar avgiften for nast-
kommande ar efter detta. Pa sa satt kan nagot ackumulerat
underskott aldrig uppkomma.

3. Med bibehallen kommunal sjalvfinansiering fors
kommunkontosystemet in pa statsbudgeten. Brutto-
redovisning infors vilket betyder att de kommunala av-
gifterna betalas in pa en inkomsttitel pa statsbudgetens
inkomstsida och ersattningarna betalas ut fran ett utgifts-
slag pa statsbudgetens utgiftssida. Avgiften kommer
darigenom att beslutas av riksdagen. De politiska
prioriteringarna blir tydliga.

Utredningsuppdraget
Vid inférandet av kommunkontosystemet 1996 hojdes

nivan for statsbidraget for att kompensera kommunerna for
avgiften.
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De totala utbetalningarna fran kommunkontosystemet har
Okat sedan starten 1996. Detta har medfort att
kommunernas och landstingens avgifter har stigit. Hade
1991 ars ordning med 1993 ars reglering bibehallits hade
motsvarande 6kning drabbat staten i form av minskade
intakter. Finansieringsfragan skall analyseras och beskrivas.

Arbetsgruppen bor ytterligare belysa de omférdelnings-
effekter som kommunkontosystemet ger upphov till.
Riksrevisionsverket har getts i uppdrag att utreda om-
fordelningseffekter och en del uppgifter bor kunna
inhamtas darifran.

Arbetsgruppen bor utga fran de modeller som
presenterades i betdnkandet SOU 1999:133, men dven ta
fram alternativa modeller for att hantera kommunernas och
landstingens mervardesskatt om arbetsgruppen finner att sa
ar lampligt. Arbetsgruppen skall dven analysera effekterna
av en atergang till den ordning som gallde fore 1991. For
modellerna skall konsekvensbeskrivningar goras inne-
hallande effekterna for staten respektive kommuner och
landsting. Hur modellerna forhaller sig till konkurrens-
neutraliteten, komplexiteten och EU:s regelverk skall ocksa
beaktas.

Redovisning av uppdraget

Arbetsgruppen skall redovisa sitt arbete senast den 1 mars
2001.
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