Kommittédirektiv

Oversyn av ersattning till kommuner och Dir.
landsting for s.k. dold mervardesskatt 2014:48

Beslut vid regeringssammantrade den 27 mars 2014

Sammanfattning

En sérskild utredare ska se 6ver den ersattning som kommuner,
landsting, kommunalférbund och samordningsférbund far for
s.k. dold mervérdesskatt vid upphandling av eller bidrags-
givning till verksamhet inom sjukvard, tandvard, social omsorg,
utbildning och vid hyra av lokaler for vissa boendeformer.
Utgangspunkten ska vara att forslag till &ndringar i regelverket
ska syfta till konkurrensneutralitet vid valet mellan att bedriva
verksamhet i kommunal eller privat regi.

Utredaren ska
e undersoka mervardesskattekostnadens andel av den totala

kostnaden inom olika verksamheter,

e analysera for- och nackdelar med en ersattning som baseras
pa de externa utforarnas faktiska mervardesskattekostnader,

e analysera for- och nackdelar med en schablonersattning
som baseras antingen pa kommunernas och landstingens
m.fl. mervardesskattekostnader for verksamhet i egen regi
eller pa de externa utforarnas mervardesskattekostnader.

Utredaren ska med utgangspunkt i Oversynen foresla
forfattningsandringar.

Vissa fragor som avser ersattning for dold mervardesskatt
vid upphandling av ambulansflygverksamhet ska redovisas
senast den 15 september 2014.

Uppdraget i 6vrigt ska redovisas senast den 1 augusti 2015.
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Kompensationsordningen for vissa mervardesskatte-
kostnader for kommuner och landsting m.fl.

Skattereformen i borjan av 1990-talet innebar att basen for uttag
av mervardeskatt breddades. Fran skatteplikt undantogs dock
bl.a. omséattning av tjanster som utgor sjukvard, tandvard, social
omsorg och utbildning. En stor del av kommunernas och lands-
tingens verksamhet ar saledes undantagen frdn mervardes-
skatteplikt.

| verksamhet som &r undantagen fran mervardesskatteplikt
saknas avdragsratt for ingaende mervardeskatt. Detta medfor att
utférande i egen regi gynnas framfér upphandling av skatte-
pliktiga tjanster fran externa utforare. | syfte att astadkomma
konkurrensneutralitet vid kommuners och landstings val mellan
att bedriva verksamhet i egen regi och att képa motsvarande
skattepliktiga tjanster av externa utférare kompenseras
kommuner och landsting sedan 1991 av staten for kostnaderna
for ingaende mervardesskatt.

I kommunernas och landstingens verksamhet ar det emeller-
tid &ven vanligt med inkOp av icke skattepliktiga tjanster. N&r
en extern utforare tillhandahaller en icke skattepliktig tjanst
kommer en del av priset att motsvaras av leverantérens kostnad
for icke avdragsgill mervardesskatt, s.k. dold mervardesskatt.
Dérfor infordes 1991 &dven en sérskild ersdttning for att
kompensera kommuner och landsting for de dkade kostnader
som till foljd av den dolda mervérdesskatten uppstod vid upp-
handling av verksamhet fran andra utférare inom sjukvard,
tandvard, social omsorg och utbildning.

Den nuvarande regleringen av de statliga erséttningarna
infordes 2006 och finns i lagen (2005:807) om erséttning for
viss mervardesskatt for kommuner, landsting, kommunal-
forbund och samordningsférbund.

Enligt 2 § i denna lag har kommuner, landsting och
kommunalférbund samt samordningsférbund som bedriver
verksamhet enligt lagen (2003:1210) om finansiell samordning
av rehabiliteringsinsatser ratt till ersattning for ingadende mer-
vardesskatt som inte far dras av eller som de inte har ratt till
aterbetalning for enligt mervardesskattelagen (1994:200).

Enligt 5 8§ har de &ven réatt till ersittning for de ©kade
kostnader som till foljd av bestdmmelserna om mervérdesskatt
uppkommer vid upphandling av verksamhet inom sjukvard,
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tandvard, social omsorg och utbildning samt vid hyra av lokaler
for vissa boendeformer. Ratt till ersattning har de &ven ndr de
lamnar bidrag till en néringsidkare for dennes verksamhet inom
dessa omraden.

Storleken pa de ersattningar som anges i 5 § berdknas enligt
schablon. Regeringen eller den myndighet regeringen bestam-
mer meddelar foreskrifter om schablonberakningen.

Enligt 1 § forordningen (2005:811) om ersattning for viss
mervardesskatt for kommuner, landsting, kommunalférbund
och samordningsférbund, nedan kallad ersattningsférordningen,
lamnas ersattning med 6 procent av kostnaden vid upphandling
och bidragsgivning eller, om det framgar att en viss del avser
lokalkostnad, med 18 procent for denna del och 5 procent for
resterande del, samt med 18 procent av kostnaden vid hyra av
lokaler for vissa boendeformer. Ersattning med 18 procent
lamnas dock inte om den fastighet som en lokal ar inrymd i
upplats av staten, kommuner, landsting, kommunalforbund eller
samordningsforbund.

| erséttningsforordningen regleras endast den ersattning som
kommuner och landsting m.fl har réatt till. Nar det galler privata
utforares ratt till ersattning fran en kommun anges det dock i
skollagen (2010:800) att mervardesskatt ar ett av de kostnads-
slag som ska inga i det grundbelopp som lamnas i bidrag till en
enskild huvudman. Enligt skolférordningen (2011:185) och
gymnasieforordningen (2010:2039) ska erséttningen for mer-
vardesskatt avse ett schablonbelopp som uppgar till 6 procent
av det totala bidragsbeloppet, dvs. samma procentsats som
enligt huvudregeln i erséttningsforordningen.

Behovet av en utredning

Flera omstandigheter ger anledning att nu se Gver erséattningen
till kommuner och landsting m.fl. for deras kostnader for dold
mervardesskatt inom sjukvard, tandvard, social omsorg, ut-
bildning och vid hyra av lokaler for vissa boendeformer. Nér
det i det foljande talas om kommuner och landsting avses dven
kommunalférbund och samordningsférbund.

Bestdmmelserna i skollagen om ersattning for mervérdes-
skatt fran en kommun till en enskild huvudman baseras pa
forslag i betdankandet Bidrag pa lika villkor (SOU 2008:8).
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Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) anférde i sitt
remissyttrande Over betdnkandet att den mest réattvisande
modellen ar att fristdéende skolor och motsvarande kompenseras
for sina faktiska mervardesskattekostnader. SKL foreslog i sitt
yttrande ocksa att det skulle tillsattas en sarskild utredning i
frdga om kommunernas kompensation for mervardesskatte-
kostnader till fristaende utforare.

Nivan pa den procentsats som ersattning lamnas med enligt
huvudregeln i ersattningsférordningen har varit densamma
sedan 1991 och baseras pa en mervardesskattesats pa 25 procent
och ett antagande om att 30 procent av de externa utfgrarnas
kostnader uppkommer pa grund av inkop av mervardesskatte-
pliktiga varor och tjanster.

Sedan 1991 har mervardesskatten sankts pa vissa varor och
tjanster. Aven den andel av kostnaderna som &r belagda med
mervardesskatt kan ha forandrats under aren. Regeringen gav
darfor i oktober 2010 Statskontoret i uppdrag att géra se dver de
procentsatser som anges i 1 § ersattningsforordningen (dnr
Fi2010/4686). Oversynen visade att de procentsatser som anges
i forordningen generellt sett &r hdgre én de faktiska mervardes-
skattekostnaderna. En sédnkning med 1-2 procentenheter skulle
enligt Statskontoret leda till att ersattningsnivan enligt huvud-
regeln battre motsvarar den faktiska nivan. Enligt underlaget till
Statskontorets rapport skiljer sig andelen av kostnaden som
utgors av mervardeskatt at dels mellan olika verksamheter som
bedrivs i kommunal regi, dels mellan olika kommuner. Inom
forskola, grundskola och gymnasieskola varierade andelen
mellan 3,9 och 5,3 procent i de undersdkta kommunerna.
Statskontorets rapport indikerar att den nuvarande schablon-
ersattningen om 6 procent &r hogre an den faktiska andelen
mervérdesskattekostnader i de kommunala verksamheterna.
Statskontorets rapport baseras dock pa ett mycket begransat
urval av kommuner och landsting.

| en skrivelse till Finansdepartementet ifragasatter arbets-
givar- och intresseorganisationen Vardforetagarna Stats-
kontorets slutsatser (dnr Fi2011/3084). Vardforetagarna anser
att slutsatserna baseras pa en utredning som kan ifragasattas nar
det galler metod, urval och tillvagagangssatt. Vardforetagarna
anser att relevanta slutsatser endast kan dras utifran en
utredning som fokuserar pa den privata sektorns kostnadshild.
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Det har ocksa enligt Statskontoret visat sig vara férenat med
vissa svarigheter att ta fram mervardesskattens andel av lokal-
kostnaderna, varfor det behdvs ytterligare analys i denna del.
Det kan enligt Statskontoret dven finnas anledning att sarskilja
ersattningen for mervardesskatt for lokaler fran ersattningen for
mervardesskatt for 6vrig verksamhet.

Den 1 januari 2014 tradde en andring i 3 kap. 21 § mer-
vardesskattelagen i kraft som innebar att undantaget fran
mervérdesskatteplikt for omsattning av luftfartyg endast
omfattar sddana luftfartyg som ska anvandas av flygbolag som
huvudsakligen bedriver internationell flygtrafik mot betalning.
Andringen medfor att det hos foretag som bedriver sjukvard
med ambulansflyg uppkommer en ny kostnad i form av
ingaende mervardesskatt som inte far dras av.

SKL, flera landsting och Styrgruppen for luftburen
ambulanssjukvard har i skrivelser till Finansdepartementet
(dnr Fi2014/311) framfort att kostnadsékningen for upphandlad
verksamhet bedéms vara hogre &n ersattningsnivaerna i
ersattningsforordningen. Den dolda mervardesskatten har
berdknats till att motsvara en kostnadsdkning vid upphandling
med i genomsnitt 15 procent. | skrivelserna foreslas det att
ersattningsnivan for sjukvard med ambulansflyg hajs till
15 procent med verkan fr.o.m. den 1 januari 2014.

Uppdrag att utreda hur ersattningen
for dold mervéardesskatt bor utformas

En sérskild utredare ska se Gver av den ersattning som
kommuner och landsting far for dold mervardesskatt vid
upphandling av eller bidragsgivning till verksamhet inom
sjukvard, tandvard, social omsorg, utbildning och vid hyra av
lokal for vissa boendeformer. Utgangspunkten ska vara att
forslag till andringar i regelverket ska vara tydliga,
administrativt enkla och rattssakra samt syfta till konkurrens-
neutralitet vid valet mellan att bedriva verksamhet i kommunal
regi och att gora det i privat regi.

Vad kan vi lara av andra landers kompensationssystem?

De sérskilda problem som &r forknippade med mervardesskatt i
offentlig sektor i Sverige finns &ven i andra lander. Flera andra
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lander tillampar sérskilda kompensationssystem fér mervérdes-
skattekostnader i offentlig sektor.

Utredaren ska darfor presentera en jamférelse mellan olika
landers kompensationssystem for mervardesskatt i offentlig
sektor och i sina forslag tillvarata sadan kunskap som bedoms
vara till nytta for det svenska systemet.

Ska ersattningen baseras pa faktiska kostnader eller beréknas
enligt schablon?

En grundlaggande fraga ar om erséattningen till kommuner och
landsting for dold mervardesskatt ska baseras pa en schablon-
berdkning eller lamnas for de externa utforarnas faktiska
kostnader for mervardesskatt.

Ett alternativ till dagens system &r att ersattningen till
kommunerna och landstingen ska motsvara de externa
utforarnas faktiska mervardesskattekostnader. Detta maste dock
vdgas mot dels de administrativa kostnader som ett sadant
ersattningssystem kan komma att medfora, dels andra
omstandigheter av relevans fér beddémningen, exempelvis
forekomsten av olika valfrihetssystem.

Administrativa kostnader eller andra sk&l kan tala mot att
ersattningen ska motsvara de faktiska mervérdesskatte-
kostnaderna. Utredaren ska darfér &ven &vervdga andra
alternativ, som att dven fortsattningsvis berdkna erséttningen
utifran schablon.

Om erséttningen ska berdknas enligt schablon ar ett
alternativ att utforma schablonen med utgangpunkt fran
kommunernas och landstingens faktiska mervardesskatte-
kostnader for verksamhet i egen regi. Ett annat alternativ ar att
basera schablonen pa de externa utforarnas faktiska mervardes-
skattekostnader. Med héansyn till att mervardesskattekostnadens
andel av den totala kostnaden kan antas variera mellan olika
verksamheter ska differentierade ersattningsnivaer 6vervagas.

Utredaren ska darfor
e undersoka mervardesskattekostnadens andel av den totala

kostnaden inom olika verksamheter,

e analysera for- och nackdelar med en ersattning som baseras
pa de externa utforarnas faktiska mervardesskattekostnader,
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e analysera for- och nackdelar med en schablonersattning
som baseras pa kommunernas och landstingens mervardes-
skattekostnader for verksamhet i egen regi, samt

e analysera for- och nackdelar med en schablonersattning
som baseras pa de externa utforarnas mervardesskattekost-
nader.

Utredaren ska med utgangspunkt i Gversynen foresla

forfattningsandringar. Utredaren ska i samband med detta

sarskilt 6vervaga behovet av 6vergangsbestammelser.

Ovrigt

Utredaren ar oforhindrad att lamna andra forslag till utformning
av erséttningen till kommunerna och landstingen for dold
mervérdesskatt som kan anses vara motiverade inom ramen for
utredningsuppdraget.

Utredaren ska sakerstalla att de forslag som presenteras star i
Overensstammelse med EU:s regler om statsstod.

Kostnadsberékningar, andra konsekvensbeskrivningar och
forslag till finansiering ska goras i enlighet med kommitté-
forordningen (1998:1474). Utredningen ska sarskilt beakta
eventuella skillnader i mervardesskattekostnadernas andel
mellan olika verksamheter och mellan verksamhet i kommunal
och privat regi.

Uppdragets genomférande och redovisning

Utredaren ska under arbetet pa ett lampligt sitt kommunicera
med berdérda myndigheter och organisationer, t.ex. Konkurrens-
verket, Skatteverket och SKL, och med foretradare for privata
utforare.

Undersdkningen av mervérdesskattekostnadens andel av den
totala kostnaden inom verksamhet med ambulansflyg ska
genomfdras skyndsamt. En beddémning av behovet av och
eventuellt forslag till en sérskild forfattningsreglering som avser
ersattning for dold mervardesskatt vid upphandling av sadan
verksamhet ska redovisas senast den 15 september 2014.

Uppdraget i 6vrigt ska redovisas senast den 1 augusti 2015.

(Finansdepartementet)



