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Sammanfattning

+ Skattefinansierad kommunal konsumtion dr undantagen fran
moms i Sverige, i enlighet med principerna i EU:s momsregel-
verk. Det innebdr att det ar billigare att finansiera konsumtion
genom kommunalskatten dn att ha ldgre skatt och ldta kommun-
invanarna konsumera upp pengarna sjilva. Detta giller oavsett
om tjansterna produceras av kommunens egna anstillda eller av
den privata sektorn.

+ Kommunernas momsundantag riskerar att leda till en ineffektivt
stor kommunal sektor och hogre kommunalskatter 4n om kom-

munen hade behovt betala den fulla kostnaden.

+ Nya Zeeland har ett bittre momssystem som técker i princip
all konsumtion, bade privat och offentlig. Landets kommunala
skatter dr belagda med moms, vilket innebir att frestelsen att ha

stora kommunala utgifter av rena momsskal forsvinner.

+ EU bor i den pagdende 6versynen av det gemensamma momsre-
gelverket ta intryck av den nyzeeldndska 16sningen och momsbe-
lagga all offentlig konsumtion.

+ Ivintan pd en reform pa EU-nivd kan Sverige infora 16sningar
utanfor momslagstiftningen, genom exempelvis anpassade
statsbidrag, som korrigerar for den statliga subvention som det

kommunala momsundantaget innebar.



Inledning

Sverige har ett lingtgdende kommunalt sjilvstyre med egen beskatt-
ningsritt for kommunerna. Tanken 4r att kommunens invanare ska fa
bestimma vilken servicenivd de kriaver av kommunen och betala kost-
naden for detta genom kommunalskatten. Genom ansvarstagande pa
lokal niva ska effektiv anvindning av skattepengarna framjas.

Problemet ir att principerna fér kommunalskatten krockar med re-
gelverket f6r en annan skatt: momsen. Kommunerna dr undantagna
fran moms. Det innebidr att kommuninvinare som vill ha en ckad ser-
vicenivd av kommunen inte behoéver betala hela kostnaden, eftersom
en del av kostnaden implicit subventioneras av staten genom momsun-
dantaget.

Denna asymmetri har inte uppmérksammats tidigare. Det finns en
medvetenhet om att systemet f6r offentlig sektor-moms har vissa pro-
blem, men diskussionen handlar till stérsta delen om att skapa neutra-
litet mellan att bedriva verksamhet i kommunal eller privat regi. Neu-
traliteten mellan skattefinansiering och privatfinansiering diskuteras
sallan.

Inom EU pagar en diskussion om att reformera det gemensamma
regelverket for moms, inklusive behandlingen av den offentliga sek-
torn. I denna rapport foreslas att EU bor ta intryck av Nya Zeeland,
som har en i princip heltickande moms pd bade privat och offentlig
konsumtion. Ddr ar anslagen frdn statskassan till de centrala myndig-
heterna momsbelagda, och de lokala fastighetsskatter som ar kommu-
nernas storsta intdktskalla dr ocksd belagda med moms. Om nagon av
dessa losningar infordes f6r kommuner i EU skulle neutralitet mellan
privat- och skattefinansierad konsumtion uppnds.

Om inte EU:s momssystem dndras till att ocksd omfatta den offent-
liga sektorn, kan Sverige vidta atgdrder utanfér momslagstiftningen
som skulle f& samma effekt som om kommunerna blev momspliktiga.
Man kan tdnka sig ett sdrskilt statsbidrag till kommuner som sinker
skatten eller som har 1dg kommunalskatt, for att kompensera f6r den
extra moms som deras medborgare betalar pa sin privata konsumtion.



Principer bakom mervdrdesskatten

I detta avsnitt redogors oversiktligt for den teoretiska bakgrunden till
varfor jurister och nationalekonomer generellt anser att moms (mervir-
desskatt) ar en bra skatt. Det grundliaggande skalet dr neutralitet — en
korrekt utformad moms péverkar ekonomiska beslut i sa liten utstrack-
ning som mojligt. Momsen dr darfér en relativt effektiv intaktskalla for
staten. Kommunernas momsgynnade stillning paverkar kommunpoli-
tikernas incitament till férman fér hogre kommunalskatter och strider
darfor mot principen om neutralitet.

Moms finns i dag i en majoritet av virldens linder. Den inférdes i
Sverige 1969. Huvudskattesatsen &r i dag 25 procent. Ligre skatt utgar
pa mat och hotellvistelser med 12 procent, och pa bocker, tidningar och
kollektivtrafik med 6 procent. Finansiella tjanster, férsakringar, fastig-
hetsuthyrning, vard och utbildning med mera, d&r momsbefriade. EU
har ett gemensamt regelverk f6r moms som regleras av momsdirektivet.

Momsen beskattar det mervirde som skapas i varje led av produk-
tionen. Varje féretag tar ut moms nir produkten siljs vidare. Ddrmed
dr det slutkonsumenten som till slut betalar momsen. Praktiskt gar det
till sa att foretagen rapporterar in sin ingdende och utgdende moms
till Skatteverket och betalar in mellanskillnaden, det vill séga momsen
pa mervirdet. Om féretaget exempelvis exporterar kan den ingdende
momsen vara storre dn den utgdende. Foretaget far da tillbaka pengar
fran Skatteverket.

Vikan ta ett exempel med en farbonde som sdljer ull f6r 100 kr plus
moms till ett véveri. Bonden fakturerar totalt 125 kr. Han har ingen in-
gaende moms och 25 kr i utgdende moms och betalar in 25 kr till Skat-
teverket. Vaveriet siljer sedan en ulltréja till slutkonsument fér 300 kr
plus moms (75 kr), alltsd 375 kr. Ingdende moms dr 25 kr och utgdende
moms ar 75 kr. Véveriet betalar in mellanskillnaden pa 5o kr till Skatte-
verket. Hela skatten pd 75 kr har ddrmed betalats av slutkonsumenten.

Det faktum att som princip endast slutkonsumenter beskat-
tas gor att momsen inte blir en kostnad for féretagen och det blir
inte formanligare fran skattesynpunkt att ha sd mycket som mojligt
av produktionskedjan i samma foretag. Som en generell princip bér
inte insatsvaror i produktionen beskattas, utan bara fardiga varor.
Momsen bér ocksa vara sd bred som majligt och skattesatserna sa
enhetliga som méjligt. Om en vara dr dubbelt sd dyr som en an-
nan, exklusive moms, boér detta forhdllande bestd idven inklu-
sive moms. Annars blir hushéllens konsumtionsval snedvridna.
Det vore darfor 6nskvart om Sveriges momssatser blev mer enhetliga.

Det vore ocksd klokt att bredda momsens tillimpningsomraden.
I dag 4r 40 procent av konsumtionen undantagen frdn moms. Detta
strider mot principen om att all slutlig konsumtion ska beskattas. Sek-
torer med undantagna transaktioner far dessutom inte dra av ingdende

moms, vilket innebér att deras slutprodukter drabbas av dold moms



i stdllet. "Momsfritt innebér inte befriad fran moms”, som Sandberg
Nilsson (2016) uttrycker det.

Ett relaterat problem, som dr vad denna rapport handlar om, &r att
skattefinansierade tjanster som huvudregel inte dr belagda med moms
over huvud taget. For statliga myndigheter spelar detta inte sa stor roll,
men for kommunsektorns del resulterar det i ett incitament att hellre
finansiera tjanster genom kommunalskatten dn pa den 6ppna markna-

den.

Kommunmoms i Sverige och EU

En huvudprincip i momsdirektivet dr att den offentliga sektorn ses som
slutkonsument i ett momsperspektiv. Det innebar att det merviarde som
kommunens egna anstdllda producerar och som finansieras genom
kommunalskatten i4r momsbefriat.

For varor och tjinster som finansieras med kommunala skatteintdk-
ter men tillhandahélls av privata foretag giller i Sverige sdrskilda regler.
Mellan 1991 och 1994 hade svenska kommuner avdragsritt f6r ingden-
de moms pa samma sétt som privata féretag, men sedan EU-intradet far
kommunerna inte dra av ingdende moms. Detta skulle kunna innebira
att det blir billigare fér kommunerna att bedriva verksamhet i egen regi
dn att kopa in tjdnster frdn en privat aktér. Om en kommun exempelvis
bedriver stidning i egen regi (exempel fran SKL, 2010) behéver ingen
moms tas ut. Ett privat stidforetag maste dock ta ut moms vid forsalj-
ning till en kommun. Det dr emellertid en viktig princip att det ska
finnas neutralitet mellan olika alternativ fér utférandeformer inom en
kommun. For att aterstilla denna neutralitet finns ett system med statlig
momskompensation, som i praktiken far samma effekt som om momsen
hade varit avdragsgill — momsen blir inte en kostnad f6r kommunen.

Kommunerna far alltsa ersittning f6r ingdende moms fran staten. Det-

ta gor att det inte blir dyrare for kommunen att képa in tjanster fran
den privata sektorn dn att bedriva dem i egen regi. Vid upphandling
av verksamhet som dr momsbefriad, exempelvis dldreomsorg, utgar
momsersittningen med ett schablonbelopp fér att kompensera for det
privata foretagets ingdende (dolda) moms. Momsersittningen beraknas
uppgd till totalt 66 miljarder 2017.

Sammantaget innebdr detta att skattefinansierad kommunal kon-
sumtion inte belastas med moms, oavsett om tjansterna produceras
av kommunen sjdlv eller av en privat aktor pa uppdrag av kommunen.
Systemet med momskompensation l6ser alltsa i princip problemet med
asymmetri mellan offentlig och privat regi, genom att momsen inte &r
en kostnad i ndgot av fallen; se figur 1. Problemet med icke-neutralitet
mellan privatfinansiering och skattefinansiering kvarstar dock.

Inom EU pagar en diskussion om hur den offentliga sektorn ska be-
handlas i momshédnseende. EU-kommissionen bestéllde en rapport av

Copenhagen Economics (2013) f6r att undersoka olika reformalterna-



tiv. Rapporten visar pd en rad problem med dagens regelverk for offent-
lig sektor-moms, i synnerhet i linder som, till skillnad fran Sverige, inte
kompenserar myndigheter och kommuner {6r ingdende moms. Den ny-

zeelindska modellen (se nedan) nimns som ett alternativ dven for EU.

Val av

finansieringsform Skattefinansierat

Val av
utforare

Privatfinansierat

Offentlig regi

Privat regi

Figur 1. Hur kommunpolitikernas beslutsfattande pdverkas av momsen.

* Till foljd av den statliga momskompensationen till kommunerna.

Problemet med kommunernas
momsbefrielse

Det faktum att kommunal skattefinansierad verksamhet, vare sig den
bedrivs i egen regi eller képs in av en privat aktor, inte &r momsbelagd
innebdr att det dr férmdnligare f6r kommunerna att héja skatten och
forse medborgarna med ett storre utbud av kommunala tjénster dn att
ha en ldgre skatt och lita medborgarna kopa vad de vill f6r sina pengar.
Momsundantaget riskerar att leda till ineffektivt stor kommunal
konsumtion. Anta exempelvis att den offentliga konsumtionen uteslu-
tande bestar i att anstalla bibliotekarier och att den privata konsum-
tionen bestar i frisértjdnster, och att bdda kostar 500 kronor i timmen
inklusive arbetsgivaravgifter (men exklusive moms). Kommunen 6ver-
vager att héja skatten med 10 miljoner kronor fér att utdka beman-
ningen pa biblioteken. For 10 miljoner far kommunen 20 ooo timmar
bibliotekstjanster. P4 den privata marknaden tillkommer 25 procent
moms. Efter moms dterstdr dirmed 8 miljoner att anvanda till inkép
av frisortjanster. Det racker bara till 16 ooo frisértimmar. Skillnaden i
momsbehandling innebdr en snedvridning i valet mellan skattefinan-
sierade bibliotekarietjanster och privatfinansierade frisortjanster.



Om medborgarna exempelvis varderar frisértjanster 10 procent ho-
gre dn bibliotekstjanster, dr det samhaillsekonomiskt optimalt att ligga
pengarna pa frisérer. Men pa grund av momsundantaget dr det 25 pro-
cent dyrare att anvinda frisortjanster dn bibliotekarietjinster, och om
véljarna beter sig rationellt vid valurnan kommer de att résta for att
anvanda pengarna till bibliotekarier. Det dr alltsa artificiellt billigt att
finansiera konsumtion 6ver skattsedeln jimfoért med konsumtion pa
den privata marknaden. Detta riskerar att leda till hogre kommunal-
skatter dn vad som annars hade varit fallet.

All privat konsumtion dr inte belagd med 25 procent moms. I ge-
nomsnitt dr cirka 15 procent av de privata konsumtionsutgifterna
moms.! Kommunal konsumtion &r alltsd i snitt 15 procent billigare dn
privatfinansierad konsumtion.

Momsundantaget innebar att kommuner med lag kommunalskatt
missgynnas. Vi kan illustrera detta med kommunerna Lagskattefors
och Hogskatteberg. Lagskattefors har en kommunalskatt pa 30 procent
och Hogskatteberg tar ut 40 procent. Hogskatteberg har valt att forse
invdnarna med en omfattande kommunal service utéver vad kommu-
nen maste gora enligt lag. Kommunen driver flera museer och biblio-
tek, gor varje ar en storsatsning pd Almedalen och har ett subventione-
rat dventyrsbad och avgiftsfri kollektivtrafik. Lagskattefors foredrar i
stdllet att ha en lag kommunalskatt med en ligre serviceniva.

Den totala beskattningsbara inkomsten 4r 100 miljoner i bada kom-
munerna. Vi bortser frin andra inkomster. Efter skatt har invdnarna i
Hogskatteberg 60 miljoner att spendera och de i Ligskattefors 70 miljo-
ner. Nér de koper produkter pa den privata marknaden dr i genomsnitt
15 procent av priset moms. Hogskattebergsborna betalar alltsa 9 mil-
joner i moms till staten medan invdnarna i Ligskattefors betalar 10,5
miljoner. Den kommunala skattefinansierade konsumtionen ar dare-
mot momsfri. Hogskatteberg som helhet behover alltsa betala mindre
moms till staten dn Lagskattefors, fastin de totala inkomsterna och den
totala konsumtionen dr densamma.

Nagon kan invanda att den storsta delen av kommunernas konsum-
tion utgoérs av lagstadgade verksamheter som utbildning och omsorg,
som dessutom dr explicit undantagna fran moms oavsett om den fi-
nansieras Gver skatten eller av den enskilde. Man bér da komma ihag
att kommunernas och landstingens skattefinansierade verksamheter
omfattar 850 miljarder kronor. Aven om detta till storsta delen handlar
om vilfirdsverksamheter, finns det gott om utrymme fér satsningar
pé exempelvis kultur eller fritid. Om alla kommuner hade haft exakt
samma servicenivd hade det inte funnits ndgon poang med att ha kom-

munal sjdlvstyrelse och beskattningsratt.

1. Egna berikningar utifrén Lundberg (2017).
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Kommunmoms i Nya Zeeland

Australiens och sarskilt Nya Zeelands momssystem ses som féredomen
av ménga skattejurister.” Enligt OECD (2016) dr 97 procent av all kon-
sumtion (privat och offentlig) momsbelagd i Nya Zeeland, jamfért med
57 procent i Sverige. I Nya Zeeland betalar bdde centrala myndigheter
och kommuner moms. Anslagen fran statskassan till centrala myn-
digheter, till exempel forsvaret, beldggs dirmed med moms. Eftersom
staten betalar moms till sig sjdlv dr detta en bokféringsmanover utan
storre praktisk betydelse, men det faktum att det i princip inte finns
ndgra undantag frin momsen gor skattesystemet enklare.

De nyzeelindska kommunerna far stérre delen av sina inkomster
frén lokala fastighetsskatter, som dr momsbelagda. (Inkomstskatten,
som betalas till centralregeringen, dr diremot inte momsbelagd.) Kom-
munerna anses leverera en tjanst till medborgarna, och precis som pri-
vata féretag maste de ta ut moms pd priset (skatten, i detta fall) de
fakturerar for tjansten. Det ar alltsa inte mer férmanligt frain moms-
synpunkt att ha en stor kommunal verksamhet med hog fastighetsskatt
in en liten verksamhet med l4gt skatteuttag.’

Det nyzeeldndska inrikesdepartementet forklarar pedagogiskt pa
sin hemsida varfor fastighetsskatten ar momsbelagd:

Varfor dr det moms pa den lokala fastighetsskatten?

Momsen (goods and services tax, GST) 4r en skatt pa konsumtion av
varor och tjdnster. Fastighetsskatterna (rates) ar priset man betalar for
tjanster som kommunerna stér for, s fastighetsskatterna ar belagda
med moms.

Béde momsen och fastighetsskatten 4r skatter, men sd kallade skatt-
pa-skatt-situationer &r inte ovanliga - till exempel bensin-, alkohol-
och tobakspriser och de 4 varor som fortfarande r belagda med
tullar.

Att undanta vissa tjanster frain moms och inte andra skulle skapa
extra administration och ordttvisa situationer. Varfor ska till exempel
skattebetalare vars vatten kommer frin ett foretag, som Metrowater,
behdva betala moms, medan fastighetsskattebetalarna pd andra sidan
kommungrinsen i Waitakere, vars vatten kommer frdn kommunen,
inte behover det?*

2. ”The economic and administrative case for full taxation under VAT of supplies made by
public-sector, nonprofit, and charitable entities is strong. The system used in Australia and
New Zealand is the best alternative. Under it, essentially all goods and services supplied by
the [public] sector are treated like any supplies from the private sector.” (Gendron, 2011) Se
dven Henkow (2013).

3. Millar (2013).

4. New Zealand Department of Internal Affairs (2016). Egen éversittning.



Reformforslag

Med inspiration frdn Nya Zeeland kan man tdnka sig tvd metoder for
att skapa neutralitet mellan privat och kommunalt finansierad konsum-
tion i Sverige. Den forsta ar att anslagen till kommunala verksamheter
momsbeldggs, som ir fallet med nyzeelindska centrala myndigheter.
Kulturforvaltningen skulle da fakturera kommunkassan for sin verk-
samhet och lagga moms pa fakturan, som sedan betalades in till sta-
ten. Den andra metoden ar att den kommunala inkomstskatten belaggs
med moms, i likhet med nyzeelindska kommunala fastighetsskatter.
Forutom den skatt som gar till kommunen skulle medborgaren betala
ytterligare 15 procent (eller annan lamplig skattenivd) till staten.®

I dagsldget ar bada dessa atgirder férmodligen oférenliga med EU-
ritten i form av momsdirektivet, men man kan tinka sig 16sningar
utanfoér momslagstiftningen som skulle fa samma effekt i praktiken,
i likhet med hur den kommunala momskompensationen ger samma
resultat som om kommunerna hade fatt dra av ingdende moms. P4 EU-
nivd bér momsdirektivet reformeras i riktning mot en bredare skatte-
bas, dir aven offentlig konsumtion ingdr.

Om kommunerna gjordes momspliktiga skulle deras ekonomi for-
samras kraftigt, allt annat lika. Detta kan dock relativt enkelt kompen-
seras med hogre statsbidrag. Podngen &r att minska incitamenten for
kommunerna att utoka sina utgifter pd marginalen, inte att 6verféra

stora summor frdn kommunerna till staten.

Slutsatser

Skattefinansierad kommunal konsumtion dr undantagen frin moms
i EU. Detta medfor incitament fér kommunerna att héja skatten och
finansiera mer Gver skattsedeln, dven om pengarna hade gjort stérre
nytta i kommunmedborgarnas egna planbocker. Kommunen och dess
medborgare betalar totalt mindre moms till staten ju hégre kommu-
nalskatten dr. Detta undergraver syftet bakom den kommunala sjilv-
styrelsen och kommunernas beskattningsritt, namligen att kommun-
invdnarna sjilva ska betala den fulla kostnaden om de vill ha en utokad
kommunal service.

I den pagdende 6versynen av EU:s momssystem bér man ta intryck
av Nya Zeeland, dir bdde myndigheter och kommuner dr momsplik-
tiga. De kommunala fastighetsskatterna dr dir momsbelagda, med

motiveringen att kommunerna férser medborgarna med olika tjdnster

5. Vid en sddan 16sning skulle man behgva korrigera fér de kommunala skatteintikter som dr
transfereringar och inte konsumtion, exempelvis férsérjningsstéd. De som fér forsérjnings-
stod betalar moms pé sin konsumtion. Om f6rsérjningsstodet finansierades med en kom-
munalskatt som ocksd ar momsbelagd skulle det bli dubbelbeskattning.

6. Inuldget dr sektorer som utbildning och sjukvard dessutom explicit undantagna fran moms.
I idealfallet bér dven dessa momsbeldggas.
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och att det hade varit ordttvist att inte momsbeldgga dessa tjanster pa
samma sdtt som tjanster frin ett privat foretag.

I vintan pa en reform pa EU-niva skulle Sverige kunna inféra 16s-
ningar utanfor momslagstiftningen som skulle fa samma effekt som om
kommunerna var momspliktiga. I dag finns ett system med kommunal
momsersittning vid sidan av momslagstiftningen som kompenserar
kommunerna fér ingdende moms vid inkép frdn den privata sektorn.
Detta aterstiller neutraliteten mellan att bedriva kommunal verksam-
het i egen eller i privat regi. P4 samma sitt kan man tdnka sig ett sr-
skilt system med riktade statsbidrag som kompenserar kommuner med
ldg kommunalskatt for den 6kade momsen som deras invdnare behover
betala. Ett sddant system skulle skapa neutralitet mellan att finansiera

konsumtion genom kommunalskatten och pa den 6ppna marknaden.
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