Sammanfattning

Utredningsuppdraget

I verksamhet som ir undantagen frin mervirdesskatteplikt eller
faller utanfér tillimpningsomridet for mervirdesskattelagen
(1994:200), ML, saknas som regel avdragsritt for ingdende skatt.
Kommuner fir emellertid med stéd av 2 § lagen (2005:807) om
ersittning for viss mervirdesskatt f6r kommuner, landsting, kom-
munalférbund och samordningsférbund (férkortad LEMK) ersitt-
ning for den ingdende skatt som inte kan dras av eller dterbetalas
enligt ML. Nir en kommun upphandlar verksamhet frin en privat
utforare, f6r vilken verksamheten ir undantagen frin skatteplikt,
blir den ingiende skatten som inte kan dras av eller dterbetalas
enligt ML en kostnad fér utféraren. Denna merkostnad utgér en
del av kostnaderna som ska kompenseras vid bestimmandet av
priset for upphandlingen, s.k. dold mervirdesskatt.

Utredningens uppdrag ir att se dver den ersittning som kom-
muner och landsting fir f6r dold mervirdesskatt vid upphandling
av eller vid bidragsgivning till verksamhet inom sjukvird, tandvérd,
social omsorg, utbildning och vid hyra av lokaler fér vissa boende-
former i enlighet med bestimmelserna i 5 § LEMK.

Ersittningen for dold mervirdesskatt utgdr enligt schablon och
uppgir som huvudregel till 6 procent av upphandlingskostnaden
eller bidragsbeloppet (huvudregeln). Om det framgir att en viss
andel av upphandlingskostnaden eller bidragsbeloppet avser lokal-
kostnad kan ersittning ges med 18 procent f6r denna del och med
5 procent for resterande del (18/5-regeln). I de fall kommunen eller
landstinget hyr lokaler f6r att anvindas som sidana boendeformer
som anges 1 5 kap. 5 § andra stycket och 5 kap. 7 § tredje stycket
socialtjinstlagen, SoL, (2001:453) och 9 § 8 och 9 lagen (1993:387)
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om stdd och service till vissa funktionshindrade, LSS, kan ersitt-
ning ges med 18 procent av hyresbeloppet (18-regeln).

Utredningen ska underséka den ingiende skattens andel av den
totala kostnaden f6r verksamhet som bedrivs inom de olika huvud-
omrddena sjukvird, tandvérd, social omsorg och utbildning. En
analys ska goras av for- och nackdelar med en ersittning som
baseras pd de privata utférarnas faktiska kostnader for icke av-
dragsgill ingdende skatt samt av {6r- och nackdelar med en schablon-
ersittning baserad pd antingen kommunernas mervirdesskatte-
kostnader for verksamhet 1 egen regi eller de privata utférarnas
mervirdesskattekostnader.

Utredningens arbete och metod for berdkning av andel ingaende
skatt

Berikningar med avseende pd offentlig verksamhet har gjorts
genom att anvinda offentliga uppgifter om ekonomisk statistik for
kommuner respektive landsting, det s.k. rikenskapssammandraget.
Uppgifterna har kompletterats med enkiter som skickats till ett
urval av kommuner och landsting dir det efterfrigats mer detalj-
erade uppgifter.

Berikningar av ingdende skatt hos privata utfoérare har gjorts
utifrdn inhdmtade resultatrapporter och kompletterande informat-
ion som de privata utférarna har fitt limna i en enkit. Mojligheten
att dra generella slutsatser p& grundval av berikningarna av de
privata utfoérarnas andel ingdende skatt har begrinsats inom vissa
delomriden p.g.a. alltfor 3 enkitsvar. Aven andra faktorer, t.ex. att
de privata utférarna bedriver blandad verksamhet eller flera olika
verksamheter samt olika koncernférhillanden, forsvirar mojlig-
heten att f3 fram ett berikningsunderlag som kan ligga till grund
for generella slutsatser. I stillet har de virden som tagits fram fér
privata utférare fitt indikera om den verksamhet som bedrivs av
privata utférare skiljer sig 1 mervirdesskattehinseende frin den
verksamhet kommuner och landsting bedriver inom sjukvérd, tand-
vard, social omsorg och utbildning.

Svarsfrekvensen foér de enkiter utredningen har skickat ut fér
att kunna berikna den ingdende skattens andel av de totala kost-
naderna har varit 50 procent f6r kommunenkiten, 69 procent for
landstingsenkiten och 27 procent fér enkiten till privata utforare.

16



SOU 2015:93 Sammanfattning

For att kunna bedéma konsekvenserna av och {8 synpunkter pd
olika alternativa 16sningar samt 3 en bittre bild av tillimpningen av
nuvarande system har intervjuer genomforts med tjinstemin vid
fem kommuner och tre landsting samt handliggare vid Skatte-
verket. Vidare har en enkit med frigor rérande tillimpning av
nuvarande system, konsekvenser och synpunkter avseende de olika,
tinkbara alternativen for ersittning fér dold mervirdesskatt
skickats ut till ekonomicheferna vid 40 kommuner och 10 lands-
ting. Svar har limnats av sammanlagt 22 kommuner. Dirutéver har
utredningen haft kontakter med en referensgrupp med féretridare
for de privata utférarna.

Utredningen har dven gjort en jimforelse mellan olika linders
kompensationssystem och har di sirskilt undersskt de system som
innehdller regler om kompensation for dold mervirdesskatt i
Finland och i Danmark.

Berakningar och resultat

Resultatet av berikningarna visar att det finns en variation i andelen
ingdende skatt bide mellan olika huvudomriden och mellan olika
delomriden inom huvudomrddena sjukvird, tandvérd, social om-
sorg och utbildning. Skillnaderna beror framfér allt pd kostnads-
strukturen, t.ex. hur stor andel personalkostnad verksamheten har i
forhdllande till 6vriga kostnader. Det har ocksd visat sig att det
finns skillnader mellan olika kommuntyper. Den genomsnittliga
andelen ingdende skatt fér de fyra huvudomridena sjukvdrd, tand-
vérd, social omsorg och utbildning tillsammans beriknas uppga till
4,7 procent av kommunernas totala kostnader inom respektive
omride.

Beriknad andel ingdende skatt inom huvudomridet sjukvird upp-
gdr till 4,7 procent for landstingen. Andelen ingdende skatt bland
landstingens delomridden inom sjukvirdsomridet uppgir enligt
utredningens berikningar till 5,0 procent for den specialiserade
somatiska virden, 4,9 procent fér omridet ambulans/sjuktrans-
porter, 4,5 procent for primirvdrden och 3,4 procent fér den
specialiserade psykiatriska virden.

Beriknad andel ingdende skatt inom tandvidrd uppgir till
5,3 procent fér landstingen.
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Inom huvudomrddet social omsorg uppgdr andelen beriknad
ingdende skatt till 3,9 procent f6r kommunerna. Vad giller andelen
ingdende skatt inom de olika delomridena inom social omsorg si
beriknas LSS-omrddet med 2,7 procent ha den ligsta andelen
ingdende skatt medan missbruksvirden f6r vuxna har den hégsta
andelen med 5,5 procent. Diremellan ligger delomridena insatser
till personer med funktionsnedsittning (ej LSS) med 3,6 procent,
ildreomsorg med 4,2 procent och barn- och ungdomsvird med
4,6 procent.

For utbildningsomridet visar utredningens berikningar en andel
ingdende skatt pd totalt 5,2 procent fér kommunerna. Inom
respektive delomrdde uppgir den beriknade genomsnittliga andelen
ingdende skatt till 3,8 procent fér forskola, 5,8 procent fér grund-
skola och 7,3 procent fér gymnasieskola. Delomriden f6r vuxen-
utbildning beriknas vara 1 niv8 med gymnasieskolan. Den berik-
nade genomsnittliga andelen ingdende skatt fér gymnasiesirskolan
pd 5,4 procent ir i nivd med forskoleklassen pd 5,3 procent medan
andelen foér grundsirskola ir ndgot ligre, 4,6 procent och fritids-
hem 4,1 procent.

For att berikna den andel ingdende skatt som hinférs till lokaler
och som utgér grund for den s.k. 18/5-regeln respektive 18-regeln
har utredningen utgitt frin kommunala fastighetsbolag. Beriknad
andel ingdende skatt av hyresinkomsterna inklusive ingdende skatt
(dvs. marginalprocent) uppgar 1 snitt till 16 procent hos de fastig-
hetsbolag som studerats.

Utredningen bedémer att resultaten av berikningarna utgor ett
tillrickligt underlag f6r att kunna dra slutsatser om andel ingdende
skatt 1 verksamhet inom sivil huvudomridena sjukvird, tandvird,
social omsorg och utbildning, som delomriden inom huvudom-
ridena nir verksamheten bedrivs av kommuner och landsting. For
motsvarande verksamhet som bedrivs av privata utférare ir under-
laget emellertid alltfér tunt f6r att resultaten ska kunna utgéra
grund for annat in indikationer betriffande andel ingdende skatt.
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Utgangspunkter for utredningens évervaganden och forslag

Dagens system med ersittning enligt schablon innebir ett forut-
sigbart och administrativt enkelt system. Nackdelen ir att
schabloner har dilig triffsikerhet och att de inte ir flexibla vid
forindringar. Nivdn pd den procentsats som ges enligt huvudregeln
med 6 procent har varit densamma sedan 1991 och baseras pi en
mervirdesskattesats pd 25 procent och ett antagande om att 30 pro-
cent av aktdrernas kostnader uppkommer pd grund av inkdp av
mervirdesskattepliktiga varor och tjinster.

Utredningen har efterfrigat synpunkter frin de olika aktdrer
som berérs av och tillimpar kompensationssystemet med avseende
pd dels nu gillande system, dels tinkbara framtida alternativ till nu
gillande system. S3dana alternativ ir bla. att det infors fler
schablonnivéer 4n 1 dag eller ett system som baseras helt eller delvis
pd de privata utférarnas faktiska kostnader for ingdende skatt. Uti-
frdn synpunkterna kan slutsatsen dras att bide kommuner och
privata utférare 1 huvudsak ir néjda med befintligt system. Vad
avser alternativa framtida kompensationssystem kan konstateras att
ett system med flera schablonnivier skulle 6ka den administrativa
bérdan och behovet av kontroll, samtidigt som det kan finnas
svarigheter med att separera olika delomriden frin varandra i de fall
den privata utféraren tillhandahiller tjinster inom flera huvud- eller
delomriden. Ett system dir kommunerna ersitts utifrdn de privata
utforarnas faktiska kostnader f6r ingdende skatt skulle bl.a. inne-
bira en hog administrativ bérda fér kommunerna vad giller att
inhimta och hantera underlag frén de privata utférarna.

Vad giller grinsdragningen mellan olika verksamhetsomriden
konstaterar utredningen att det kan finnas problem med att defi-
niera och separera olika verksamheter vid kommuner och lands-
tings redovisning och rapportering till det s.k. rikenskapssamman-
draget. En annan komplicerande faktor ir att det forekommer avtal
med privata utférare som omfattar olika typer av verksamhet dir
t.ex. social omsorg och sjukvird kan upphandlas samtidigt i form
av hemtjinst och hemsjukvérd.

Utredningen har analyserat fér- och nackdelar med en ersitt-
ning for de privata utférarnas faktiska ingdende skatt 1 stillet for
schablonersittning. Under forutsittning att kommunen kan f3
ersittning for de privata utférarnas kostnader for ingdende skatt
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bor systemet enligt utredningens uppfattning vara neutralt i mer-
virdesskattehinseende eftersom kommunens ersittning 1 s3 fall bér
motsvara den dolda mervirdesskatt som &verviltras 1 priset frin de
privata utférarna.

De slutsatser utredningen drar ir dock att det 1 minga fall inte
ir mojligt for kommunen att {4 ersittning for de privata utférarnas
faktiska kostnader for ingdende skatt. Det kan vara svirt att
berikna ett korrekt underlag, t.ex. nir den privata utféraren har
kostnader som kan hinféras till flera olika verksamheter eller har
flera uppdragsgivare. Det saknas vidare méjlighet till ersittning nir
de privata utférarna inte har debiterats ingdende skatt fér sina
inkép, men har dolda mervirdesskattekostnader vid t.ex. lokalhyra
och anlitande av underentreprendrer. Skatteverkets kontroll kan
vidare forsviras av att underlaget f6r kontroll av kommunernas
ansdkan finns hos de privata utférare som anlitas.

Overviaganden och forslag

Utredningens berikningar indikerar att andelen ingdende skatt
generellt ir ligre in nuvarande schablonnivd. Berikningarna visar
ocksd att det finns en viss variation mellan olika huvudomriden
och delomriden.

Utredningen gér bedémningen att ersittning till kommuner fér
dold mervirdesskatt dven fortsittningsvis bor ske med en schablon-
ersittning och inte genom ersittning for de privata utférarnas
faktiska kostnader fér ingdende skatt. Vidare bor schablonersitt-
ningens nivder grundas pd berikningarna av kommunernas andel
ingdende skatt inom sjukvird, tandvird, social omsorg samt utbild-
ning och inte pd berikningarna med avseende pi de privata
utférarnas andel ingdende skatt.

Enligt utredningens uppfattning bor en differentiering av
schablonnivier endast ske nir detta ir mojligt ur grinsdragnings-
synpunkt och inte medfér en alltf6r stor administrativ borda.

Utifrén dessa utgdngspunkter bedomer utredningen att det inte
ir limpligt med differentierade schablonnivder vare sig for de olika
huvudomridena sjukvérd, tandvdrd, social omsorg och utbildning
eller f6r delomriden inom dessa huvudomriden. Ersittning foér
dold mervirdesskatt bor dirfér dven fortsittningsvis ges med en
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gemensam schablon fér samtliga huvudomriden. Mot bakgrund av
att den genomsnittliga nivin beriknas till 4,7 procent finner utred-
ningen att en limplig nivd {6r ersittning enligt huvudregeln ir 5 pro-
cent. Det innebir att nivin ska sinkas frdn 6 procent till 5 procent.
Nivan pi den schablonersittning som ges fér andelen lokalkostnad
enligt 18/5-regeln foreslds sinkas frin 18 procent till 16 procent for
den andel som avser lokalkostnad och frin 5 procent till 3 procent
for resterande del. Nivdn for den schablonersittning som ges for
lokalhyra for vissa boendeformer enligt 18-regeln foreslds sinkas
fran 18 procent till 16 procent.

Konsekvensanalys

Om utredningens forslag genomférs kommer den ersittning for
dold mervirdesskatt som kommunerna anséker om att minska.

Minskade statliga utbetalningar férstirker statens budget sam-
tidigt som kommunernas intikter minskar. Den offentliga sektorns
budget pdverkas genom att det sker en omfordelning av intikter
frdn kommunerna till staten. Statens budget beriknas &rligen for-
stirkas med 1,27 miljarder kronor samtidigt som kommunernas
intikter drligen minskar med samma belopp.

Ikrafttrddande och dvergangsbestammelser

De nya schablonnivierna 1 1§ ersittningsférordningen foreslds
trida i kraft den 1 januari 2017.

Andringen ska endast gilla sidana ansékningar som kommer in
till Skatteverket efter den 1 januari 2017 och som avser ersittnings-
perioder som pborjats efter detta datum.
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