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Riksdagens revisorer har granskat effekterna av den resursforstarkning till
skatteforvaltningen som regering och riksdag beslutade om varen 1993.
Genom att forstarka skattekontrollen och indrivningen under en femarsperiod
berdknades dkade skatteintakter inflyta till statskassan samtidigt som skatte-
forvaltningen effektiviserades. Forslaget till granskningen kommer fran
skatteutskottet.

Revisorernas granskning har frdmst inriktats mot att analysera det resultat
som Riksskatteverket och skattemyndigheterna aterredovisat. Revisorerna
har genom intervjuer med skattemyndigheter, kronofogdemyndigheter, Riks-
skatteverket och Regeringskansliet inhdmtat erfarenheter och synpunkter pa
den genomfdrda resursforstarkningen. Harutdver har en enkat till samtliga
skattemyndigheter genomforts. Fragorna bilaggs rapporten (bil. 1). Tva
forskare, professor Leif Appelgren och docent Anders Hultqvist, har fatt i
uppdrag att belysa vissa sarskilda fragor nar det galler valda matmetoder
respektive réttssakerhetsaspekter i skattekontrollen (bil. 2 respektive bil. 3).

Revisorernas rapport har utarbetats i revisorernas forsta avdelning av Ma-
rianne Carlstrom (s), vice ordférande, Bengt Silfverstrand (s), Margit Genn-
ser (m), Sverre Palm (s), Monica Widnemark (s), UIf Kristersson (m) och
Siw Persson (fp).

Inom revisorernas kansli har revisionsdirektér Mats Midsander haft ansva-
ret for granskningen. Aven utredningschefen Margaretha Stélfors och kansli-
chefen Ake Dahlberg har deltagit i granskningsarbetet.
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Sammanfattning

De extra resurser som regering och riksdag tillférde skatteférvaltningen med
borjan budgetaret 1993/94 syftade till att effektivisera skattekontrollen och
indrivningen. Genom en férstarkning med 200 miljoner per ar under en fem-
arsperiod skulle ckade skatteintakter kunna tillféras statskassan.

Revisorernas granskning har inriktats mot att utvardera om malséttningen
med resursinsatsen uppnatts samt belysa eventuella 6vriga effekter av insat-
sen.

Det beloppsméssiga resultatet

Revisorerna ar tveksamma till om resursforstarkningen fatt det resultat som
ursprungligen forvantades. Det har skett en ambitionssankning under aren,
bl.a. nér det galler utfallet av insatsen. Denna ambitionssankning har inte
klart framgatt i regeringens aterrapportering till riksdagen.

Riksskatteverket (RSV) har i en rapport till regeringen, Skattefel och skat-
tefusk, redovisat att resursforstdrkningen gett 6kade skatteintdkter i form av
taxeringshojningar pa ca 5,5 miljarder kronor. Hartill kommer en preventiv
effekt som inte gétt att berdkna men som RSV tidigare bedémt uppga till en
till tva ganger den direkta intakten. Resultatet avser aren 1994-1996.

Resursforstarkningen till skatteforvaltningen de tre budgetaren uppgick till
ett belopp om 499 miljoner kronor. Av dessa har 447 miljoner forbrukats
inom foretagsbeskattningen och 52 miljoner inom personbeskattningen. Fran
och med budgetaret 1997 ingar resursforstarkningen i skattemyndigheternas
ramanslag utan krav pa sarredovisning. Resultatet av insatsen kommer darfor
svarligen kunna sarskiljas fran resultatet av den dvriga kontrollverksamheten.

Enligt propositioner och uttalanden fran regering och riksdag raknade man
med hogre skatteintakter an vad utfallet blev. Indrivningen skulle ocksa
effektiviseras, men de extra medlen har endast marginellt anvants till att
effektivisera indrivningen.

Det ar vidare oklart om det resultat som da kalkylerades endast avsag taxe-
ringshdjningar eller det belopp som forvantades inbetalas, skatteuppbérden.

Revisorerna har ocksa i granskningen framhallit att det resultat som redo-
visats inte &r den intdkt som kommer statskassan till del. En rad faktorer
reducerar det belopp som RSV aterredovisat, bl.a. dverklaganden och perio-
diseringsfel.

Revisorerna har utifrin RSV:s bedémningar om upphbordseffektiviteten
uppskattat det belopp som kommer att inbetalas till ca 3 miljarder kronor.
Hértill kommer den preventiva effekten som inte kan beréknas.

De 5,5 miljarder kronor i dkad skatt som RSV redovisat for aren 1994—
1996 bér eventuellt reduceras da resultatet av den ordinarie kontrollverksam-
heten gick ned med 2,8 miljarder kronor mellan dren 1994 och 1995. Detta
bl.a. beroende pé en fokusering p& de extra medlen. Aren 1996 och 1997
Okade aterigen resultatet och passerade 1994 ars niva.



Positiva effekter for verksamheten

Revisorerna har i granskningen funnit att resursforstarkningen till skatte-
myndigheterna gett flera positiva effekter bl.a. i form av 6kade skatteintakter
och en forstarkning av myndigheternas kontrollverksamhet. De extra medlen
har ocksa bidragit till att den enligt statsmakterna angelagna omstrukture-
ringen av skatteforvaltningen paskyndats.

En positiv effekt har enligt RSV varit att ca 600 skattehandldggare kunnat
rekryteras till forvaltningen samt att medlen medverkat till en kompetensut-
veckling av personalen. Projektet som arbetsform har upplevts som ett posi-
tivt inslag i kontrollverksamheten. Pa sa satt ses insatsen som en investering
for framtiden.

En positiv iakttagelse i granskningen dr att service och den
forebyggande kontrollverksamheten prioriterats de senaste
aren. Revisorerna anser att den férebyggande verksamheten ar
en intressant arbetsform som bor studeras och utvecklas
ytterligare inom skatteforvaltningen. | det utvecklingsarbetet
bor sekretessfragorna och rattssakerhetsaspekterna
uppmarksammas sarskilt da verksamheten ofta innebar en nara
samverkan mellan flera myndigheter. Revisorerna anser att
regeringen bor ta initiativ till ett fortsatt utvecklingsarbete inom
omradet.

Inriktning av skattekontrollen, avkastningskrav och
rattssékerhet

Resursforstarkningen har gett viktiga erfarenheter som bor féranleda diskus-
sion om den framtida inriktningen av kontrollverksamheten. Revisorerna har
bl.a. pekat pa vissa negativa effekter med det uttalade avkastningskravet pa
resursforstarkningen. Nagra enstaka skattemyndigheter svarade i revisorernas
enkat att de iakttagit ett statistikbeteende hos myndigheten. 15 av 21 skatte-
myndigheter beddmde att det finns en risk att rattssakerheten for den enskil-
de &ventyras ndr det finns ett uttalat avkastningskrav i skattekontrollen.
Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstélld personal har av flera
myndigheter ansetts vara sarskilt riskfylld ur rattssdkerhetssynpunkt. Myn-
digheterna framhdoll samtidigt att det finns metoder for att trygga rattssaker-
heten och att dessa ocksa tillampas av myndigheterna.

Revisorerna anser dock att skattekontrollen inte bor styras genom ett utta-
lat avkastningskrav.

Resursforstarkningen har ocksa medfort vissa negativa effekter for den or-
dinarie kontrollverksamheten samt for den interna verksamhetsplaneringen.

RSV har i sin regeringsrapport papekat att den nuvarande kontrollinrikt-
ningen inte éverensstdmmer med den kontrollfilosofi som skatteférvaltning-
en formulerat och férsdker tilldmpa. Urvalet av kontrollobjekt styrs i stor
utstrdckning mot skattskyldiga som kan komma att 6ka statens inkomster
medan kontrollfilosofin i forsta hand syftar till att skapa en preventiv effekt.



Malen for kontrollverksamheten bor darfor enligt revisorerna fortydligas i
dialog mellan RSV och regeringen.

Aterredovisningen behéver forbattras

Revisorerna anser att RSV:s éterredovisning av resultatet av resursforstark-
ningen borde ha varit utforligare. De aterrapporteringskrav som regeringen
begart har inte till fullo foljts. Som ovan ndmnts saknas en ndrmare bedém-
ning av det beloppsmaéssiga utfallet av insatsen, dvs. vad som slutligen inbe-
talas till statskassan.

RSV skulle &ven finna metoder for att félja upp den indirekta statsfinansi-
ella effekten (preventiv effekt) av insatsen. Detta krav &ndrades sedermera
till att avse en bedémning av den preventiva effekten av insatsen. Nér det
galler den preventiva effekten har revisorerna konstaterat att en sadan kvanti-
tativ bedémning saknas i aterredovisningen. En bedémning av saval skatte-
uppborden som den preventiva effekten av resursinsatsen, borde ha ingatt i
RSV:s rapport till regeringen.

Revisorerna har noterat att det i dag inte ar k&nt hur kontrollverksamheten
pa basta satt skall bidra till den preventiva effekten. Enligt revisorerna bor
statsmakterna nu ta initiativ till ett utvecklingsarbete i syfte att 6ka kunska-
perna inom detta omrade.

Ett omrade som ocksa skulle beaktas i samband med resursforstarkningen
var ekobrottsbekdmpningen. Medel har tillférts storstadslanen men det &r
inte mojligt att bedoma utfallet av verksamheten da sédan aterredovisning
saknas. Revisorerna befarar att insatserna mot eko- och skattebrott inte har
prioriterats tillrackligt inom ramen for de extra medlen. Sadana revisioner &r
komplicerade och resurskravande samt kraver ofta medverkan fran andra
myndigheter vilka inte alltid har resurser att prioritera verksamheten.

Revisorerna anser vidare att dven regeringens aterredovisning till riksda-
gen borde ha varit utforligare. Regeringen bér dvervéga att vid lamplig tid-
punkt aterkomma med en sadan redovisning till riksdagen exempelvis i bud-
getpropositionen for ar 1999.

Behovdes extra medel?

Skattemyndigheterna har under den period som de extra medlen utbetalats
redovisat ett anslagssparande. Budgetaret 1993/94 uppgick anslagssparandet
till 341 miljoner kronor och budgetaret 1997 till narmare en halv miljard
kronor. Beloppet ar lika stort som det belopp som tilldelats skatteférvaltning-
en som resursforstarkning dessa tre budgetar.

Revisorerna stéller mot den bakgrunden fragan om de extra medlen be-
hovts for att genomféra den sérskilda skattekontrollen eller om skatteforvalt-
ningen genom disposition av anslagssparandet eller genom minskat bespa-
ringskrav kombinerat med en tydlig styrning kunnat nd samma resultat.

Anslagssparandet har bl.a. forklarats med den osdkerhet som finns i for-
valtningen betraffande de ad hoc-atgarder som myndigheterna utsatts for.
Det rader en osakerhet om framtida budgetramar vilket medfér svarigheter
for myndigheterna att planera verksamheten och anstélla personal.



Detta har ocksa flera skattemyndigheter framhallit i revisorernas gransk-
ning. Anslagssparandet vid myndigheten sags som en beredskap infor kom-
mande sparbeting. Langsiktigheten och kontinuiteten i planeringen framholls
av nagra myndigheter som viktigare inslag i verksamheten &n kortsiktiga
resursforstarkningar.

Nagra myndigheter ansag samtidigt att sparkraven pa skattemyndigheterna
nu gatt sa langt att aven kontrollverksamheten berorts.

Revisorerna utgdr ifran att statsmakterna vid sin kommande prévning av
verksamhetens omfattning och inriktning noga féljer upp dessa signaler fran
skattemyndigheterna och RSV. Vid prévningen bér enligt revisorerna dven
orsakerna till det stora anslagssparandet utredas ndrmare och hur anslagsspa-
randet forvantas utvecklas de kommande aren.



1 Granskningens bakgrund och inriktning

Den extra resursforstarkning som regering och riksdag tillférde skattefor-
valtningen med borjan budgetaret 1993/94 syftade till att effektivisera skat-
tekontrollen och indrivningen. Harigenom skulle uttkade skatteintdkter
kunna tillféras statskassan i storleksordningen 20 miljarder kronor under en
femarsperiod (prop. 1992/93:150 bil. 6).

Forslaget till granskning kommer fran skatteutskottet. Granskningen borde
enligt utskottet inriktas pa hur myndigheterna anvant anslagsforstarkningen,
huruvida den férvéntade "multiplikatoreffekten” — dvs. att statens skattein-
komster med ett antal ganger skulle dverstiga kostnaderna for kontrollen —
infriats och om den fran olika hall framférda misstanken att skattemyndighe-
ternas ledningar gjort en sadan effekt till ett sjalvandamal varit befogad.

Riksskatteverket (RSV) har i en sérskild rapport (Skattefel och skattefusk,
Rapport 1998:3) till regeringen utvarderat skattekontrollens utveckling under
tiden 1992-1997. | rapporten soker man ocksa beskriva resultatet av den
extra resursforstarkningen till skatteférvaltningen.

Revisorernas granskning har bl.a. inriktats mot att belysa hur resursfor-
stdrkningen anvants och vilka beslut som ligger till grund for den inriktning
som verksamheten fatt. En sarskild uppgift har varit att jamfora den inrikt-
ning som regeringen angett i regleringsbrev med den inriktning som RSV
atergett i sina direktiv till skattemyndigheterna. Revisorerna har ocksa tittat
pa hur aterredovisningen till riksdagen ser ut.

Revisorerna har genom intervjuer med skattemyndigheter, kronofogde-
myndigheter, Riksskatteverket och Regeringskansliet inhdmtat erfarenheter
och synpunkter pa resursforstarkningen. Harutéver har en enkat till samtliga
skattemyndigheter genomforts. Fragorna bilaggs rapporten (bil. 1). Tva
forskare, professor Leif Appelgren och docent Anders Hultqvist, har fatt i
uppdrag att belysa vissa sarskilda fragor nar det galler valda matmetoder
respektive réttssakerhetsaspekter i skattekontrollen (bil. 2 respektive bil. 3).

De extra medlen utgor i forhallande till skatteforvaltningens totala raman-
slag ett litet belopp, men foérvéntningarna har samtidigt varit stora nér det
galler effekterna av insatsen. Skatteférvaltningen skulle effektiviseras genom
denna forstarkning av skattekontrollen och indrivningen. Medlen skulle
medfora 6kade satsningar pa eko- och skattebrott samtidigt med en hdg
“avkastning” pa insatta resurser.

Revisorerna har granskat om resursinsatsen fatt den avsedda effekten. For-
utom att studera det direkta utfallet av insatsen har revisorerna dven analyse-
rat om det uttalade avkastningskravet paverkat den “ordinarie” verksamhe-
ten. De eventuella risker som kan vara forenade med att infora ett uttalat
avkastningskrav i beskattningsverksamheten ar en sarskild fraga som har
diskuterats.

For att kunna bedéma om verksamheten fatt den inriktning och gett det re-
sultat som forvéantats har det varit nddvandigt att mer ingdende aterge reger-
ingens och riksdagens beslut i avsnitt 3.



2 Skatteforvaltningen och exekutionsvasendet —
organisation och verksamhetsmal

Med skatteforvaltningen avses RSV och skattemyndigheterna. Med exeku-
tionsvésendet avses RSV och kronofogdemyndigheterna. RSV &r chefsmyn-
dighet och har det overgripande ansvaret for och leder RSV-koncernerns
verksamhet.

RSV som har sitt kontor i Solna har ca 850 anstallda. Pa landets skattemyn-
digheter arbetar sammanlagt ca 10 000 personer (1997). Antalet anstéllda
inom RSV och skattemyndigheterna har under perioden 1992-1997 minskat
med nérmare 2 000 personer. Antalet fast anstallda inom kronofogdemyn-
digheterna uppgick vid utgangen av ar 1997 till totalt 2 753.

Av RSV-koncernens anslagsutgifter pa narmare 6 miljarder kronor ar 1997
stod skatteforvaltningen for 77 %.

RSV-koncernens utgifter 1994-1997 i miljoner kronor

Forvaltningsomrade 1994 1995 1996 1997
Skatteforvaltningen 4377 4178 4712 4590
Exekutionsvésendet 1187 1181 1342 1322
Allménna val 269 102 9 35
Totalt 5833 5461 6061 5947

2.1 Riksskatteverket

Riksskatteverket ar central forvaltningsmyndighet for beskattning, folkbok-
foring, allménna val samt indrivning m.m. Som chefsmyndighet har RSV
den Overgripande uppgiften att leda skatte- och kronofogdemyndigheterna.
RSV skall bl.a. utfarda allmanna rad och gora uttalanden om réttstillamp-
ningen samt félja upp och analysera verksamheten pa skatte- och kronofog-
demyndigheterna. RSV ansvarar for att de ekonomiska resurser som tilldelas
forvaltningen i form av ramanslagen A 1 RSV, A 2 Skattemyndigheterna
respektive E 1 Kronofogdemyndigheterna fordelas vidare till de regionala
myndigheterna. For 1998 har RSV tilldelats drygt 356 miljoner kronor, Skat-
temyndigheterna 4 269 miljoner kronor och kronofogdemyndigheterna 1 284
miljoner kronor. Harutéver disponeras avgiftsinkomster pa ca 212 mil-joner
kronor for skattemyndigheterna och 9 miljoner kronor for kronofogdemyn-
digheterna. Avgifterna avser ersattningar fran Allmanna pensionsfonden.

RSV:s egen verksamhet ar indelad i verksamhetsomradena skatt, exekution
och samhallsservice. Tyngdpunkten i verksamheten utgérs av de tva forst-
namnda omradena.

N&r RSV fordelar ut ramanslaget till skattemyndigheterna fordelas pengar-
na efter en modell som bl.a. tar hénsyn till folkmangd och foretagsstruktur i
lanet. Varje skattemyndighet gor sjalv prioriteringar inom ramanslaget. Som
végledning ger RSV ut arliga riktlinjer. Det har ocksa varit RSV:s uppgift att
besluta om férdelningen av de extra kontrollmedlen (se avsnitt 3 nedan) till
skattemyndigheterna samt om vilka foérutséttningar som skulle gélla for
dispositionen av medlen.



2.2 Skattemyndigheterna

Det finns for nérvarande 21 skattemyndigheter med 129 lokala skattekontor.

Handlaggning av skatter och skattedrenden sker pa de lokala skattekonto-
ren och lansskattekontoren. De lokala skattekontoren svarar for fragor roran-
de skatter, socialavgifter och pensionsgrundande inkomst for Iéntagare och
sma och medelstora foretag. De lokala skattekontoren, av vilka det finns ett
eller flera i varje 1&n, svarar &ven for alla typer av beslut i folkbokféringsar-
enden.

Lansskattekontoren har hand om skattefragor for de storsta foretagen i la-
nen och deras deldgare. Léansskattekontoren svarar ocksa for vissa andra
skattebetalare som har komplicerade inkomst- och férmogenhetsférhallan-
den. Vidare &r det oftast lansskattekontoren som tilldelas sarskilda resurser
for eko- och skattebrottsutredningar.

Vid skattemyndigheten i Dalarnas lan (Ludvika) finns ocksa ett sarskilt
skattekontor som handlagger fragor om punktskatter och vissa arbetsuppgif-
ter pa mervardesskattens omrade.

Ny regionindelning av skatteférvaltningen

En dversyn av skattemyndigheternas regionindelning 1997 har resulterat i att
regeringen foreslagit att antalet skattemyndigheter minskas fran 21 till 10.
Redan 1997 bildades Skattemyndigheten i Skane med sétesort i Malmo,
genom sammanslagning av skattemyndigheterna i Malméhus och Kristian-
stad. Fran och med den 1 januari 1998 har de tidigare skattemyndigheterna i
Goteborgs, Alvsborgs och Skaraborgs lan sammanforts till Skattemyndighe-
ten i Véstra Gotalands 1&n, satesort Goteborg.

Regionindelningen av skatteférvaltningen kommer fran och med den 1 ja-
nuari 1999 att vara densamma som for kronofogdemyndigheterna. Flera av
sétesorterna ar daremot olika. | sétesorterna kommer myndigheternas ledning
att placeras. De Ovriga sétesorterna for skatteforvaltningen blir fran och med
den 1 januari 1999 Stockholm, Luled, Ostersund, Gavle, Orebro, Vasteras,
Linkdping och Vaxjo.

Syftet med den nya regionindelningen &r enligt budgetpropositionen for
1998 att skapa en effektivare organisation inom ramen for beslutade anslags-
neddragningar utan att den operativa verksamheten blir lidande. Det innebdr
enligt regeringen att mojligheterna till besparingar maste sékas inom omra-
dena ledning, styrning och administration. Ett behallande av den nuvarande
indelningen skulle, i forening med beslutade besparingskrav, framfor allt
drabba kontrollverksamheten som dr den del av skattemyndigheternas verk-
samhet dar det finns méjlighet att i viss utstrackning vélja ambitionsniva.

En 6vergang till farre och stérre myndigheter skall enligt regeringens be-
démning patagligt forbattra mojligheterna att uppratthalla en godtagbar kva-
litet i alla delar av verksamheten. Hos de mindre myndigheterna har man inte
tillrackligt manga arenden av olika slag for att myndigheterna skall kunna
uppréatthalla tillracklig kompetens for alla arbetsuppgifter.



2.3 Kronofogdemyndigheterna

Kronofogdemyndigheterna &r sedan den 1 januari 1997 indelade i tio myn-
digheter med sammanlagt 92 lokala kontor. Myndigheterna &r lokaliserade
till s&tesorter i Stockholm, Eskilstuna, Jonkdping, Kalmar, Malmd, Gote-
borg, Karlstad, Gavle, Harnésand och Umea.

Effektmalet for kronofogdemyndigheten &r att “verka for en god betal-
ningsmoral i samhéllet och for att alla &ven i 6vrigt gor rétt for sig. Betal-
ningsforpliktelser och andra forpliktelser som kan verkstéllas med tvang bor
i stéllet i storsta mojliga utstrackning fullgéras frivilligt i ratt tid och ord-
ning.”

Kronofogdemyndighetens verksamhet skall enligt regleringsbrevet for
1998 uppdelas pa verksamhetsgrenarna forebyggande verksamhet, summa-
risk process, indrivning och annan verkstallighet mot naringsidkare respek-
tive privatpersoner, exekutiv forsaljning av fastigheter m.m., tillsyn i konkurs
och skuldsanering. Indrivningen &r den verksamhetsgren som &ar mest resurs-
kravande for kronofogdemyndigheterna och den star for ca 75 % av den
totala verksamheten.

Huvuduppgift som verkstallande myndighet &r att pa uppdrag av borgena-
rer (fodringsdgare) och andra s6kande reglera rattsansprak som inte kan re-
gleras pa frivillig vag.

Kronofogdemyndigheten &r den sista lanken i skatteuppbérden med upp-
gift att driva in de skatter och avgifter som inte betalas i rétt tid via den ordi-
narie skatteuppbdrden.

2.4 Skatteforvaltningens verksamhetsmal och arbetsformer

Skatteforvaltningen indelar sin verksamhet i verksamhetsgrenarna folkbokfo-
ring, fastighetstaxering och beskattning. Verksamheten finansieras ndstan
uteslutande med anslag péa statsbudgeten. Av skatteférvaltningens totala
anslagsutgift under ar 1997 pa 4,8 miljarder kronor utgjorde 4,4 miljarder
kronor utgifter inom verksamhetsgrenen beskattning. De skatteinkomster
som skatteférvaltningen hanterar uppgick 1997 till 900 miljarder kronor. For
budgetéaret 1998 har skatteférvaltning och uppbord, anslagen A 1 RSV och
A 2 Skattemyndigheterna, tilldelats drygt 4,6 miljarder. Bada anslagen &r s.k.
ramanslag.

Enligt regleringsbrevet for ar 1998 &r skatteforvaltningens effektmal vad
galler beskattningsverksamheten att skatt skall tas ut i den omfattning, med
den fordelning och i den tid och ordning som &syftas med géllande forfatt-
ningar.

Verksamhetsmalen for den operativa verksamheten é&r, enligt reglerings-
brevet, bl.a. att skatteférvaltningen skall verka fér minsta méjliga skillnad
mellan den teoretiska skatten och den skatt som faktiskt blir faststalld, dvs.
béasta mdjliga beskattningseffektivitet. Den skattskyldiges frivilliga medver-
kan i beskattningen skall starkas genom bl.a. service och kontroll. Kontroll-
verksamheten skall vara framatsyftande och inriktas pa vasentligheter. Kon-
trollverksamheten skall vidare ha en sadan inriktning att den ger saval pre-
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ventiva som direkta effekter i form av andrade debiteringar nér det finns skal
for det.

Skatteforvaltningen skall ocksa verka for att sa stor del som majligt av de-
biterade skatter blir betald och att betalningen sker i réatt tid. Vidare skall
forvaltningen verka for att preliminar skatt sd nara som majligt Gverens-
stdmmer med slutlig skatt.

Det anges i regleringsbrevet ocksa ett antal strategiska mal for RSV:s led-
ning och styrning av verksamheten. Vad galler beskattningsverksamheten
anges bl.a. att det &ven fortséattningsvis skall skapas utrymme for 6kade sats-
ningar pa kontroll och for utveckling av myndigheternas service. Samtidigt
skall sakerstallas att 6vergangen till skattekontosystemet kan ske utan allvar-
liga stérningar hos skattemyndigheter och de skattskyldiga.

Arbetet med att 6ka traffsdkerheten i annan kontrollverksamhet &n plan-
maéssiga revisioner skall fortsatta. All kontrollverksamhet skall utféras av
personal med en for andamalet val avpassad kompetens. Kravet gor sig sér-
skilt starkt gallande vid en for de skattskyldiga s& ingripande atgard som
revision.

Hur mats beskattningsverksamhetens resultat?

Resultatet av skatteforvaltningens verksamhet skall fran och med budgetaret
1997 aterredovisas enligt en modell som RSV beskrivit i en sarskild rapport
som presenterades vintern 1995, RSV:s rapport 1995:2 (Modell for resultat-
uppfoljning i skatteforvaltningen). Modellen har illustrerats pa foljande satt:

Produktivitet I Kvalitet I

*Réttslig och
professionell
«Kundupplevd

Effekter
av skatteforvaltningens
verksamhet

Beskattnings-
effekt

Uppbordseffekt

*Frivillig medverkan
*Preventiv effekt
*Direkt belopps-
méssig effekt

*Frivillig medverkan
Preventiv effekt
Direkt belopps-
méssig effekt

Uppféljningsmodellen har tagits fram pa regeringens uppdrag och syftar till
att underlatta mal- och resultatstyrningen. Modellen kompletterar uppsatt-
ningen av styrverktyg med ett instrument som skall underlétta resultatdialo-
gen, bade mellan regeringen och myndigheten och mellan RSV och skatte-
myndigheterna.

Enligt modellen beddms resultatet av beskattningsverksamheten med led-
ning av fyra resultatkriterier:
- Produktivitet
- Beskattningseffekt
- Uppbordseffekt

Overgripande mal:
Ratt skatt pa ratt sétt
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- Kvalitet

Produktivitet avser forhallandet mellan prestationsvolym och kostnader. For
att mata produktiviteten inom skatteforvaltningen delas beskattningsverk-
samheten upp i revision, skrivbordsgranskning och évrig beskattning. Inom
revisionsomradet bestdms prestationsvolymen av antalet revisioner utom nar
det géller samordnade planméssiga revisioner dar volymen utgér antal revi-
sionsdagar. Volymen inom skrivbordskontrollen dr antalet kontroller. Inom
omradet Gvrig beskattning réknas antalet deklarationer inom de olika skat-
teslagen.

Beskattningseffektivitet betecknar forhallandet mellan debiterad skatt och
den skatt som borde ha debiterats (ratt skatt) och beskattningseffekten star for
resultatet av skatteforvaltningens atgarder i syfte att minska beskattningsfor-
lusterna. Nagot sdkert matt pa beskattningseffektiviteten finns inte och be-
skattningseffekten kan inte heller métas direkt. Genom att kombinera olika
resultatindikatorer kan skatteforvaltningen fa en uppfattning om utveckling-
en. Beskattningseffekten bygger pa dels de skattskyldigas frivilliga medver-
kan, dels pa kontrollens preventiva effekt och direkta beloppsméssiga effek-
ter. Narmare vad som avses med preventiv effekt och beloppsmassig effekt
samt hur de mats i skattekontrollen redovisas i avsnitt 5 nedan.

Uppbordseffektivitet anger forhallandet mellan inbetald skatt och debiterad
skatt och uppbordseffekten den inverkan skatteforvaltningens éatgarder haft
pa uppbordseffektiviteten. Den senare gar att mata, men eftersom den beror
pa annat an skatteforvaltningens atgarder gar det inte att sakert uttala sig om
uppbdrdseffekten.

For att mata kvaliteten maste en sammanvagning goras av olika indikatorer
som speglar dels den s.k. réttsliga och professionella kvaliteten, dels allmén-
hetens och foretagens uppfattning (den s.k. kundupplevda kvaliteten).

Verksamhetsbeskrivning

Den Gvergripande malsattningen, som av skatteférvaltningen sammanfattas
med "Rétt skatt pa ratt satt”, uppnas genom dels service, dels kontroll. En
balans mellan service och kontroll har betonats som viktig for att na det
overgripande malet.

Serviceuppgiften innebdr att skatteférvaltningen skall hjélpa enskilda och
foretag pa ett sddant sétt att de uppgifter som lamnas av de skattskyldiga blir
riktiga och korrekta. Harigenom antas lojaliteten mot skattesystemet oka,
vilket i sin tur forvantas underlatta skatteforvaltningens arbete. Skatteforvalt-
ningens servicepolicy talar om tillganglighet, ett sprak i blanketter som ar latt
att forsta, goda relationer med massmedier samt om kunnig, servicevillig och
kompetent personal.

Service har varit och ar saledes en central del av skatteférvaltningens verk-
samhetsstrategi.

Genom bl.a. service, kontroll och andra atgérder for att starka de skatt-
skyldigas frivilliga medverkan i beskattningen kan verksamhetsmalet att
forbattra beskattningseffektiviteten uppnas. Med beskattningseffektivitet
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menas minsta mdjliga skillnad mellan den teoretiskt riktiga skatten och den
skatt som faktiskt blir faststalld.

Kontrollverksamheten har ocksa till syfte att 6ka lojaliteten mot skattesy-
stemet men fran en annan utgangspunkt, en preventiv utgangspunkt. Kontrol-
len anvands dessutom for att avldsa hur skattesystemet fungerar. Samtliga
lamnade deklarationer genomgar en grundkontroll for att kunna godkannas.
Den uttkade kontrollen som dérefter sker riktas i allt vasentligt mot féretags-
sektorn. Kontrollen av I6ntagarna genomfars till stor del genom att skattefor-
valtningen foljer upp att foretagen fullgér sin uppgiftsskyldighet riktigt och
fullstéandigt.

Skattekontrollens olika former

Beskattningsverksamheten delas upp i dels grundhantering, dels s.k. utékad
kontroll.

Grundhanteringen omfattar bl.a. basregistrering av foretag, datafangst, ser-
vicedtgarder mot de skattskyldiga och lopande drendehantering.

Den utdkade skattekontrollen genomférs antingen genom s.k. planmassig
kontroll eller urvalskontroll.

Genom planmadssig kontroll undersdker skatteforvaltningen om beskatt-
ningen fungerar pa avsett satt. Planméassig kontroll gors inte pa grund av
misstanke om fel. Kontrollen & mycket resurskrdvande och riktas dérfor
endast mot de storsta foretagen. Kontroller sker genom revision, och de
foretag som omfattas av kontrollen revideras enligt i forvag faststallda pla-
ner.

Urvalskontrollen gérs fradmst i syfte att 6ka lojaliteten mot skattesystemet.
For att skatteforvaltningen skall uppna detta syfte valjer man i forsta hand att
kontrollera deklarationer som erfarenhetsmassigt innehaller fel.

Skrivbordsgranskningen &r den enklaste formen av skattekontroll och &r en
urvalskontroll. Den utfors med hjalp av skriftliga forfragningar till de skatt-
skyldiga och/eller med hjalp av telefonkontakter. Sarskild utredning genom-
fors om det finns nagot i deklarationen som anses vara utredningsvart. Det
finns ingen statistik pa antalet genomfdrda skrivbordskontroller. Det som
registreras ar endast de kontroller som leder till ngon atgérd i form av beslut
om faststéllande av skatt eller avgifter. RSV har uppskattat att det utforts ca
1,3 miljoner skrivbordsutredningar under 1997.

Foretagsbesok utgor en djupare kontrollniva an skrivbordsgranskningen
men &r ocksa den en urvalskontroll. Den kan ses som en mellanform mellan
skrivbordskontroll och revision. Syftet med ett foretagsbesok &r att jamfora
exempelvis en deklaration med underlaget for deklarationen. Foretagsbesok
genomfors i form av momsbesdk, uppbérdsbesok, registreringsbesok och
taxeringsbesok. Under perioden januari till oktober 1997 utférdes 472
momsbesok, 142 uppbdrdsbestk, 177 registreringsbesdk och 159 taxerings-
besok.

Under senare tid har en speciell form av registreringsbesok utvecklats,
Preventiv ekonomisk kontroll, PEK. Tillsammans med andra myndigheter
gors besok i forebyggande syfte dar man lagger stor vikt vid att informera
foretagaren om skattereglerna. Syftet ar att fa foretagen att 1amna riktiga
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redovisningar fran borjan. Hittills har sédana besok utforts av tio skattemyn-
digheter, och det sammanlagda bestksantalet uppgick under 1997 till 1 686.
Sammanlagt antal foretagsbesdk under perioden januari—oktober 1997 upp-
gick till 2 636 stycken.

Revision &r en form av kontroll som valjs nér skrivbordskontroll eller fore-
tagsbesok inte bedoms andamalsenlig. Revisionen innebér ofta en djup och
bred granskning av ett foretags rakenskaper. Vissa revisioner ar sakomrades-
inriktade, vilket innebdr att de genomfors for att forbattra beslutsunderlaget
for mervérdesskatt, inkomstskatt, kallskatt, punktskatt eller arbetsgivaravgif-
ter.

Med utgangspunkt fran syftet med revisionen indelas den i féljande typer
av revision:

Registreringsrevision, kontrolluppgiftsrevision, periodkontrollrevision,
arskontrollrevision och eko- och skattebrottsrevisioner. Dessa former av
revision brukar kallas urvalsrevisioner. Harutéver genomférs &ven s.k. plan-
maéssig revision som inom en viss tidsrymd skall omfatta alla foretag dver en
viss storlek. De storsta foretagen och koncernerna ar féremal for en samord-
nad planméssig revision som leds och samordnas av RSV. Anledningen till
detta &r att verksamheten ofta berdr flera Ian.

Eko- och skattebrottsrevisioner utgors dels av sidana skatterevisioner som
i inledningsskedet kraver samarbete med aklagare och polis, dels avslutade
revisioner som resulterat i anmélan om missténkt skattebrott. N&r det galler
eko- och skattebrottsrevisioner &r det inte det ekonomiska utfallet som &r det
priméra utan den preventiva effekten. For att den preventiva effekten skall
uppnas &r det enligt RSV viktigt att man anmaler alla brottsmisstankar inom
faststallda beloppsgrénser samt att dessa utreds inom rimlig tid. Revisorer
eller skattehandlaggare fran skattemyndigheten medverkar ofta dven i den
efterféljande brottsutredningen som bitrdde eller sakkunnig till polis och
aklagare.

Sérskilda skattebrottsenheter byggs nu upp inom skattemyndigheterna. En
ny lag som géller fran den 1 januari 1998 reglerar skattemyndigheternas
skyldighet att medverka vid utredning av skattebrott. De brottsutredande
enheterna inom skattemyndigheterna skall bitrada aklagaren vid en forunder-
sbkning och férutredning samt sjélvstandigt utfora enklare brottsutredningar.
De kommer ocksa att bedriva spanings- och underrattelseverksamhet och fa
vissa forebyggande uppgifter.

Pa sa satt skall den kompetens och erfarenhet som finns pa skattebrottsom-
radet battre tas till vara. Ett annat syfte med de sérskilda skattebrottsenheter-
na &r att brottsutredningarna skall kunna genomféras snabbare och att de
flaskhalsproblem som tidigare varit vanliga i fortsattningen skall undvikas.
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3 Extra kontrollmedel — tilldelning och fordelning

3.1 Bakgrund och tilldelning

I Ekonomikommissionens forslag till saneringsprogram for den offentliga
sektorns finanser fanns bl.a. forslaget att effektivisera bekdmpningen av den
ekonomiska brottsligheten sa att beslutade skatter i okad utstrackning skulle
betalas in (SOU 1993:16). Genom en effektivare organisation berédknades att
Okade skatteintakter i storleksordningen 10 miljarder kronor per ar skulle
kunna drivas in.

I kompletteringspropositionen 1992/93:150 féreslog regeringen att som ett
forsta steg medge skattemyndigheterna merutgift budgetaret 1993/94 pa 20
miljoner kronor for sérskilda insatser vad galler mervardesskatt. Regeringen
avsag att langre fram aterkomma till riksdagen med forslag om ytterligare
insatser for att forstarka skattekontrollen och indrivningen och med resurs-
forstarkningar aven till kronofogdemyndigheten. Med insatser pa 200 miljo-
ner kronor per ar fram till 1998 beraknades skatteintakterna kunna 6ka med
upp emot 4 miljarder kronor per ar.

Skatteutskottet anforde i sitt yttrande (1992/93:SkU5y) till finansutskottet
bl.a. att man delade regeringens forslag att som ett forsta steg mot effektivare
skattekontroll och indrivning ge ett mindre personaltillskott till berérda myn-
digheter. Aven forsiktiga beddmningar gav enligt skatteutskottet vid handen
att man med rimliga resursinsatser kunde uppna vasentliga forbéattringar av
skattekontrollen och skatteuppbérden och darmed éka samhéllets nettointak-
ter. Enligt utskottets mening var det viktigt att forbattra den nuvarande situa-
tionen bl.a. med tanke pa de seridsa foretagens konkurrenssituation och for
att skapa en viktig preventiv effekt mot skatteundandraganden. Det var enligt
utskottet uppenbart att medlen som tillférdes skattemyndigheterna skulle
generera 6kade skatteintakter. | skatteutskottets yttrande omnamndes ocksa
Ekonomikommissionens berdkningar om att kunna oka intékterna med 10
miljarder kronor per ar genom en effektivare kontroll och indrivning.

Riksdagen uttalade vid behandlingen av forslaget att "det var mycket ange-
laget att forbattra skatteindrivningen sa att skatteuppbdrden i hdgre grad an
for narvarande motsvarar vad riksdagen har beslutat att skatterna skall uppga
till”. Riksdagen ansag att regeringen sa snart som mojligt borde aterkomma
till riksdagen med férslag till forstarkning av skattekontrollen och indriv-
ningen (prop. 1992/93:150 bil. 6, bet.1992/93:FiU30, rskr. 1992/93:447).

Regeringen aterkom i tillaggsbudgeten for budgetaret 1993/94 med forsla-
get att som en forsta etapp for forstarkningen av skattekontrollen tillfora 45
miljoner kronor (prop. 1993/94:105). Regeringen redovisade samtidigt hur
medlen borde fordelas mellan olika delomraden. Daremot gjorde regeringen
hé&r ingen uppskattning av skatteintdkterna. Ej heller foreslogs medel till
kronofogdemyndigheterna detta ar.
| budgetpropositionen for budgetaret 1994/95 foreslog regeringen att ett till-
skott pa 100 miljoner kronor anvisades skatteforvaltningen (prop.
1993/94:100, bil. 8). Forslaget grundade sig pa RSV:s férenklade anslags-
framstéllning. Regeringen foreslog en langsammare utbyggnad av skattekon-
trollen &n vad RSV foreslagit. RSV hade foreslagit 150 miljoner kronor. I sin
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anslagsframstéllning hade RSV gjort en forhallandevis ingdende bedémning
av forvantade skatteintakter, bade vad galler forvantade taxeringshéjningar
som forvantad "verklig skatteintékt”, skatteuppbdrd. Regeringen hédnvisade i
budgetpropositionen till RSV:s anslagsframstéllning dar RSV uppskattat
utfallet av resursinsatsen. Daremot beskrev regeringen inte vilket utfall RSV
hade redovisat.

Riksdagen beslét att ga emot regeringens forslag och i stéllet anvisa de 150
miljoner kronor som RSV hade begart (prop. 1993/94:105, bet. 1993/94:
SkU22, rskr. 168).

Budgetaret 1994/95 erholl kronofogdemyndigheterna 1,5 miljoner kronor
for okade insatser vid specialindrivningsenheterna i de storsta staderna. Nag-
ra ytterligare medel har héarefter inte tillférts kronofogdemyndigheterna.

Det forlangda budgetaret 1995/96 tilldelades skattemyndigheterna 300 mil-
joner kronor. Medlen tilldelades endast skattekontrollen.

Tilldelningen till skatteférvaltningen budgetdren 1993/94, 1994/95 och
1995/96 blev totalt 499 miljoner kronor. Av dessa har 447 miljoner férbru-
kats med 120 miljoner kronor 1994, 152 miljoner 1995 och 175 miljoner
1996 inom foretagsbeskattningen samt 12 miljoner kronor 1994, 20 miljoner
kronor 1995 och 20 miljoner kronor 1996 inom personbeskattningen. Fran
och med 1997 ingar 200 miljoner kronor som en beloppsforstarkning i an-
slagsbasen till skattemyndigheterna. Kravet pa sarredovisning har samtidigt
tagits bort.

3.2 Grunder for tilldelningen
Regeringens anvisningar

I ett sdrskilt regeringsbeslut den 24 mars 1994 gav regeringen sina anvis-
ningar for dispositionen av medelstillskottet. Regeringen konstaterade att
medlen ingick som en del i det s.k. saneringsprogrammet och RSV:s uppfdlj-
ning av insatserna skulle i hogre grad an vad som annars galler inriktas pa de
statsfinansiella effekterna. Inriktningen pa statsfinansiella effekter innebar
enligt regeringen att det vid uppféljningen var det beloppsmaéssiga utfallet av
insatserna som kom i foérgrunden. Uppféljningen av det beloppsméssiga
utfallet skulle ske i samtliga stadier av forfarandet fran beskattningsbeslut,
process samt uppbord till indrivning.

Sarskild uppmarksamhet skulle dgnas fragan hur de indirekta statsfinansi-
ella effekterna (preventiv verkan) skulle kunna féljas upp.

Som allmén férutsattning for medelstillskottet géllde att det skulle anvan-
das for forstarkning av kontrollverksamheten utéver den planerade utbygg-
naden inom ordinarie resursramar dvs. den pagaende omstruktureringen for
att overfora resurser fran grundhanteringen till kontrollverksamheten.

Vid fordelningen skulle RSV vidare se till att insatserna blev tillrackligt
koncentrerade for att ge avsedd effekt. De speciella kontrollproblemen och
forekomsten av fall som innefattar ekonomisk brottslighet i landets storsta
stéder skulle beaktas. Medlen skulle endast fordelas till myndigheter om de
kunde utnyttjats effektivt.
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RSV skulle fordela resurserna mellan olika kontrollinsatser i huvudsaklig
Overensstdammelse med vad som sdgs i propositionen med forslag till
tillaggsbudget (prop. 1993/94:105 s. 19). P& mervérdesskattens omrade skul-
le dtgarderna framst avse forstarkt kontroll vid registreringen av skattskyldi-
ga och vid aterbetalning av skatt. Kontrollinsatserna pa inkomstskattens
omrade skulle bl.a. innefatta sénkta toleransnivaer vid granskningen av savil
lontagar- som foretagsdeklarationer.

Som villkor for att fa disponera medel skulle myndigheterna redovisa spe-
cificerade planer for insatserna och forbinda sig att uppna ett narmare angivet
resultat. Resultatkravet skulle ha som utgangspunkt den beddmning som
RSV redovisat i anslagsframstéllningen for budgetaret 1994/95. | anslags-
framstéllningen hade RSV specificerat forvantat resultat under perioden
1993-1996 inom de olika kontrollslagen mervardesskatt, eko- och skatte-
brott, foretagar- och lontagarbeskattning. Resultatet redovisades som forhal-
landet mellan skatteintdkten och resurskostnaden, I/K. I anslagsframstéll-
ningen gjordes som tidigare ndmnts &ven en bedémning av den skatt som
skulle bli inbetald, dvs. skatteuppbdrden.

RSV:s anvisningar och fordelning

RSV redovisade i en skrivelse till skattemyndigheterna den 7 mars 1994
vilken inriktning kontrollen skulle ha och vilka krav som stalldes pa resultat
och uppféljning av verksamheten.

Inom personbeskattningen var férdelningsgrunden antalet fortryckta all-
manna deklarationsblanketter infor 1994 ars taxering. Inom foretagsbeskatt-
ningen var grunden for fordelning inkomna forslag till projekt.

I skrivelsen till skattemyndigheterna framholl RSV att det &r det belopps-
massiga resultatet som stér i fokus. Hanvisning gors till regeringens budget-
proposition (prop. 1993/94:100 bil. 8) och till att insatserna i form av extra
medel for utbyggd skattekontroll ingar som ett led i arbetet med att minska
budgetunderskottet.

Ett uttalat villkor for att en skattemyndighet skulle fa del av medlen var att
myndigheten forband sig uppna ett visst resultat dvs. en avkastning pa insatta
resurser. Detta gallde saval person- som foretagsbeskattningen. Inom fcre-
tagsbeskattningen fanns dessutom ett krav pa att myndigheten skulle nyan-
stélla personal och att granskningen som utfordes med de extra medlen skulle
genomfdras med projektet som arbetsform. Dessa projekt skulle vara méjliga
att avgransa fran den ordinarie kontrollverksamheten. Kopior av alla beslut
som fattades inom aktuella kontrollinsatser skulle sparas fér uppféljning.

Vid revisorernas intervjuer med foretradare for RSV framholls bl.a. att
RSV:s strategi varit att de extra medlen ocksa skulle medverka till en annan
personalstruktur i forvaltningen. Skatteférvaltningen hade sedan lange haft
brist pa utbildade ekonomer och revisorer. De extra medlen skulle anvéandas
till rekrytering av ung och utbildad personal. Om medlen skulle anvandas till
nya projekt utan nyanstéliningskrav beddmde RSV att medlen i stéllet skulle
“bromsa” den angeldgna omstruktureringen.
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Personbeskattning 1993/94

Det forsta budgetaret som medel tilldelades personbeskattningen skulle 16n-
tagarkontrollen inriktas mot sérskilda foreteelser inom inkomstslaget tjanst
och kapital. Inom inkomstslaget tjanst skulle sérskild uppmarksamhet dgnas
avdrag, bl.a. avdrag for dubbel boséattning och tkade levnadskostnader. Inom
inkomstslaget kapital skulle sérskild uppmarksamhet &gnas utredningar om
realisationsvinst/forlust och andra transaktioner som rérde aktier och finansi-
ella instrument.

Vid deklarationsgranskningen skulle myndigheten na en viss miniminiva i
fraga om andringsfrekvens samt en ¢kning av nettoresultatet i kronor under
inkomst av tjanst och kapital.

Genomsnittlig &ndringsfrekvens skulle 6ka med 0,5 procentenheter. Ok-
ningen av nettoresultatet for inkomst av tjanst och kapital skulle sammanlagt
uppga till 10 % jamfort med 1993 ars taxering.

For kontroll inom personbeskattningen detta ar fanns totalt 12 miljoner
kronor att fordela.

Personbeskattning 1994/95-1995/96

RSV:s grund for fordelning av medlen var dels antalet deklarationer for
fysiska personer, dels antalet kontrolluppgifter for den riktade kontrollen vid
1994 ars taxering. Lontagarkontrollen skulle inriktas mot sérskilda foreteel-
ser inom inkomstslaget kapital. Villkoret for att skattemyndigheterna skulle
fa del av anvisade medel var forst att myndigheterna férband sig att uppna en
viss miniminiva betraffande &andringsfrekvensen i inkomstslaget kapital.
Antalet andringspunkter (hojningar och sénkningar) skulle i jamférelse med
1994 ars taxering 6ka med 10 %. Detta krav togs senare bort bl.a. pd grund
av att flera skattemyndigheter meddelat sig negativa till avkastningskravet
och att den tidigare riktade kontrollen hade haft en viss preventiv effekt infor
1995 ars taxering (RSV:s skrivelse 1995-04-18).

Under budgetaret 1994/95 reserverade RSV totalt 20 miljoner kronor for
den riktade kapitalkontrollen. Hélften av de reserverade medlen, 10 miljoner
kronor, skulle fordelas efter antalet deklarationer for fysiska personer. Reste-
rande 10 miljoner kronor skulle fordelas efter antalet kapitalkontrolluppgifter
for den riktade kontrollen vid 1994 ars taxering.

Nér det galler uppféljningen av insatserna géllde samma inriktning som for
foretagsbeskattningen. Uppféljningen skulle fokuseras till det beloppsmaéssi-
ga utfallet.

Foretagsbeskattning 1993/94

RSV redovisade i en skrivelse till samtliga skattemyndigheter vilka allménna
forutsattningar som skulle gélla for att myndigheterna skulle fa del av med-
len. RSV hénvisar dven till regeringens budgetproposition (prop.
1993/94:100).

Medlen skulle anvandas for sarskilda insatser inom momskontroll, revision
och annan foretagskontroll samt eko- och skattebrottsutredningar. Insatserna
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skulle med undantag for eko- och skattebrottsutredningarna inriktas pa att
astadkomma en direkt matbar statsfinansiell effekt. Aven betalnings- och
indrivningsresultatet skulle dgnas uppmarksamhet och inga som en del i
uppféljningen av verksamheten. Urvalet av kontrollobjekten skulle baseras
pa objekt som erfarenhetsmassigt gav en god statsfinansiell avkastning.

Skattemyndigheterna inbjods att ge forslag pa kontrollinsatser inom re-
spektive kontrollomrade. Momskontrollmedel skulle daremot endast fordelas
till storstadslénen.

Totalt reserverades 20 miljoner kronor for mervardesskattekontroll i stor-
stadsléanen. For revision och 6vrig foretagskontroll fanns 12 miljoner kronor
att fordela till skattemyndigheterna. Inga medel avsattes specifikt for eko-
och skattebrottsutredningar det forsta aret.

Foretagsbeskattning 1994/95-1995/96

Fordelningen gjordes i forsta hand efter tidigare godkanda projekt men &ven
nya projekt godkandes. Pa de nya projekten stéalldes samma resultatkrav som
tidigare, och myndigheten skulle férbinda sig att na det faststallda resultatet.
Medlen fordelades till samtliga skattemyndigheter.

Medlen skulle anvéndas till nyrekrytering, och medlen skulle utbetalas i
den takt och utstrdckning som deltagande i insatserna sker och déar deltagan-
det ersétts med nyrekrytering”. Aven om det inte klart framgér av formule-
ringen var det inget krav att de nyanstéllda skulle behéva medverka i projek-
ten.

Medel till momskontroll férdelades detta ar till samtliga skattemyndighe-
ter. Anledningen till detta var att det fanns oférdelade medel samt att flera
skattemyndigheter hade foreslagit s.k. momsprojekt. Vid férdelningen utgick
RSV bl.a. fran antalet momsregistrerade foretag i respektive lan. Inom mer-
vérdesskatteomradet forutsattes att kontrollinsatsen skulle ge ett resultat i
skatt motsvarande ett avkastningskrav pa 10 ganger insatt kapital.

Utover den lansvisa fordelningen 1995/96 erholl nagra skattemyndigheter
medel for deltagande i vissa s.k. riksprojekt, bl.a. Oresundsbron och Svea-
landsbanan (jfr avsnitt 4.3).

3.3 Geografisk fordelning

De extra kontrollmedlen till skattemyndigheterna fordelades av RSV enligt
de riktlinjer som har redovisats ovan. Det ankom pa respektive skattemyn-
dighet att sjalv ansoka om medel och samtidigt redovisa forslag till projekt
till RSV. Styrningen fran regeringen i det avseendet bestod som tidigare
namnts i ett krav pa att medlen ocksa skulle ga till storstadslanen for bekam-
pande av eko- och skattebrott och att insatserna skulle koncentreras.

Det forsta aret, 1993/94, fanns inga medel avsatta for eko- och skatte-
brottsutredningar. Daremot hade som ndmnts ovan 20 miljoner kronor reser-
verats till storstadslanen for mervérdesskattekontroll. Ovriga lan fick ingen-
ting for den verksamheten. De medel som inte togs i ansprak skulle fonderas
och inga i resursférdelningen kommande ar.
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RSV:s planering att endast storstadslanen skulle fa del av medel inom
mervérdesskattens omrade dndrades nar verket prévade anstkningarna fran
skattemyndigheterna. Flera myndigheter foreslog momsprojekt vilket gjorde
att RSV beslot att fordela momskontrollmedel till hela landet. En annan
bidragande orsak var att RSV inledningsvis hade svarigheter att fordela ut de
extra kontrollmedlen pa grund av for fa ans6kningar.

Huvuddelen av de extra kontrollmedlen har gatt till storstadslanen. Av de
693 miljoner kronor som fordelats under perioden 1993-1998 har 405 miljo-
ner kronor gatt till storstadslanen Stockholm, Goéteborg och Malmé. Har bor
samtidigt framhallas att de extra medlen fran och med budgetaret 1997 ingar
i myndigheternas ramanslag utan krav pa sarredovisning (jfr avsnitt 8 s. 53).

Fordelning av medel for extra skattekontroll till skattemydigheterna budgetéren
1993/94-1998

Lan Belopp tkr Lan Belopp tkr
AB 228 829 P 29817
C 26 221 R 15 348
D 15721 S 15 235
E 21173 T 10 499
F 16 705 U 14712
G 8695 w 11 026
H 12 278 X 10 787
| 1870 Y 9768
K 6 586 z 6 698
L 16 292 AC 7230
M 97 117 BD 13421
N 17 180

O 79 582 S:a 692 790
Kalla: RSV

3.4 Nagra iakttagelser

Vid en jamforelse mellan de anvisningar som regeringen utférdat och de
anvisningar som RSV gatt ut med till skattemyndigheterna kan inga stérre
skillnader noteras. RSV har konkretiserat anvisningarna till myndigheterna.
Verket har ocksa sjalvstandigt valt de metoder som myndigheten ansett mest
andamalsenliga for att uppfylla regeringens malsattning med resursinsatsen.
Verket har bl.a. beslutat att medlen skall anvandas till nyrekrytering av per-
sonal (foretagsbeskattning), till projekt som erfarenhetsmassigt ger god
avkastning samt beslutat om en viss &ndringsfrekvens i de projekt eller insat-
ser som skulle genomforas.

Det ar annars i metodvalet som en skillnad kan ses i fraga om inriktningen
av verksamheten. | regeringens anvisningar finns inga direktiv om att urvalet
av kontrollobjekt skulle baseras pa objekt som erfarenhetsmassigt ger en god
finansiell avkastning. Ddremot har regeringen anfort att uppféljningen av
insatserna i hogre grad an vad som annars galler maste inriktas pa de statsfi-
nansiella effekterna. Vid uppfoljningen skulle det beloppsmadssiga utfallet av
insatserna komma i forgrunden. Medlen skulle tilldelas skattemyndigheterna
endast om de kunde utnyttjas effektivt. Myndigheterna skulle darfoér forbinda
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sig att redovisa specificerade planer och genom dessa uppna ett narmare
angivet resultat. Resultatkravet skulle ha som utgangspunkt den bedomning
som RSV redovisade i sin anslagsframstéllning fér 1994/95.

Enligt Regeringskansliet skall inte regeringens anvisningar ha syftat till att
styra kontrollverksamheten till sérskilda objekt som ger en hdgre avkastning
an andra. Regeringen har endast angett mal och inriktning av resursinsatsen.
Tva prioriterade omraden har varit momskontroll och eko- och skattebrotts-
kontroll.

Nar det galler den geografiska fordelningen har regeringen ocksa framhal-
lit att tilldelningen av medlen skulle koncentreras for att fa avsedd effekt.

RSV har fordelat medlen till samtliga skattemyndigheter. Inom foretagsbe-
skattningens omrade fordelades medlen efter det att forslag till projekt in-
fordrats. | sina anvisningar till myndigheterna angavs att medlen skulle an-
véndas for insatser inom momskontroll, revision och annan foretagskontroll
samt eko- och skattebrottsutredningar.

RSV:s majlighet att styra medlen till sarskilda projekt och pa sa satt kon-
centrera insatserna blev begransad dd det var myndigheterna sjalva som
skulle 1&mna in forslag. Av den enkét som revisorerna tillstéllt skattemyn-
digheterna framgdr att i princip samtliga de projekt som fdreslagits fran
myndigheterna ocksa har godkénts av verket. RSV framhaller dock att det
fanns enstaka projektforslag som inte godkandes. Det var projekt som ansags
kunna utfdras inom den ordinarie kontrollverksamheten eller projekt som
inte uppfyllde avkastningskraven. En del av medlen kom ej heller att delas ut
pa grund av att det kom in for fa forslag fran myndigheterna.

Regeringen var mer tydlig i friga om uppféljningen av det beloppsmassiga
resultatet genom hela forfarandekedjan dn vad RSV var i sina anvisningar.
Uppfdljningen av det beloppsmassiga resultatet skulle enligt regeringen
goras fran granskningsatgard, genom beslut, process och uppbord till indriv-
ning.

I regeringens anvisningar ingick dessutom att sérskilt félja upp den pre-
ventiva effekten av insatserna. RSV har valt att inte ga ut till skattemyndig-
heterna med ett sadant uppféljningskrav.

En iakttagelse &r avslutningsvis att regeringens anvisningar for verksamhe-
ten den 24 mars 1994 beslutades efter det att RSV gatt ut med sina anvis-
ningar till skattemyndigheterna. Regeringens beslut kom drygt tva veckor
efter RSV:s anvisningar. Samtidigt ar det sa att regeringens anvisningar till
stora delar bygger pa den anslagsframstallning som RSV lamnade in i augus-
ti 1993 avseende budgetaret 1994/95. | och med att regeringen hénvisat till
anslagsframstallningen i sitt beslut far regeringen anses ha delat RSV:s upp-
fattning om inriktningen av verksamheten.
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4 Skattemyndigheternas erfarenheter

I granskningen har skattemyndigheterna i Stockholm, Vastra Goétaland och
Skane samt skattemyndigheterna i Vasternorrland, Jamtland och Orebro
besokts. Syftet har varit att exemplifiera nagra projekt som genomforts med
extra medel samt mer ingéende ta del av skattemyndigheternas erfarenheter
och synpunkter. Har aterges de intervjuade myndigheternas erfarenhet fran
projektet som arbetsform och nagra av de projekt som bedrivits med de sér-
skilda medlen. Kort aterges ocksa nagra iakttagelser om myndigheternas
anslagssparande. Resultatet frAn den enkat som genomforts med samtliga
skattemyndigheter aterges i avsnitt 4.3 nedan.

4.1 Projektet — en ny arbetsform introduceras

For samtliga sex skattemyndigheter innebar de extra medlen att projektet
som arbetsform introducerades. Nagra av myndigheterna hade innan medlen
fordelades mycket begrénsade erfarenheter av projektarbete. For att myndig-
heterna skulle fa del av medlen stallde RSV krav pa att kontrollarbetet skulle
ske med projektet som arbetsform. Detta krav gallde déremot inte inom
personbeskattningen.

Projekten bedrevs pa olika sétt och personalsammansattningen varierade.
Vissa projekt bedrevs med personal fran bade lokala kontor och lansskatte-
kontoret. Andra projekt bedrevs med personal fran antingen bara ett lokalt
kontor eller med personal fran flera kontor.

De personer som skulle medverka i projektet lokaliserades i vissa projekt
tillsammans, men vanligare var att den personal som ingick i projektet traf-
fades regelbundet. Andra projekt bedrevs med personal fran ett specifikt
lokalkontor men med styrning fran skattemyndigheten.

I de s. k. Riksprojekten dér ett flertal skattemyndigheter samverkade ingick
deltagare frén flera olika lan. Riksprojektet "Oresundsbron” beskrivs kortfat-
tat i det foljande avsnittet.

| projekten ingick ibland dven féretradare fran andra myndigheter som po-
lis, lansstyrelse, aklagare och kronofogdemyndighet. I vilken utstrackning
och i vilken form dessa myndigheter representerades i projekten varierade
naturligtvis beroende pa bl.a. projektets art. Flera olika kompetenser kom
genom projektet att arbeta tillsammans pa ett annat sétt an tidigare. Enligt
myndigheterna har detta bidragit till en héjning av personalens kompetens.
En iakttagelse som RSV gjort i sin rapport Skattefel och skattefusk ar att de
projekt dar deltagarna kunnat samlokaliseras har upplevts sarskilt positivt.

De extra medlen betalades ut n&r myndigheten kunde visa att ny personal
hade rekryterats. Det har inte varit ett krav fran RSV att de nyanstéllda skulle
ingd i det aktuella projektet, utan detta har bestamts av respektive skatte-
myndighet.

Samtliga intervjuade skattemyndigheter har framhallit att projekten ofta
var av sadan art att det kravdes att de mest erfarna handlaggarna deltog,
atminstone inledningsvis, som projektledare eller for utbildning av dem som
skulle ingd. Detta paverkade den “ordinarie verksamheten” negativt. RSV
har beskrivit effekten i sin regeringsrapport Skattefel och skattefusk som att
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verksamheten “doppade”. Med detta avsags att andringsbeloppen (utraknad
skatt) minskade.

Myndigheterna uppmdarksammade att det fanns ett behov att se éver de
administrativa rutinerna samt klarldgga ansvarsférdelningen mellan projekt-
ledare och den "ordinarie” ledningen for den personal som kom att inga i
projekten. Rutiner for styrning och uppféljning av projekten behévde utveck-
las inom myndigheten. Projektarbetet och sérredovisningen av de extra med-
len medforde icke obetydliga 6kade administrativa kostnader. Detta gallde
&ven RSV dar planeringen, fordelningen och uppféljningen av medlen krévt
sérskilda resurser.

De intervjuade skattemyndigheterna dr i huvudsak positiva i sina omdé-
men om projektet som arbetsform. Det negativa som framhalls &r att projek-
tet ar en forhallandevis dyr arbetsform och att den ar kranglig sa till vida att
den &r omgéardad av manga regler.

4.2 Anslagssparandet

Av de intervjuade myndigheterna uppvisade samtliga ett anslagssparande
under perioden 1994-1996. Vid skattemyndigheten i Stockholm uppgick
anslagssparandet budgetaret 1994/95 till drygt 45 miljoner kronor. Vid skat-
temyndigheten i Vasternorrlands lan var anslagssparandet samma ar narmare
6 miljoner kronor. Samma budgetar erholl Skattemyndigheten i Stockholm
33 miljoner kronor i extra kontrollmedel. Skattemyndigheten i Vésternorr-
lands 1&n erhéll knappt 1 miljon kronor.

En forklaring som myndigheterna gav till anslagssparandet var att man be-
hovde resurser for att klara det generella besparingskrav som lagts pa skat-
temyndigheterna. Detta har uppgatt till 2-3 % av myndighetens ramanslag de
senaste aren. En av myndigheterna hade haft anstallningsstopp sedan 1989.
En annan myndighet insdg att besparingskravet inte kunde klaras endast
genom att reducera grundhanteringen. Ett anslagssparande "byggdes upp” for
att ha en viss beredskap infor de kommande aren.

I det laget kom de extra kontrollmedlen som en positiv signal. Medlen in-
nebar bl.a. att myndigheterna kunde rekrytera ny och vélutbildad personal.
Medlen "vitaliserade” kontrollverksamheten.

Flera av myndigheterna menade att besparingskravet nu drivits sa langt att
neddragningar behdvts &ven inom kontrollverksamheten. Skattemyndigheten
i Malm0 konstaterade att kontrollverksamheten minskat med ca 9 % de se-
naste aren. Det har inte gatt att klara besparingskravet endast genom att
minska grundhanteringen. Samma erfarenhet redovisade Skattemyndigheter-
na i Visternorrlands lan och Orebro lan.

Skattemyndigheten i Vastra Gotalands lan har genom ett langsiktigt bespa-
ringsprojekt, det s.k. miljonprojektet, kunnat klara det generella besparings-
kravet pa ett bra satt. Fran 1990/91 har myndigheten sparat ca 50 miljoner
for att ha beredskap infor den planerade omstruktureringen av férvaltningen.
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4.3 Nagra projekt vid skattemyndigheterna

| detta avsnitt redovisas nagra projekt som genomfdrts med extra medel och
som bade representerar projekt som varit “vanliga” i den meningen att flera
skattemyndigheter bedrivit likartade projekt och projekt som varit unika.
Alla besokta myndigheter utom Skattemyndigheten i Goteborgs och Bohus
lan (ingar fr.o.m. 1998 i Skattemyndigheten i Véastra Gotalands lan) har t.ex.
bedrivit olika typer av momsprojekt. S.k. restaurangprojekt forekom ocksa
vid de flesta skattemyndigheterna.

Restaurangprojekt i Malmdo

Projektet startades 1995 och innebar att beskattningen av alla restauranger
med serveringstillstand i Malmo stad Overfordes till projektet. Projektet
pagar fortfarande och sammanlagt deltar atta personer fran skattemyndighe-
tens kontor i Malmd. Férutom den férdjupade kontrollen av restaurangernas
redovisning av skatter och avgifter samarbetar man i projektet med andra
myndigheter: l&nsstyrelse, polis, kronofogdemyndigheten samt kommunala
myndigheter. Projektet fungerar som remissinstans vid ansékningar om
serveringstillstand och lamnar anmélningar om forfaranden som strider mot
alkohollagens bestdmmelser.

Det beloppsmaéssiga resultatet rapporteras lépande i enlighet med de sér-
skilda anvisningar som myndigheten bestdmt. De erfarenheter som vunnits
rapporteras ocksa inom ramen for arbetet i branschsaneringsprojektet, Krog
2000, dér kronofogdemyndigheten, lansstyrelsen, kommunerna, polismyn-
digheten och skattemyndigheten samverkar bl.a. genom tillsynsbesék hos
restauranger.

De beskattningsbeslut som fattas kvalitetssékras enligt en sérskild modell
som anvénds i skattemyndigheternas verksamhet. Modellen innebér att revi-
sionerna foljer ett faststéllt program och att beslut med anledning av vad som
framkommer vid revisionen férankras hos sérskilda tjanstemén vid myndig-
heten som sedan fattar beslut eller i férekommande fall fungerar som ordf6-
rande i den skattendmnd vid myndigheten som &r beslutsinstans.

Totalt har projektet hittills kostat ca 5,3 miljoner kronor. Det beloppsmaés-
siga resultatet eller den statsfinansiella effekten berdknas till 31,6 miljoner
kronor.

En erfarenhet fran projektet &r att deltagarna, genom att de ar samlokalise-
rade och genom att de fatt koncentrera sig pa restaurangbranschen, fatt ett
branschkunnande och en branschoversikt som annars inte kunnat uppnas. Nu
kan signaler om felaktigheter uppmarksammas tidigare och behévliga insat-
ser styras mot angelégna kontroller.

Myndighetssamverkan har fungerat val och en sadan &r helt avgérande for
att fa till stdnd en effektiv kontroll av branschen. Den preventiva effekt och
den synergieffekt som myndighetssamverkan medfér upplevs av de inblan-
dade som betydande.
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Projekt ”Guldhandel” i Stockholm

Bakgrunden till projektet var uppgifter som kommit skattemyndigheten till
del att handeln med finguld i Sverige 6kat betydligt i omfang fran och med
sommaren 1995. Myndigheten misstankte att 6kningen berodde pa att guld
importeras momsfritt fran andra lander inom EU och omsatts i Sverige av
kdpare som tar ut mervérdesskatt vid sin forsaljning men som inte redovisar
skatten. Guldet exporteras dérefter ater ur landet.

Den 6vervédgande delen av utredningarna har genomforts som skatterevi-
sioner. Nagra fa har varit sa begransade att de kunnat genomforas i form av
skrivbordsgranskning. Den arbetstid som lagts ner i projektet uppgar till 460
dagar (urval, granskning och projektadministration). Sjalva granskningsarbe-
tet har utforts av projektledaren och ett varierande antal revisorer. For att fa
materiell stadga har dessutom en réttslig samordnare varit knuten till projek-
tet. Beskattningsbesluten har fattats av en sarskilt utsedd beslutsfattare till
vilken alla drenden kanaliserats. Den totala I6nekostnaden for projektet upp-
gick till 805 000 kr. Andra kostnader for projektet har inte métts.

Utover projektledare ingick tre revisorer, en réttslig samordnare och en
sérskild beslutsfattare.

Projektet inleddes med att myndigheten infordrade uppgifter fran ett antal
grossister och uppkopare angaende deras inkop av finguld under 1995. Med
ledning av svaren valdes de foretag ut som skulle granskas nérmare.

Det har totalt fattats 115 omprévningsbeslut betréffande mervérdesskatt
som innebar en hdjning med 187,2 miljoner kronor (inkl. skattetillagg).
Ytterligare inkomstskatt har debiterats i elva fall med totalt 1 miljon kronor.
Projektet har saledes haft sin tyngdpunkt pa kontroll av mervardesskatten.

Skattemyndigheten har lamnat in ett trettiotal anmalningar till 4klagare om
misstankt skattebrott i samband med guldhandel. Domstolarna har démt ett
tiotal personer for skattebrott. Totalt utdomd tid i fangelsestraff uppgar till
narmare 30 ar. Bestammelserna om betalningssdkring for att sakerstilla
statens fordran har anvénts i tiotalet fall. Domstolarna har beslutat om betal-
ningssakring med ca 65 miljoner kronor.

Projektet har fortsatt i ungefar samma omfattning &ven efter att de sérskil-
da kontrollpengarna bakats in i myndighetens budget, beroende pa att den
oseridsa handeln fortsatt dven efter 1996. En utredning om ett stort drende
avseende momsfusk pa ca 75 miljoner kronor har t.ex. inletts i mars 1998.

Projektledaren och en person fran RSV:s kontrollavdelning besokte Fi-
nansdepartementet for att foresla en lagandring som avsevart skulle forsvara
den oserigsa handeln. Nagot lagforslag i den riktningen har &nnu inte presen-
terats.

Ovriga effekter som projektledningen framhéll var att den hér typen av
arenden ar svara att komma at pa grund av den hdga Ionsamheten i fusket.
Aktorerna i forsta ledet (inforseln i Sverige) byts hela tiden ut av dem som
organiserar "kedjorna”.

Speciellt viktigt ar det att samarbetet med aklagare och polis fungerar i
denna typ av arenden och att alla samverkande myndigheter formar att avsat-
ta resurser samtidigt. Mest effektivt ar det ocksd om &rendena bedrivs i pro-
jektform hos samverkande myndigheter eftersom lagstiftningen &r komplex
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och man tappar tempo ju fler som maste sétta sig in i fragestéallningarna och
tillvagagangssattet.

”Konkursprojektet” i Vastra Gétalands lan (tidigare Goteborg och
Bohus lan)

Skattemyndigheten har under de tre senaste aren tilldelats drygt 3 miljoner
kronor per ar i ett s.k. konkursprojekt. Det Gvergripande malet var, férutom
att skapa en avkastning pa mer an 15 ganger tilldelade medel, att genom ett
kontinuerligt agerande i “konkursbranscher” paverka skattskyldiga att gora
ratt, dvs. att utverka en preventiv effekt.

Huvudinriktningen har varit att kontrollera transaktioner mellan obestands-
foretag och narstdende fysiska och juridiska personer. Utredningarna har
bedrivits som saval skrivbordsutredningar som revisioner. For att pa effekti-
vaste sétt anvanda kontrollresurserna har avkastningsmalet varit gemensamt
for kontrollformerna.

Genom att anvénda projektarbetsformen har enligt projektledningen “ett
kompetensmassigt djup kunnat kombineras med en kvantitetsmassigt stor
insats mot den sarskilda foreteelsen konkurs”. Vid rekrytering till projektet
valdes personer, som i flera fall har betydande extern arbetslivserfarenhet,
vilket varit positivt men samtidigt stallt krav pa stod fran erfarna skatterevi-
sorer fran den ordinarie revisionsverksamheten.

For aren 1995-1997 tilldelades projektet tio arsarbetskrafter per ar. Av-
kastningen blev drygt 210 miljoner kronor fordelad pa 478 olika beslut.

Av de 19 konkursrevisioner som avslutades 1997 var fem ekoutredningar.
Ett omfattande processarbete har harefter paborjats.

Samarbetet med kronofogdemyndigheten har bl.a. inneburit att kronofog-
demyndigheten med den information som projektet ldmnat kunnat driva in ca
4,7 miljoner kronor. Skattemyndighetens information géllde olika uppgifter
om géldenérer med utlandsanknytning och andra svarutredda rorelseidkare.

Samarbetet med polis och &klagare har intensifierats under aret. Fem eko-
utredningar har avslutats och ytterligare fyra pagar. Samarbetet med polis
och é&klagare har konkret bedrivits pa sa sétt att skatterevisorerna som sak-
kunniga hjalpt aklagare i brottsutredningen.

Aven samarbetet med konkursférvaltarna har 6kat, och projektledningen
har markt en allt storre positiv respons fran konkursforvaltarna.

Deltagare i projektet har ocksa varit engagerade i kompetensspridning ge-
nom bl.a. lararinsatser i samband med den nya arsredovisningslagen. De har
ocksa medverkat vid framtagningen av RSV:s kurs Foretag i ekonomisk kris.

Projekt ”Bolag med 16nesumma 3-5 miljoner kronor” i Véasternorrlands
1an

Projektet avser integrerade revisioner hos aktiebolag med en I6nesumma pa
3-5 miljoner kronor. Bolagen skattegranskas pa de lokala skattekontoren
varfor ett samarbete uppréattades med lansskattekontoret. De aktuella bolagen
utgjorde genomgéende fAmansforetag.
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En av urvalsparametrarna har varit att bolagen inte skall ha reviderats un-
der de senaste fem aren. Urvalet gjordes av lansskattekontoret med beaktan-
de av synpunkter fran lokalkontoren och utifran en mangarig erfarenhet fran
revisionsverksamhet.

I huvudsak har nyanstéalld personal utan revisionserfarenhet fran lansskat-
tekontoret deltagit i samtliga revisioner. Huvudansvarig revisor har varit en
erfaren revisor fran lansskattekontoret.

Projektet startade i november 1995 och avslutades i december 1996. Anta-
let bolag som reviderades uppgick till 23 varav ett dverflyttades till ett sar-
skilt ekorevisionsprojekt. | ett fall har misstanke om brott anmaélts. Endast tre
av de utférda revisionerna har reviderats utan anmarkningar. Ett stort antal
olika feltyper inom omradena inkomsttaxering, mervardesskatt och arbetsgi-
varavgifter har forekommit. De reviderade foretagen avsag inte nagon sar-
skild bransch.

Totalt kostade insatsen 780 000 kr och medforde nettohdjd skatt och avgif-
ter pa drygt 6,6 miljoner kronor.

Ett syfte med projektet var ocksa att de som nyrekryterades for de sarskilda
medlen genom samarbete med erfarna revisorer skulle fa en allsidig och
utvecklande praktik.

Oresundsprojektet

Riksprojektet startade varen 1996 och bestod av de fyra kontrollprojekten
Arlandabanan, Maélarbanan, Svealandsbanan och Oresundsférbindelsen.
Under 1997 har Riksprojektet kompletterats med ett femte kontrollprojekt
omfattande svenska foretag som arbetar med de norska byggprojekten, Gar-
demoens flygplats och Rikshospitalet i Oslo. Riksprojektet beraknas paga till
ar 2005.

De overgripande malen for Riksprojektet &r att att verka for att

— de mest kontrollvarda objekten oavsett sate blir foremal for utredning

- arbetssattet och rattstillampningen blir likformig oavsett var utredningen
genomfors respektive var beslut fattas/process bedrivs.

Oresundsprojektet ingar som ett delprojekt i RSV:s Riksprojekt. Bakgrunden
till Oresundsprojektet var de stora aktiviteter som forvantades i samband
med anlaggandet av den fasta férbindelsen éver Oresund samt de arbeten pé
land som blev féljden i form av nya motorvdgar och jarnvdgsombyggnader.
Skattemyndigheten gjorde bedémningen att de stora betalningsstrémmar som
blev aktuella skulle stélla sérskilda krav pa kontroll och information betraf-
fande de foretag som engagerades i byggnationen. En ansamling av utlands-
ka entreprenadforetag forutsags ocksa, vilket staller sérskilda krav pa infor-
mations- och kontrollinsatser. Den omsténdigheten att byggnationen berér
tva lander med skilda regelverk komplicerar kontroll- och informationsbilden
ytterligare.

En sarskild projektorganisation bildades for att hantera dessa fragor, besta-
ende av skatterevisorer och informatérer. Verksamheten gar ut pa att arbeta
forebyggande, dvs. sa langt mojligt forutse problem och forhindra att fel i
skatte- och avgiftsredovisning uppkommer, samt att pa ett tidigt stadium
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uppdaga de felaktigheter som férekommer. Detta gérs genom att tidigt iden-
tifiera engagerade foretag genom systematiska och aterkommande forelag-
ganden till foretag i hela entreprenadkedjorna att uppge ingangna avtal med
underentreprendrer och genomférda utbetalningar till dessa. Foreldgganden,
som ofta gors i Riksprojektets regi, sker med stdd av taxerings- och skattebe-
talningslagarna. Inhdmtade uppgifter registreras med Datainspektionens
tillstand. Med utgangspunkt i dessa uppgifter kan sedan information riktas
till féretagen och kontrollinsatser goras.

Ett ndra samarbete har upprattats med de danska skattemyndigheterna, ef-
tersom foretagens verksamhet ofta beror bada landernas regelsystem. Samar-
betet sker pa saval informations- som kontrollsidan, sa att bada landerna i
tillampliga fall behandlar foretag och anstallda pa samma satt. Det innebar
att foretag och anstallda inte skall bli féremal for internationell dubbelbe-
skattning, men heller inte skall undga beskattning pa grund av bristande
information i nagot land.

Samverkan mellan svenska myndigheter har ocksa initierats. En sarskild
samverkansgrupp med representanter for tull, polis, aklagare, kronofogde,
yrkesinspektion, forsakringskassa och arbetsformedling har bildats. Till-
sammans med polisen genomfors t.ex. s.k. PEK-bestk (Preventiv ekonomisk
kontroll) som innebér att oannonserade besok gors pa arbetsplatser med syfte
att identifiera personer och foretag.

Aven mot 6vriga delar av den svenska skatteférvaltningen riktas informa-
tionsinsatser, eftersom de foretag och anstdllda som deltar i byggnationen
kommer fran hela landet.

Antalet arsarbetskrafter i projektet utgor ca 7 revisorer och 3 informatorer
plus projektledning och processforare. De arliga lonekostnaderna, som i sin
helhet finansieras med de sarskilda medlen, kan beréknas till 4,5 miljoner
kronor. Syftet med projektet & som namnts i forsta hand att arbeta forebyg-
gande, och denna effekt ar svar att méata i kronor men den direkta statsfinan-
siella effekten, matt pa traditionellt sétt, utgor efter de tva forsta arens kon-
trollinsatser ca 47 miljoner kronor. Antalet omprévningsbeslut dr 50 stycken.
Fyra atalsanmalningar har gjorts, men dessa avser endast i ett fall arbete som
direkt har med Oresundsforbindelsen att géra.

4.4 Revisorernas enkaét till skattemyndigheterna

Inom ramen for granskningen har en enkét sénts till samtliga skattemyndig-
heter i syfte att inhdmta deras erfarenheter och synpunkter pa den sarskilda
resursinsatsen. Fragorna har gallt saval erfarenheter fran specifika projekt
som myndigheternas uppfattning om resursinsatsens allmanna effekter pa
skatteforvaltningen. Samtliga 21 myndigheter har besvarat enkéten.

Fragorna som framgar av sarskild bilaga till rapporten har skickats till
lansskattechefen pa skattemyndigheten.
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Hur har skattemyndighetens 6vriga verksamhet paverkats av de extra
medlen?

De extra medlen fordelades till skattemyndigheterna for att de skulle utoka
skattekontrollen utéver den omstrukturering som redan pagick, med att Gver-
fora resurser fran grundhanteringen. Myndigheterna skulle ocksa nyanstélla
personal fér pengarna (féretagsbeskattningen).

Under den aktuella perioden var skattemyndigheterna ocksa foremal for ett
allmént besparingskrav vilket flera av myndigheterna menar stéllde dem
infor en svar process. Samtidigt som nyrekryteringar gjordes inom en sektor
blev myndigheterna tvungna att sdga upp personal, frdmst assistentpersonal i
en annan sektor. P4 nagra hall skapade detta en dalig stamning”. | viss man
kunde assistentpersonal genom utbildning "flyttas” till kontrollverksamheten,
men denna mojlighet hade de flesta myndigheterna redan uttomt.

Nagra myndigheter menar & andra sidan att de séarskilda medlen underlét-
tade och paskyndade den pagdende omstruktureringen att dverfora resurser
fran grundhanteringen till skattekontrollen.

| stort sett samtliga skattemyndigheter framhaller att projektet som arbets-
form varit ett nytt och ett positivt inslag i kontrollverksamheten. For de flesta
myndigheterna innebar projektet en ny arbetsmetod som tidigare inte fore-
kommit i nagon storre utstrackning. Bland de positiva omdémen som fram-
hallits om projektet ar att det effektiviserar verksamheten, dkar samverkan
sdval inom myndigheten som med andra myndigheter samt att det 6kar kom-
petensen hos den som deltar i projekten. Genom projektet kunde kontroller
genomfdras som det tidigare inte funnits resurser till.

De negativa erfarenheterna inom organisationen var att projektet ’stal”
resurser fran den ordinarie kontrollverksamheten genom att de mest erfarna
handlaggarna ofta kom att ingé i projekten. Projekten innebar att den ordina-
rie verksamhetsplaneringen forrycktes samt medforde en utdkad administra-
tion.

Hur den egna verksamheten paverkades kan illustreras med féljande kom-
mentarer fran skattemyndigheterna:

- Det gick inte att driva projekten enbart med de nyanstéllda utan kontoren
skulle stélla lampliga personer till férfogande motsvarande den nyrekry-

tering som gjordes. Allt detta medforde ett omfattande administrativt
merarbete och ocksa en konflikt mellan linjen och projektorganisationen.

- Allmént sett kan med fog hdvdas att det extra medelstillskottet gett en
vélbehovlig stimulans i hela verksamheten med bade kompetensutveck-
ling och metodutveckling som bestaende foljder.

— | de fall nyrekryteringar skett med extramedel uppfattas dessa som hot
och konflikter uppstar latt. Vid nagra tillfallen har de nyanstéllda be-
skyllts for att ta revisionsobjekt fran ordinarie personal.

- Madjlighet att anstalla ny kompetent personal vilket varit ytterst angeldget
med hansyn till aldersstrukturen hos var personal.

— Framst har organisationen paverkats pa sa satt att olika avdelningar har
nérmat sig varandra och genom att medarbetarna har delat med sig av
sina kunskaper har vi fatt synergieffekter. Nagon direkt dverforing fran
en verksamhetsgren till en annan har inte skett, daremot har samarbetet
mellan avdelningarna och forstaelsen for varandras arbete 6kat.
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Hur ser myndigheten pa avkastningskravet?

I enkaten skulle myndigheten kortfattat aterge sin erfarenhet fran det avkast-
ningskrav som foljde med de extra kontrollmedlen. Fragorna gallde bl.a. om
ett avkastningskrav kunde medféra risk for bristande rattssékerhet vid kon-
trollen av den skattskyldige och om myndigheten hade iakttagit nagot stati-
stikbeteende” vid myndigheten?

Svaren ger en relativt samstammig bild av hur myndigheterna ser pa ris-
kerna med ett avkastningskrav. Flertalet av myndigheterna ansag att ett av-
kastningskrav i skattekontrollen kan medfora risk for saval bristande rattssa-
kerhet som ett statistikbeteende. Samtidigt menade myndigheterna att det
finns metoder att hantera riskerna.

En viktig atgard var enligt myndigheterna att det ar erfarna och vélutbilda-
de personer med gott omdome som utses till projektledare eller att sadana
personer fungerar som diskussionspartner i projektet. Kompetensen hos de
inblandade framhdlls sarskilt.

Andra atgarder som framholls var bl.a. en tydlig information till handlag-
garna att avkastningskravet géllde projektet och inte den enskilde handlagga-
ren. Viktigt var ocksa att de beslut som fattades var férankrade hos experter
och att myndigheten fortlépande gor utvarderingar och kvalitetsuppfoljningar
av verksamheten.

Skattemyndigheternas svar pa fragan "Bedomer ni att det finns en risk for
att rattssakerheten for den enskilde aventyras nér det finns ett uttalat avkast-
ningskrav i kontrollen?”” gav féljande resultat:

- Nio myndigheter svarade ja
— Sju svarade att det teoretiskt finns en sadan risk eller var osakra
— Fem svarade att det inte foreldg en sadan risk

Nedan foljer nagra uttalanden fran myndigheterna nar det géller ett eventuellt
samband mellan avkastningskrav och rattssékerhet i skattekontrollen.

- Skatteforvaltningen arbetar sedan ett antal ar tillbaka med olika styrin-
strument for att sékerstalla att kontrollarbetet bedrivs likformigt och sys-
tematiskt. Ett sddant styrinstrument ar det revisionsprogram som anvands
for att sékerstélla att alla viktiga arbetsmoment blir utférda och att arbetet
bedrivs efter god yrkesmassig sed.

- Réttssékerheten sdkerstélls bl.a. genom ett val utvecklat samarbete mel-
lan processférare och skattenamndsordférande & ena sidan och skattere-
visor och skattehandlaggare & andra sidan.

- Réttssékerheten tryggas bl.a. genom erfarna handledare, utvardering av
revisioner, skattendmndsinstitutet och kvalitetsuppféljningar.

— | princip anser myndigheten att man inte skall ha uttalade avkastnings-
krav bl.a. med hénsyn till att det kan leda till ett felaktigt kontrollbeteen-
de och ett asidosattande av rattssakra och sakliga kontrollutredningar.

- Kravet pa avkastning ar ej positivt. Att anvanda avkastningskrav som en
"piska” kan mojligen fungera internt for att tillfalligt 6ka produktiviteten.
Om emellertid ett avkastningskrav blir kdnt aven externt kan detta fa en
rent negativ effekt genom att forsvara kontrollarbetet. Dessutom maste
ett avkastningskrav anses som mycket tveksamt ur réttssakerhetssyn-
punkt.
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— | princip tycker myndigheten att man inte skall ha uttalade avkastnings-
krav bl.a. med hénsyn till att det kan leda till ett felaktigt kontrollbeteen-
de och ett asidosattande av rattssakra och sakliga kontrollutredningar.

Att ett avkastningskrav i skattekontrollen kan medféra ett statistikbeteende
var i stort sett samtliga myndigheter eniga om men det var endast nagra fa
som iakttagit ett statistikbeteende vid den egna myndigheten eller som svara-
de att det kunde ha forekommit. | frdgan om myndigheten kunnat konstatera
ett statistikbeteende svarade 4 myndigheter att de hade konstaterat detta och
2 myndigheter att det kunde ha férekommit.

Nagra myndigheter menade att det var vid urvalet av revisionsobjekt som
risken for statistikbeteende var storst. Myndigheten kan forsoka vélja sadana
objekt som ger en ”"god avkastning” i den meningen att den skattskyldige kan
antas ha beréknat sin inkomst for 1agt. En risk finns ocksa hos den enskilde
skatterevisorn som “vet vad som forvéntas av honom” och darfor inte alltid
kan sarskilja pa ett avkastningskrav pa projektet och det specifika revisions-
objektet. ”Det kan darfor inte uteslutas att fel till skattebetalarnas fordel inte
uppmarksammats.”

Daremot tycks inte valet av skatteslag ha ndgon avgorande betydelse for en
hog avkastning. Resultatet av kontrollerna &ar alltid nagot av ett lotteri” och
det beloppsméssiga resultatet gar inte att styra genom viss inriktning av
verksamheten. Det skatteslag som anda de flesta myndigheterna framhaller i
enkdaten a&r momskontrollen. Det finns “erfarenhetsmassigt ett omfattande och
utbrett fusk inom omradet”.

En effektivare skatteférvaltning

Skattemyndigheterna fick besvara frdgan om de ansag att extra medel till
skattemyndigheternas kontrollverksamhet ar den mest andamalsenliga meto-
den att effektivisera skatteforvaltningen. De skulle ocksa ange vilka kriterier
som skulle galla om ytterligare medel skulle férdelas till myndigheterna.

Hér ger svaren en entydig bild som kan sammanfattas med att myndighe-
terna inte anser att extra medel till skattekontrollen &r den mest d&ndamalsen-
liga metoden att effektivisera skatteforvaltningen. Svaren var véntade da
resursinsatsen varit en begransad och riktad insats mot en specifik sektor
inom skatteférvaltningen, ndmligen skattekontrollen. Samtidigt har en tidig
malsattning varit att medlen skulle bidra till en effektivare skatteforvaltning,
inte bara en effektivare skattekontroll. Intressant med svaren fran skattemyn-
digheterna &r i stéllet att flera av skattemyndigheterna &r tveksamma till om
resursmedlen ens varit den b&sta metoden att effektivisera skattekontrollen.
Endast en tredjedel av myndigheterna anser detta.

| stallet férordar majoriteten en stabilitet och langsiktighet i planering och
resurstilldelning. Att myndigheterna 6nskar langsiktighet i planering och
resurstilldelning &r i och for sig inte forvanande utan mer intressant ar att
manga myndigheter ar kritiska till det satt som medlen har fordelats pa. Det
uttalade avkastningskravet har enligt manga myndigheter visserligen varit
”lénande” for staten men samtidigt ett fraimmande och ett olampligt inslag i
kontrollverksamheten. De positiva effekter som de extra medlen medfort
kunde ha erhallits utan ett sarskilt avkastningskrav.
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Nagra myndigheter foreslar den forebyggande verksamheten som mer in-
tressant vid en eventuell fornyad resursinsats. Det kunde vara mer angeléget
att fordela medlen till riktad service och information. De preventiva effekter-
na av den verksamheten &r annu inte utredda men sannolikt stora ansag en
myndighet.

Andra forslag var bl.a. att medel skulle fordelas till storstadsregionerna dér
kontrollbehovet ar storst eller till punktinsatser inom sdrskilda branscher som
sedan kontrolleras pa ett enhetligt satt. En myndighet menade att resurser till
samordning med andra offentliga myndigheter sannolikt skulle medféra
effektivitetsvinster inte bara inom skatteférvaltningen. Ett annat forslag var
att extra medel skulle kunna stkas for speciella fordyringar i verksamheten.
Som exempel namndes revisioner i utlandet o. d. Nagra av svaren pa fragor-
na aterges nedan.

- Metoden med extra medel a mer tveksam ur den synpunkten att den
for med sig storre ryckighet nér det géller planering, utbildning och
karriarplanering for de personalgrupper som berérs. En mer medveten
styrning i form av bestaende anslag eller minskade besparingskrav vore

att foredra ur intern planeringssynpunkt, men framfor allt darfor att det
skulle ge positiv paverkan pa de offentliga finanserna.

- Allsidig och kvalificerad kontrollverksamhet kraver langsiktighet i
planering och personalutveckling. Ett verkningsfullare satt att effekti-
visera skattemyndigheterna vore att undanta prioriterad kontroll fran
anslagsnedskarningar och ge den langsiktiga ekonomiska planerings-
forutséttningar.

- Statsmakterna kan uppna samma effekter genom att vara tydliga i sina
malsattningar. Medel for skatteforvaltningens verksamhet bor tilldelas
inom ordinarie ramar for att kunna anvandas pa mest effektiva sétt.

— Om det skulle bli aktuellt att tillfora extra medel i framtiden &r det ef-
fektivare att tillféra medlen successivt for att mojliggora en béttre och
mer andmalsenlig planering av resursuppbyggnad och kompetensbe-
hov/kompetensutveckling.
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5 Riksskatteverkets aterredovisning av resultatet

RSV har i arsredovisningarna lpande redovisat resultatet av resursinsatsen.
Rapporteringen har dock varit kortfattad. Det var i en sarskild rapport den 12
september 1995 som RSV lamnade en mer ingaende redovisning av utfallet
pa olika verksamhetsomraden och en berdkning av hur den sammantagna
andrings- och revisionsfrekvensen inom de olika omradena paverkats av de
sérskilda insatserna.

| regleringsbrevet for 1997 gav regeringen RSV i uppdrag att redovisa
kontrollverksamhetens utveckling under perioden 1992-1997. Aven det
sarskilda resurstillskottet skulle inga i redovisningen och analysen. Tyngd-
punkten i rapporten skulle ligga pa en analys av resultatet av verksamheten
och vilka slutsatser som kunde dras om skatteundandragandenas omfattning
och fordelning. Rapporten, Skattefel och skattefusk, RSV rapport 1998:3,
inldmnades till regeringen den 2 mars 1998.

5.1 Statsfinansiella effekter
Malsattningen

Regeringens och riksdagens ursprungliga malsattning med den extra insatsen
pa ca 200 miljoner kronor per ar under en femarsperiod var i inledningsske-
det att den skulle generera ca 4 miljarder kronor per ar i direkta intaktsok-
ningar (prop. 1992/93:150).

RSV:s berdkningar i anslagsframstallningen fér 1994/95 var betydligt for-
siktigare i fraga om intaktsokningen. Verket uppskattade skatteintékten till ca
1 miljard per ar.

Myndigheten menade samtidigt att det krévdes en successiv uppbyggnad
av forstarkningen bl.a. beroende pa den tid det tar att nyrekrytera och uthilda
personalen. Forst budgetaret 1995/96, nar forstarkningen var fullt genom-
ford, berdknades satsningen pa 200 miljoner kronor generera en direkt arlig
Okning av skatteintakterna i storleksordningen nagot dver 1 miljard kronor.

Hartill beraknades en storre intaktsokning tillkomma pa grund av den pre-
ventiva effekten. En forsiktig bedémning av den preventiva effekten upp-
skattades av RSV till en till tvd ganger den direkta 6kningen det vill siga upp
till 2 miljarder per ar. Regeringen far anses ha godtagit denna beloppsméssi-
ga malsattning da regeringen i regleringsbrevet den 24 mars 1994 hanvisat
till RSV:s anslagsframstéllning.

Om riksdag och regering i de “tidiga” besluten aren 1992 och 1993 grun-
dat sina dvervaganden om det beloppsmassiga resultatet pa en hojd taxering
eller det belopp som verkligen inbetalas till statskassan (uppbdrden) &r
oklart. Fragan kommenteras ytterligare i avsnitt 8 nedan, regeringens styr-
ning och aterrapportering.
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Resultatet

RSV redovisar foljande resultat i sin rapport Skattefel och skattefusk, Rap-
port 1998:3.

Tabellen visar nettobelopp (hdjningar minus sénkningar) i mkr

Ar Totalt Extra kontrollmedel Ovrigt
Foretag Person

1993 9899 9899
1994 12 619 238 12 381
1995 11 742 2078 92 9572
1996 17 078 2 952 150 13976
1997 16 682 16 682
Kalla: RSV

Av tabellen framgar att de extra kontrollmedlen medférde andringsbelopp
inom foretagsbeskattningens omrade under aren 1994-1996 med narmare 5,3
miljarder kronor. Inom personbeskattningen blev motsvarande resultat 242
miljoner kronor. Av tabellen framgar samtidigt att resultatet av den ordinarie
kontrollverksamheten (kolumnen fér Ovrigt i tabellen) gatt ned med ca 2,8
miljarder kronor mellan 1994 och 1995. Minskningen &r enligt den forklaring
som ges i RSV:s rapport sannolikt en effekt av fokuseringen pa de sarskilda
medlen. Erfarna handlaggare behdvde tas fran den “ordinarie” kontrollverk-
samheten for upplarning av nyrekryterade handlaggare eller for att inga i
projekten. Forandringen péaverkade den “ordinarie” kontrollverksamheten
negativt.

Det beloppsmassiga resultatet minskade aven mellan aren 1996 och 1997. |
RSV:s resultatredovisning for 1997 anges att det sérskilt & inom mervérdes-
skattens skrivbordsgranskning som det skett en kraftig nedgang. Det kan
enligt verket bero pa de sérskilda medlen vilka innebar att det kom till stand
ett stort antal projekt och sérskilda kontrollinsatser inom momskontrollen.
Bland annat forekom s.k. dammsugningar som innebar att en stor del av de
negativa momsdeklarationerna kontrollerades. Fokuseringen pa resultat inom
mervérdesskatteomradet kan ha varit sa stor att den inte kunde uppratthallas
nar kravet pa redovisning av de sarskilda kontrollmedlens anvandning upp-
horde vid utgangen av ar 1996.

Det finns ocksa enligt verket anledning anta att ett visst “statistikbeteende”
forekom under de &r d& anvandningen av de sarskilda kontrollmedlen skulle
redovisas.

Som framgar av tabellen séarredovisas inte den beloppsmassiga effekten av
resursforstarkningen fr.o.m. 1997. | budgetpropositionen for 1997 konstate-
rar regeringen att uppbyggnaden av resursforstarkningen har slutforts inneva-
rande budgetdr nar skatteforvaltningen disponerar 200 miljoner kronor pa
tolvmanadersbasis for detta andamal. Kravet pa en sarredovisning togs sam-
tidigt bort (jfr. avsnitt 8).

| rapporten Skattefel och skattefusk aterredovisas den statsfinansiella ef-
fekten (nettobelopp taxering, hojning—sénkning) uppdelad pa lan, skatteslag,
kontrollslag och kalenderar. Resultatet redovisas inom bade personbeskatt-
ningen och foretagsbeskattningen. En sammanfattning av resultatet for hela
riket ser ut pa foljande satt:
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Personbeskattning. Kostnad och statsfinansielleffekt i mkr

Mkr 1994 1995 1996
Kostnad 12 20 20
Statsfinan.effekt ? 92 150

Foretagsbeskattning: Kostnad och statsfinansiell effekt i mkr

Mkr 1994 1995 1996 Summa
Inkomstskatt

Skrivbordsgr. 12 310 594 916
Revision 147 675 997 1819
Summa 159 985 1591 2735
Mervardesskatt

Skrivbordsgr. 60 551 503 1114
Revision 16 384 575 975
Summa 76 935 1078 2089
Arbetsgivaravg.

Skrivbordsgr. 2 55 87 144
Revision 1 104 196 301
Summa 3 159 283 445
Summa: 238 2079 2952 5269
Statsfin.effekt

Kostnad 120 152 175 447
Intékt/kostnad 11,8

Kélla: RSV bearbetad av Leif Appelgren

Har har RSV aterredovisat resultatet uppdelat pa bade skatteslag och kon-
trollform. Daremot aterfinns ingen bedémning av upphbdrdseffekten.

Av tabellen framgér att andringsbeloppen inom foretagsheskattningens
omrade aren 1994-1996 uppgick till narmare 5,3 miljarder kronor. Inom
mervérdesskattens omrade beslutade skattemyndigheterna nettohdjningar pa
totalt 2 089 miljoner kronor. Momskontrollen svarade saledes for ca 40 % av
&ndringsbeloppen inom fdretagsbeskattningen. Inom personbeskattningen
redovisas ingen effekt 1994 da verket dnnu inte hade hunnit att konstruera ett
lampligt uppfodljningssystem.

Hur mats det beloppsmassiga resultatet?

Det beloppsméssiga utfallet av genomforda insatser med sérskilda kontroll-
medel aterredovisas i tabellerna ovan som nettobeloppet av beslutade skatte-
héjningar och skattesankningar.

Regeringen har i flera budgetpropositioner pekat pa svarigheterna att mata
skatteforvaltningens resultat pa ett réattvisande satt. Parallellt har det pagatt
ett stort utvecklingsarbete inom RSV for att forbattra metoderna inom olika
resultatomraden. Den uppfoljningsmodell av skatteforvaltningens verksam-
het som RSV tog fram 1995 (jfr avsnitt 2.3 ovan) och som tilldmpas fr.o.m
budgetaret 1997 &r ett sddant exempel.

Flera svarigheter kvarstar och métningen av det beloppsmassiga resultatet
av beskattningsverksamheten ar ett omrade som fortfarande inte ger en rétt-
visande bild av verksamhetsresultatet.

Né&r det géller den sérskilda kontrollinsatsen stélldes kravet att resultatet
skulle sérredovisas. Detta gjorde att myndigheterna inte kunde félja upp
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verksamheten genom det ordinarie uppféljningssystemet utan nya rutiner
fick inforas. RSV har hér bitratt myndigheterna med sérskilda aterrapporte-
ringsmodeller.

Resultatet av genomférda kontrollinsatser med de extra medlen mats i
form av &ndrade debiteringar. Beloppet kan l&tt avldsas men det krévs en
nérmare analys for att man skall kunna bedéma vad som blir det slutliga
utfallet, dvs. vad som kommer statskassan till del. Beloppet kan falla bort
helt eller delvis genom dverklaganden och efterkommande process i domstol.
Den skattskyldige kan vara pa obestdnd och inte ha majlighet att betala.
Debiteringen kan galla en sédnkning av ett underskott i naringsverksamhet.
Vissa hojningar kan ha att géra med periodiseringsfragor och darfor bara
innebara en tidigarelaggning av en debitering som &nda skulle ha &gt rum
nagon senare period. Sammantaget gor detta att det beloppsméssiga resultat
som RSV éaterredovisat som den statsfinansiella effekten inte ar rattvisande i
den meningen att hela beloppet inte kommer att tillfalla statsverket.

Det kan har noteras att Riksrevisionsverket har tilldelats medel fran ansla-
get, A 2 Kontrollfunktionen i staten, for ett antal delprojekt som syftar till att
bedéma skattekontrollens s.k. ekonomiska vérde. Projekten skall bl.a. belysa
vad skatteandringarna star for och vad som hander med andringsbeloppen
sedan de faststéllts. Genom att 6ka kunskaperna om det ekonomiska utfallet
av de hojningar som skattemyndigheterna beslutar om efter genomférda
kontrollatgarder skall olika slutsatser dras inom olika omraden, bl.a. atgéarder
for att 6ka kontrollens ekonomiska vérde. Ett delprojekt med den inriktning-
en skall enligt Riksrevisionsverket vara slutfort under hosten 1998.

Hur stor blir intakten for statsverket?

RSV gor i dag vissa erfarenhetsmassiga beddmningar av hur stor del av de
beslutade andringsbeloppen som slutligen inbetalas. 1 samband med anslags-
framstéllningen for budgetaret 1994/95 gjordes en bedémning av uppbdorden
i den kontroll som skulle genomféras med extra kontrollmedel under perio-
den 1993-1996. Syftet med de berdkningarna var att ge en uppfattning om
den ungeférliga relationen mellan foreslagen resursinsats och 6kade skattein-
takter.

Den berékningsmodell som presenterades var forenklad och alla faktorer
som kan reducera det slutliga taxeringsutfallet hade darfor inte tagits med.
Periodiseringseffekter och andringar i domstol ingar inte i berékningen.

En sammanstéllning av RSV:s berdkningar om férvéntad avkastning och
intakt uppdelad pa omradena mervéardesskatt, eko- och skattebrott, foretags-
skatt samt Iontagarskatt redovisas i foljande tabell.
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Mkr Kostnad  I/K-tal Brutto-  Uppbdrds- Netto- Netto

intakt effektiv. intakt I/K
Merv.
skatt 49 12,4 608 0,74 450 9,2
Eko/skatte-
brott 40 29 1152 0,087 100 2,5
Foretag
revision 202 54 1081 0,74 800 4,0
Foretag
ovrigt 58 10,0 582 0,825 480 8,3
Summa
foretag 349 3423 0,535 1830 5,2
Ldntagare 61 6,6 400 0,9 360 5,9
Summa 410 9,3 3823 0,57 2190 53

Kélla: RSV bearbetat av Leif Appelgren

I/K star for skatteintakt i forhallande till den direkta Ionekostnaden for atgar-
derna. Uppbordseffektiviteten ar RSV:s bedémning av forhallandet mellan
faktiskt inbetald skatt och debiterad skatt.

RSV:s beddmning inom mervardesskatteomradet ar enligt tabellen att 450
miljoner kronor kommer att inbetalas till statsverket om resurser pa 49 mil-
joner kronor tillférs kontrollomradet. Det ger en avkastning pa 9,2 ganger
insatta resurser. Inom eko- och skattebrottsomradet bedéms avkastningen till
2,5 ganger resursinsatsen.

En sammanfattning av RSV:s bedémning i anslagsframstéllningen 1994/95
ar att verket med ett tillfort totalbelopp pa 410 miljoner kronor skulle kunna
redovisa dndrade taxeringar till ett sammanlagt belopp om 3,8 miljarder
kronor och en direkt skatteintdkt om 2,1 miljarder kronor. Brutto skulle det
ge en genomsnittlig avkastning pa 9,3 ganger resursinsatsen samt ett netto pa
5,3 ganger insatsen.

Om motsvarande berakningar skulle appliceras pa det aterredovisade resul-
tatet i RSV:s rapport Skattefel och skattefusk skulle det ge féljande resultat.

Mkr Kostnad I/K-tal Brutto- Uppbodrds- Netto-  Netto
intakt effekt intdkt /K

Merv.

skatt 123 13,6 1676 0,74 1240 10,1

Eko/skatte-

brott 40 31,9 1275 0,087 111 2,8

Foretag

ovrigt 284 8,2 2318 0,77 1785 6,3

Summa

foretag 447 11,8 5269 2931 6,6

Léntagare 40-52 4,7-6,0 242 0,9 218 4,2-54

Summa 487-499 call 5511 0,57 3149 ca 6,4

Kélla: RSV bearbetat av Leif Appelgren

Av tabellen framgar att den sérskilda resursinsatsen pa 499 miljoner kronor
som RSV disponerat aren 1993-1996 gett andrade taxeringar pa drygt 5,5
miljarder kronor (bruttointdkt i tabellen). Det skulle om man utgar fran
RSV:s tidigare beddmningar om uppbdrdseffekt ge "verkliga” skatteintékter
om ca 3,1 miljarder kronor (nettointakt). Som namnts ovan ingar inte perio-
diseringsfel respektive domstolsprocesser i berdkningsmodellen. Hur mycket
som beloppet behdver reduceras ned &r oklart men RSV uppskattar, i fraga
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om domstolsprocesser, att skattemyndigheterna "vinner” ca 60-70 % av
samtliga mal.

For att beddmningen av den sarskilda resursinsatsen skall vara réttvisande
bor &ven det faktum att den ordinarie kontrollverksamheten gick ned med 2,8
miljarder kronor aren 1994-1995 beaktas. RSV forklarade nedgangen med
att det skett en fokusering pa de sarskilda kontrolimedlen. Féljande ar 6kade
resultatet med 4,5 miljarder kronor.

Ovanstaende berakningar utgar fran de dvervaganden om uppbordseffekti-
vitet som RSV presenterade i sin anslagsframstélining 1994/95.

I RSV:s rapport Skattefel och skattefusk gors ingen bedémning av upp-
bordseffektiviteten. RSV hdanvisar i stéllet till Riksrevisionsverkets projekt
Skattekontrollens ekonomiska vérde.

5.2 Preventiva effekter

Nér regeringen tilldelade de extra medlen framhdlls att RSV “sarskilt skulle
uppmarksamma hur den indirekta statsfinansiella effekten av resursinsatsen
skulle foljas upp” (regeringsbeslut 1994-03-24). | det féljande regleringsbre-
vet for budgetaret 1995/96 uttrycker regeringen kravet annorlunda. RSV
skulle redovisa en beddémning av den preventiva effekten av de sérskilda
insatserna. Nagon kvantitativ bedomning motsvarande den som gjordes i
samband med RSV:s anslagsframstédllning 1994/95 har inte gjorts. Déar be-
démdes den preventiva effekten motsvara en intakt som var en till tva ganger
hogre &n den direkta skatteintdkten av kontrollinsatsen.

I RSV:s rapport Skattefel och skattefusk finns ett langre avsnitt som inga-
ende behandlar fragan om skattekontrollens preventiva effekt. Redovisning-
en ar dock av mer allméant resonerande karaktéar och innehaller inga kvantita-
tiva bedémningar.

Med hanvisning till att flera projekt fatt stor uppmarksamhet i massmedi-
erna menar RSV att projekten rimligen borde ha lett till preventiva effekter.
Nagra skattemyndigheter har enligt verket papekat att uppbdrden av skatter,
avgifter och moms inom exempelvis restaurangbranschen har okat efter det
att kontrollprojekten inletts. Kannedom om projekten har ocksa spridits inom
branschen vilket formodas ha en preventiv effekt.

Med begreppet preventiv effekt avses enligt RSV “den skattskyldiges be-
démning infor ett tilltdnkt skatteundandragande av risken for upptackt och
konsekvenserna vid en eventuell upptéckt, som gér att den skattskyldige
avstar fran det tilltankta forfarandet”.

Av de undersokningar som RSV genomfort bland allmanhet och foretag
har framgatt att det svenska folket i stor utstrackning ar berett att betala sin
skatt s& lange alla eller nastan alla gor det. Den personliga kannedomen om
andras skattefusk &r inte obetydlig och bedéms inverka negativt pa viljan att
betala den egna skatten. Ett samband av detta slag bekraftades ocksa av en
doktorsavhandling fran 1986 (Laurin, Urban, P& heder och samvete. Skatte-
fuskets utbredning och orsaker) som refereras i revisorernas granskning av
insatser mot den ekonomiska brottsligheten (1994/95:RR4, bil. 1, s. 266).

38



Enligt RSV:s beddmning &r kontrollverksamhetens allméanpreventiva ef-
fekt bland foretagen betydande. Daremot gar det enligt verket inte att be-
stamma hur mycket skatt som verkligen kommer in pa grund av denna effekt.

De mekanismer som skapar den preventiva effekten ar komplicerade och i
dag foga kanda. Mycket resurser laggs ned pa kontroll men det finns néstan
ingen forskning om skattekontrollens preventiva effekt.

RSV gor i rapporten bedémningen att val sa viktigt som antalet skatterevi-
sioner eller andra kontrollatgarder &r att dessa traffar ratt urval, genomfors pa
ett effektivt satt som avsldjar fusk och leder till sanktioner samt att kunska-
pen om dessa forhallanden nar de skattskyldiga.

Den storsta preventiva effekten kan enligt RSV uppnas “genom att mojlig-
heter till fusk beskérs genom att kontrollen upptécker fusk, kartldgger om-
fattningen av detta fusk och sedan kommer med férslag till hur fusket i fraga
kan forhindras”.

| ett avslutande avsnitt redovisar RSV sina slutsatser for framtiden. Bl.a.
anges att kontrollverksamheten har en preventiv effekt. Hur den pa basta satt
skall bidra till att skapa en sadan anses dock fortfarande vara en obesvarad
fraga. De forskningsresultat som framkommer inom omradet bor beaktas vid
utformningen av framtida kontrollstrategi. Vidare anser RSV att den nuva-
rande kontrollfilosofin som i dag i forsta hand syftar till en preventiv effekt
inte dverensstdmmer med den kontrollinriktning som verksamheten har. |
dag styrs urvalet av kontrollobjekt i stor utstréckning mot skattskyldiga som
kan Oka statens inkomster. Antingen bor kontrollinriktningen éndras eller
kontrollfilosofin fas att Gverensstimma med den inriktning som kontroll-
verksamheten redan har.

5.3 Kontrollen av eko- och skattebrott

Skattemyndigheternas arbete med att utreda eko- och skattebrott har varit en
prioriterad verksamhet i flera ar. | de senaste regleringsbreven har regeringen
uppmanat skattemyndigheterna att intensifiera sina insatser inom omradet.
Det var ocksa ett omrade som skulle beaktas nar RSV beslutade om férdel-
ning av de extra medlen. Verket skulle i sin aterredovisning berakna hur den
sammantagna andrings- och revisionsfrekvensen paverkats av de sarskilda
insatserna inom bl.a. eko- och skattebrottskontrollen (regeringsbeslut den 24
mars 1994 resp. regleringsbrev for 1995/96).

Nagon sadan sarredovisning aterfinns daremot inte i RSV:s rapport Skatte-
fel och skattefusk. Dar aterges i stallet utvecklingen av det totala antalet
revisioner under aren 1992, 1995 och 1997 samt for revisionstyperna plan-
maéssig-, urvals-, eko -samt punktskattrevisioner.

Det totala antalet revisioner har minskat med 1 579 mellan aren 1995 och
1997. Antalet ekorevisioner har daremot 6kat med 117 under samma tid. Hur
stor del av 6kningen som ar hanforlig till de extra medlen framgar inte.
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Antal revisioner aren 1992, 1995 och 1997

Ar Revisionstyp
Planmaéssig Urval Eko Punktskatt Summa
1992 878 6341 628 834 8 681
1995 891 8938 869 220 10918
1997 952 7153 986 248 9339
Kalla: RSV

Aven utvecklingen av det totala antalet brottsanmalningar fran skattemyn-
digheterna 1992-1996 redovisas. Inte heller hdr kan RSV ange hur stor andel
av anmalningarna som beror pa den sarskilda resursinsatsen. Det arliga anta-
let brottsanmalningar har varit ett sétt att "méta” effekterna av eko- och
skattebrottsrevisioner. Av tabellen nedan framgar att brottsanmalningarna
Okade relativt kraftigt fran ar 1992 till &r 1996. Med misstankta avses i tabel-
len antalet mistdnkta som omfattas av anmalningarna.

Antalet brottsanmélningar fran skattemyndigheterna 1992-1997

1992 1993 1994 1995 1996 1997
Anmalningar 1254 1993 2071 2263 2561 ejtillgdngligt
Missténkta 1566 2277 2354 2479 2925  fOr narvarande

Kélla: RSV

Om insatserna av de extra kontrollmedlen i sig bidragit till en 6kning av
kontrollen av eko- och skattebrott gar inte att utldsa i rapporten. Under av-
snittet Sarskilda medel for effektivare skattekontroll anges endast att de tre
storstadslanen har tilldelats medel for eko- och skattebrottsbek&mpning. |
rapporten anges dessutom att statsmakternas intentioner fullféljts i sa matto
att verksamheten prioriterats resursmassigt.

5.4 Personalresurserna inom beskattningsverksamheten

Som tidigare ndmnts har skatteforvaltningen varit foremal for en omfattande
omstrukturering de senaste aren. Antalet anstillda inom RSV och skatte-
myndigheterna har minskats med 2 000 under perioden 1992-1997. Resurser
har 6verforts fran grundhanteringen till skattekontrollen. De extra medlen har
under samma period inneburit att ca 600 personer, i huvudsak skattehandl&g-
gare, kunnat rekryteras till skattekontrollen.
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Skattemyndigheternas personalresurser inom den operativa beskattningsverk-
samheten 1992-1997 i arsarbetskrafter

Ar Grundhant.  Skrivbord Revision Process Summa
Service

1992 3999 1082 1010 244 6 335
1993 3650 1344 1283 193 6 470
1994 3247 1641 1367 165 6 420
1995 2 668 2177 1483 164 6 492
1996 2241 2232 1485 172 6130
1997 2148 2115 1464 191 5918
Forandr.

1992-95 -1331 +1 095 + 473 -80 + 157
1995-97 -520 - 62 - 19 +27 -574
1992-97 -1851 +1 033 + 454 -53 - 417

Kélla: RSV rapport Skattefel och skattefusk

Av tabellen framgar att kontrollverksamheterna, skrivbordsgranskning och
revision, okat med sammanlagt 1 487 arsarbetskrafter under perioden 1993-
1995. Har ingéar huvuddelen av de ca 600 som rekryterats med sarskilda
medel. Under samma tid minskade grundhantering/service samt process med
drygt 1 400 arsarbetskrafter. De senaste tva aren har bade grundhantering/-
service och skattekontroll minskat. Kontrollen minskade med 81 arsarbets-
krafter.

RSV gor ingen nérmare analys av resursminskningen inom skattekontrol-
len som enligt RSV ar mattlig. Det &r enligt RSV svart att sarskilja vad som
utgor arbetsmoment inom grundhantering fran arbetsmoment inom skriv-
bordskontrollen. Mgjligen kan detta gora att minskningen av kontrolltiden
underskattats. | resultatredovisningen for budgetaret 1997 konstateras att de
tidigare arens kraftiga 6verforing fran grundhanteringen nu har stannat av.

Néagra av de skattemyndigheter som besoktes inom ramen for denna
granskning ansag att de senaste arens besparingskrav nu hade lett till att man
varit tvungen till neddragningar dven inom skattekontrollen. Detta trots de
sérskilda kontrollmedlen.

Regeringen har i budgetpropositionen fér 1998 angett att grundhanteringen
skall rationaliseras ytterligare for att ge utrymme for bl.a. forstarkt skattekon-
troll. Regeringen anger att det dr en hogst prioriterad uppgift for skattefor-
valtningen att vidta saddana atgarder att skattekontrollen kan bedrivas med
full kraft trots de beslutade minskningarna av den totala resurstilldelningen.
Utgangspunkten for prioriteringen ar enligt regeringen att skattekontrollen
har en vital betydelse for det allménnas inkomster av skatter och avgifter och
att varje inskrdnkning av verksamheten medfor ett inkomstbortfall som &r
manga ganger storre an den resurshesparing som gors. | budgetpropositionen
gors en hanvisning till den forestaende regionindelningen som en atgéard som
kan motverka att besparingskravet leder till forsamringar inom den operativa
verksamheten.
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5.5 Sammanfattning

Aterredovisningen av resultatet av den sarskilda resursinsatsen har i huvud-
sak skett i tva sarskilda regeringsrapporter, den 12 september 1995 respekti-
ve den 1 mars 1998. | den senare rapporten Skattefel och skattefusk ingar
aterredovisningen som ett delavsnitt i en samlad rapportering av skattekon-
trollens utveckling under tiden 1992-1997.

Nér det géller de sarskilda kontrollmedlen har regeringen endast stéllt krav
pa en sarredovisning av resultatet under de tre budgetaren 1993/94, 1994/95
och 1995/96. Harefter ingar resursforstarkningen i myndigheternas anslags-
bas. Den aterrapportering som gors i rapporten Skattefel och skattefusk kan
darfor ses som RSV:s slutredovisning av insatsen.

Den statsfinansiella effekten av resurstillskottet redovisas som nettobelop-
pet av beslutade taxeringshdjningar respektive sénkningar. Det sammanlagda
resultatet for de tre aren uppgar till 5,5 miljarder kronor. Resultatet ar béattre
an den malsattning som RSV redovisat i anslagsframstallningen for budget-
aret 1994/95 men betydligt samre dn den “ursprungliga” bedémning som
redovisades i budgetpropositionerna 1992/93 och 1993/94. Dér berdknades
en resursinsats pa 200 miljoner kronor kunna ge en arlig 6kning av skattein-
tékterna med 4 miljarder kronor i direkta intédktsokningar. I RSV:s anslags-
framstéllning berdknades arliga intakter pa ca 1 miljard kronor. Harutdver
bedémdes en preventiv effekt pa en till tva ganger den direkta 6kningen, dvs.
upp till 2 miljarder kronor per &r. Nagra kvantitativa berakningar av den
preventiva effekten har inte gjorts.

Den extra kontrollinsatsen har medfért att det beloppsmaéssiga resultatet for
den ordinarie” skattekontrollen minskat med 2,8 miljarder kronor mellan
aren 1994 och 1995. Aret efter 6kade resultatet av den kontrollen med ca 4,5
miljarder kronor. Minskningen mellan aren 1994 och 1995 skall enligt RSV
till viss del ha berott pa en alltfor stor fokusering pa de sérskilda kontroll-
medlen.

Det nettobelopp som redovisas som den statsfinansiella effekten utgér inte
det belopp som slutligen betalas in till statskassan. Flera olika faktorer kan
reducera det slutliga taxeringsutfallet. RSV gjorde i anslagsframstéllningen
for 1994/95 vissa erfarenhetsmassiga bedémningar av hur stor del av &nd-
ringsbeloppen som kunde forvantas bli inbetalade. Med utgangspunkt fran
dessa beddmningar skulle drygt 3 miljarder kronor av de 5,5 miljarderna bli
inbetalda.

En stor del av kontrollinsatserna med de sdrskilda medlen har inriktats mot
momskontroll. Inom foretagsbeskattningen stod momskontrollen for ca 40 %
av andringsbeloppen.

Regeringen framhéll i sina tidiga anvisningar till RSV att verket sarskilt
skulle uppmarksamma hur den preventiva effekten av resursinsatsen skulle
féljas upp. Harefter andrades detta till att RSV skulle géra en bedémning av
den preventiva effekten av insatsen.

RSV:s beddmning av den preventiva effekten av den sérskilda resursinsat-
sen aterges mycket kortfattat i RSV:s rapport Skattefel och skattefusk. Ver-
ket menar, med héanvisning till att flera projekt fatt stor uppmarksamhet i
massmedierna, att projekten rimligen borde ha lett till preventiva effekter. |
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rapporten finns déremot ett langre avsnitt med ett mer dvergripande resone-
mang kring skattekontrollen och dess preventiva effekt.

RSV gor dar bedémningen att kontrollverksamhetens allménpreventiva
effekt bland foretagen ar betydande men att det inte gar att bestamma hur
mycket skatt som verkligen kommer in pa grund av denna effekt. Vidare
anser RSV att den nuvarande kontrollfilosofin inte stimmer éverens med den
nuvarande kontrollinriktningen. Urvalet av kontrollobjekt styrs i dag mot
skattskyldiga som kan 6ka statens inkomster. Filosofin syftar till en preventiv
effekt. Antingen bor kontrollinriktningen enligt RSV éandras eller kontrollfi-
losofin fas att Gverensstimma med den inriktning som kontrollverksamheten
har.

Vid RSV:s fordelning av de extra medlen skulle eko- och skattebrottsom-
radet beaktas. RSV skulle dven berdkna hur den sammantagna dndrings- och
revisionsfrekvensen paverkats av den sarskilda insatsen.

I RSV:s rapport Skattefel och skattefusk redovisas utvecklingen av antalet
brottsanmalningar och antalet ekorevisioner under tiden 1992-1997. Saval
det totala antalet ekorevisioner som antalet brottsanmalningar fran skatte-
myndigheterna har dkat de senaste aren. Hur stor del som beror pa den séar-
skilda resursinsatsen framgar daremot inte. | det avsnitt dar resultatet av den
sérskilda resursinsatsen redovisas anges att medel till bekdmpning av eko-
och skattebrott har tilldelats de tre storstadslanen. RSV har under hand pata-
lat svarigheterna med att pa ett tillforlitligt satt berdkna antalet atalsanmal-
ningar som enbart beror pa insatser genomférda med de extra kontrollmed-
len.
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6 Samverkan mellan myndigheter

Skattemyndigheternas behov av att samarbeta med andra myndigheter har
Okat de senaste aren. Skattekontrollen, framst revisionerna, tenderar att bli
alltmer komplicerade och tar stora resurser i ansprak saval finansiellt som
kompetensmadssigt. Eko- och skattebrottsrevisionerna ar sérskilt resurskré-
vande for myndigheterna men &ven de s.k. planmaéssiga revisionerna av de
storre internationella foretagen tar allt storre resurser i ansprak. | avsnitt 4
ovan gavs exempel pa nagra projekt som belyser den samverkan som i dag
bedrivs inom skattekontrollen. Riksprojektet, flera restaurangprojekt och
borgenarsprojekt var nagra sadana exempel. Det forbattrade samarbetet mel-
lan myndigheterna framhalls som en positiv effekt.

Flera olika atgéarder har samtidigt vidtagits for att mota de nya kraven som
stalls pa& myndigheterna. Sarskilda skattebrottsenheter inréttas nu pa skatte-
myndigheterna och en ny regionindelning av skatteférvaltningen genomférs
fr.o.m. den 1 januari 1999. Den nya regionindelningen av skatteférvaltningen
med férre men stérre skattemyndigheter skall bl.a. ge myndigheterna mojlig-
het att bygga upp och vidmakthalla tillracklig kompetens for operativa funk-
tioner dar kravet pa specialistkunnande &r stort. Ett annat syfte med region-
indelningen var att forbattra forutsattningarna for en effektivare samverkan
mellan skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna.

Samverkan med kronofogdemyndigheterna

Samarbetet mellan skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna har
enligt de myndighetsbesék som genomforts i denna granskning utvecklats
positivt de senaste aren. Det bekraftas ocksa i revisorernas enkat. Flera av de
besokta myndigheterna, bade skattemyndigheter och kronofogdemyndighe-
ter, menade att samarbetet mellan myndigheterna tidigare fungerat val men
att det utvecklats under de senaste aren genom inréttande av olika permanen-
ta samverkansgrupper och ett utdkat projektsamarbete. Nagra myndigheter
framhdll att RSV:s ledning haft del i den positiva utvecklingen.

I de senaste regleringsbreven har regeringen betonat behovet av ett Okat
samarbete mellan de bada myndigheterna. | regleringsbrevet for 1997 angavs
att RSV i sin lednings- och styrningsfunktion sarskilt skulle iaktta och till-
sammans med skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna verka for
att uppna de mal som stallts for verksamheten. For forsta gangen angavs
aven vissa gemensamma strategiska mal for skatteforvaltningen och exeku-
tionsvasendet. | RSV:s riktlinjer for koncernen under verksamhetsaret 1998
har samarbetet mellan skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna
lyfts fram som en prioriterad uppgift.

Skattemyndigheterna har i sina senaste verksamhetsplaner redovisat olika
atgarder som syftar till att forbattra samarbetet med kronofogdemyndigheter-
na. For att exemplifiera nagra sadana atgarder kan Skattemyndigheten i
Jamtlands l&ns verksamhetsplan fér 1998 ndmnas dar man anger att myndig-
heten avser att vidareutveckla samarbetet genom bl.a.

- gemensamma termadagar/erfarenhetsutbyten/utbildningsaktiviteter,
- gemensamma planerings-/uppfoljningsdagar pa ledningsniva,
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- ev. utvecklingsinsatser betraffande effektivare samarbetsmetoder och
metoder for uppféljning,

- Omsesidiga studiebesok och praktik,

- fortsatt samarbete inte bara mellan “foretagshandlaggare” pa SKM/KFM
utan &ven mellan "personhandlaggare”,

- gemensamma aktiviteter kopplade till skattekontot och nya kontrollsy-
stem, samt

- fortsatt delegation av hanteringen av solidansvar for HB/KB-deldgare,
om de nya reglerna i skattebrottslagen inte tar 6ver nuvarande ordning.

Under 1997 bildade alla skattemyndigheter tillsammans med kronofogde-
myndigheterna sérskilda samarbetsgrupper som skall vidta atgarder for att
minska forekomsten av férsenade eller uteblivna betalningar. Inom merpar-
ten av lanen har det dessutom genomforts eller pabdrjats projekt for att
minska uppbordsforlusterna.

De sista leden i "kedjan” beskattningsverksamheten, dvs. uppbdrdsfragor-
na, har nu uppmarksammats pa ett annat sétt an tidigare och samverkan
mellan de bada myndigheterna konstateras vara en metod att forbattra resul-
tatet. Flera av de myndigheter som besokts har framhallit olika projekt som
man anser har effektiviserat uppbérds- och indrivningsverksamheten.

De s.k. borgendrsprojekt som omnédmns ovan och som flera skattemyndig-
heter genomfort i samarbete med kronofogdemyndigheterna syftar bl.a. till
att forma foretag att i ratt tid redovisa och betala skatter och avgifter. Har-
igenom skall en hogre uppbordseffektivitet uppnas. | Malmé har ett projekt
bedrivits som resulterade i olika forslag till ett forandrat borgenarsatagande
fran statens sida vad galler uppbdrd och indrivning av skatt (PUSH-projektet,
processanalysavseende uppbdrd och indrivning av skatt). Malséttningen var
bl.a. att de bada myndigheterna i det gemensamma projektet skulle minska
tiden fran det att en skatt inte betalas till det att skulden reglerats eller pre-
skriberats.

Riksrevisionsverket har till regeringen papekat vikten av att I6pande och
systematiskt folja upp RSV — koncernens uppbdrdsverksamhet. 1 RRV:s
arliga rapport 1997 foreslar verket att beraknade inkomster av uppbordsverk-
samheten inarbetas i regleringsbrevet for RSV. Regeringen framhdll i bud-
getpopositionen for 1998 att uppgifterna i fraga var viktiga som utgangs-
punkt for analysverksamheten men menade att utfallet av uppborden paver-
kas av ett sa stort antal andra faktorer &n skatteforvaltningens arbete att
kopplingen till regleringshrevet som styrdokument inte framstar som sarskilt
stark. Regeringen foljde darfor inte Riksrevisionsverkets forslag.

Har de sarskilda kontrollmedlen bidragit till 6kad samverkan?

I den kontrollverksamhet som genomférts med sdrskilda medel har det i flera
projekt forutsatts att olika myndigheter samverkar. | enkéten fick skattemyn-
digheterna svara pa fragan om de ansag att de extra medlen bidragit till en
utokad samverkan med andra myndigheter. De flesta myndigheterna ansag
inte att medlen inneburit en sddan 6kad samverkan men att projekten ofta
medfort ett utbkat erfarenhetsutbyte mellan myndigheterna. Information och
erfarenheter har utbytts med andra l&n och spontana telefonkontakter har
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tagits med andra lan som bedrivit intressanta projekt. Nagra myndigheter
svarade ett tveklost ja pa fragan, dvs. att att medlen bidragit till en utokad
samverkan.

Myndigheterna framholl att det redan finns upparbetade samarbetsrutiner
med andra berérda myndigheter. Alla myndigheter har fasta samverkans-
grupper for bl.a. bekdmpning av ekonomisk brottslighet pa saval regional
som lokal niva. | de regionala samverkansgrupperna ingar vanligtvis perso-
nal fran skattemyndighet, kronofogdemyndighet, polis, tull, dklagare och
lansstyrelser.

Pa lokal nivd omnamndes restaurangprojekt och borgenarsprojekt som ex-
empel pa verksamheter dar myndigheten arbetat tillsammans med andra
myndigheter.

Samarbetsproblemen var sma

Nagra storre problem vid samarbetet med andra myndigheter tycks inte ha
forekommit. Sekretesslagen kan i vissa fall medféra att handlingar inte alltid
kan utbytas mellan myndigheterna men detta upplevdes inte som nagot stort
problem av de myndigheter som besdkts i granskningen.

Inom eko- och skattebrottskontrollen &r ett utvecklat samarbete med polis
och aklagare ofta nodvandigt for att verksamheten skall bedrivas effektivt. |
regleringsbrevet for budgetaret 1995/96 angavs som ett internt gemensamt
forandringsmal att atgarderna mot den ekonomiska brottsligheten skulle
effektiviseras genom en utvecklad myndighetssamverkan och andra atgarder
enligt regeringens skrivelse (skr. 1994/95:217) Samlade atgarder mot den
ekonomiska brottsligheten.

Nagra myndigheter menade att just dessa myndigheter, polis och éklagare,
inte alltid kunde medverka i projekten och uppféljningen av projekten pé det
sétt som skattemyndigheterna dnskade. | restaurangprojekten konstaterades
ibland att polisen, pa grund av resursbrist, hade svarighet att narvara vid
besokskontrollerna. Sérskilt géllde detta efter kontorstid. Aklagarmyndighe-
terna har enligt nagra skattemyndigheter inte prioriterat utredningarna pa ett
onskvért satt vilket medfort indignation hos skattehandldggarna. Enligt skat-
temyndigheterna var detta en foljd av att motsvarande resursforstarkning inte
gatt till polis och aklagare.

De skattebrottsenheter som nu byggs upp inom skattemyndigheterna far
sérskilda uppgifter och skyldigheter vid bl.a. brottsutredningar (jfr avsnitt
2.4). Harigenom forvéntas de s.k. flaskhalsproblemen vid brottsutredningar
kunna undvikas. Regeringen har bedémt att verksamheten i det inledande
skedet kan bedrivas utan att ytterligare medel tillfors skatteforvaltningen.
Hérefter forvantas medelsforbrukningen 6ka i takt med att verksamheten
byggs upp (Lagradsremiss den 11 sept. 1997, Skattemyndigheternas medver-
kan i brottsutredningar m.m.).

En ny form av myndighetssamverkan som framhallits av nagra skattemyn-
digheter &r de s.k. PEK-projekten. PEK star for Preventiv Ekonomisk Kon-
troll. Som tidigare ndmnts genomférs PEK-projekt som en form av foretags-
besok (registreringbesok) framst i férebyggande syfte.
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Vid PEK-projekt arbetar skattemyndigheterna framst tillsammans med po-
lisen, men dven andra myndigheter som forsakringskassan och kronofogde-
myndigheten kan ingd. Det bor i det har sammanhanget framhallas att den
har typen av nara samverkan mellan olika myndigheter stéller krav pa att
myndigheterna ar uppmarksamma pa gallande sekretesshestammelser.
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7 Rattssakerheten i skattekontrollen

En fraga som revisorerna ville undersoka i denna granskning var om rattssa-
kerheten i ndgot avseende paverkats av att det stéllts ett avkastningskrav pa
de extra medel som tillforts skattemyndigheterna. Det s.k. statistikbeteende
som uppmérksammats hos vissa skattemyndigheter har av olika bedémare
ansetts kunna leda till en bristande rattssakerhet. En annan fraga var om det
foreligger en malkonflikt mellan ett avkastningskrav i kontrollverksamheten
och kravet pa rattssakerhet.

Redovisningen grundar sig i huvudsak pa de svar som lamnats pa reviso-
rernas enkét, RSV:s och skattemyndigheternas skrivelser vid fordelningen av
medlen samt slutrapporter fran projekt som genomférts med extra medel.
Aven de intervjuer som genomforts med nagra skattemyndigheter ingar i
bedémningen. Ett underlag &r ocksa den rapport som docent Anders Hult-
qvist utarbetat pd uppdrag av revisorerna. Konsultrapporten har lagts som
bilaga till revisorernas rapport.

Allmant om rattsséakerheten vid beskattningen

Rattssakerhetsbegreppet utgar ifran att all myndighetsutévning som ar be-
tungande for den enskilde skall ha stdd i lag och att alla skall vara lika infor
lagen. Myndighetsutévningen far inte vara godtycklig och den enskildes
integritet maste varnas. Har galler det rattssakerheten under beskattningsfor-
farandet och framfor allt skyddet for den enskildes réttighet och integritet
under skatterevisionen.

Rent allmént kan ségas att det ar viktigt att det finns en réattslig kontroll av
myndigheterna. Den enskilde skall kunna véanda sig till domstol for att fa
myndigheternas beslut prévade. Han skall ocksa kunna vénda sig till Justitie-
ombudsmannen om han anser att han inte blivit ratt behandlad vid myndig-
hetsutdvningen.

En annan viktig rattssékerhetsaspekt ar forutsebarheten. Den enskilde skall
kunna informera sig om de regler som géller och kunna bedéma konsekven-
serna av sina handlingar.

Den storsta praktiska betydelsen har den interna kontrollen som myndighe-
terna sjalva genomfor. Den maste hélla en hog kvalitet och sarskilt beakta
rattssékerheten for den enskilde. Den skattskyldige skall inte behdva betala
mer skatt &n vad han rétteligen skall betala och inte utsattas fér mer omfat-
tande atgarder an vad som ar nédvandigt.

Nar det galler rattssakerheten och effektiviteten har dessa samma mal i sa
matto att skatten for varje enskild skattskyldig skall vara korrekt med hansyn
till de transaktioner som foretagits under aret och andra skattepliktiga om-
stdndigheter. Om skattemyndigheten kontrollerar att de skattskyldiga betalar
ratt skatt kan saledes bada malen uppnas.

Hur har rattssakerheten paverkats av det uttalade avkastningskravet?

Den sérskilda kontrollverksamheten har genomforts med ett krav pa avkast-
ning pa insatta resurser. | saval propositioner som skrivelser fran RSV har
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avkastningskraven framhallits. Fokuseringen pa héjningar av beskattnings-
underlaget kan ha medfort att skattemyndigheterna i kontrollen bortsett fran
sadant som r till den skattskyldiges fordel. Den dvergripande malséttningen
for skatteforvaltningen ar ratt skatt pa ratt satt, vilket innebér att man i lika
stor utstrackning skall fokusera pa felaktigheter till den enskildes fordel, som
till hans nackdel. Detta &r den s.k. objektivitetsprincipen som galler vid all
myndighetsutévning.

Rattsédkerheten vid urvalet av revisionsobjekt

Skattemyndigheterna véljer sjalva ut de foretag som skall revideras. De
storsta foretagen revideras planméssigt. Med detta menas att foretagen revi-
deras enligt en i forvdg faststalld plan utan misstanke om fel. Harutdver
anvander myndigheterna olika metoder vid urvalet av kontrollobjekt. Urvals-
grunderna indelas grovt i deklarationsorienterade, foretagsorienterade och
ovriga urvalsgrunder. De deklarationsorienterade grunderna har sin utgangs-
punkt i anmdrkningsvdrda omstandigheter som upptacks vid deklarations-
granskningen. Till féretagsorienterade urvalsgrunder hanfors kontroll som
riktas mot sadana branscher, foretagstyper m.m. dar man av erfarenhet vet att
det brister.

Né&r det géller de extra kontrollmedlen prévade RSV om féreslagna projekt
fran myndigheterna 6verensstamde med den inriktning av verksamheten som
beslutats.

I de ansokningar som myndigheterna ingivit till RSV for att fa del av med-
len ingar berakningar av resultatet av insatsen i form av hojd debitering
(foretagsheskattningen). Nagra enstaka projekt a andra sidan syftar framst till
att vara forebyggande i den meningen att de skattskyldiga far den informa-
tion som behdvs for att betala sin skatt. Sddana exempel ar bl.a. Oresunds-
projektet och PEK-projekten. Aven hér blir det saledes ofta fraga om till-
kommande skatt men ibland i ett senare skede &n vid 6vriga kontrollformer.

Att myndigheterna vid urvalet av revisionsprojekt inriktade sig emot sada-
na som forvantades ge en hég avkastning nddvandiggjordes av att de annars
inte skulle fatt del av medlen. Myndigheterna skulle enligt RSV:s anvisning-
ar forbinda sig att uppna ett visst resultat. Som tidigare namnts nekades
ocksa nagra myndigheter extra medel pa grund av att projekten inte uppfyll-
de avkastningskravet.

Hur stor avkastningen sedan blir i det enskilda skattedrendet &r d&remot
enligt skattemyndigheterna inte majligt att bedéma i forvag. Det gar inte
heller att framhalla nagot sarskilt skatteslag som mer “lénsamt” dn nagot
annat. Pa fragan om myndigheterna kunde peka pa nagon viss typ av skatte-
kontroll eller nagot visst skatteslag dar avkastningen pa insatta resurser kun-
de forvantas bli hogre ar nagot annat svarade samtliga i revisorernas enkat att
detta inte var mojligt. Att det forekom ett utbrett fusk inom momsomradet
var dock nagot som nagra myndigheter samtidigt framholl.

Med de forutsattningar som gallde for att fd del av medlen far det anses
sannolikt att urvalet ledde till att vissa typer av foretag eller &minstone bran-
scher kom att revideras med nagot storre intensitet 4n andra, exempelvis
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restaurangbranschen och taxibranschen. Sarskilt framgangsrika projekt kom
ocksa genom RSV:s information och genom myndighetskontakter att spridas
till andra skattemyndigheter. Férutom intressanta uppslag till olika revisions-
objekt gav sadana kontakter dven information om objekt som varit fram-
gangsrika i den meningen att kontrollen givit en god avkastning. For skatte-
myndigheterna ar det viktigt att de &r objektiva vid myndighetsévningen och
att de skattskyldiga behandlas lika. Nagra personliga eller andra ovidkom-
mande hansyn far inte tas vid urvalet. Detta behover inte innebara att alla
foretag maste revideras lika ofta, ej heller att alla foretag inom en viss
bransch maste revideras for att nagra andra inom branschen blir foremal for
revision.

Vid genomfdrandet av projekten med de sérskilda medlen har vissa bran-
scher fatt utstd en mer intensiv granskning an andra. Det har darvid stallts
krav pd myndigheternas interna rattssakerhetskontroll och uppféljning av
arendena. Vilka atgarder myndigheterna har vidtagit framgar nedan.

Rattsakerheten vid revisionens bedrivande

Ur rattssékerhetssynpunkt ar det viktigt hur skatterevisionerna bedrivs nér
det finns ett uttalat avkastningskrav i verksamheten. Myndigheten har som
ndmnts ovan ett s.k. officialansvar, att vara objektiv, vilket gér att myndighe-
ten vid revision ocksa ar skyldig att beakta sadant som talar till den skatt-
skyldiges forman. Nar kontrollen fokuseras pa eventuella fel som medfort for
lag skatt maste myndigheten vara uppmarksam.

Nagra enstaka myndigheter har i revisorernas enkét bekraftat att de noterat
ett statistikbeteende hos den egna myndigheten. 15 av de 21 skattemyndighe-
terna beddmde att det finns en risk att rattssakerheten for den enskilde &ven-
tyras nar det finns ett uttalat avkastningskrav i kontrollen. Denna asikt fram-
fordes aven av nagra av de myndigheter som revisorerna besokt i gransk-
ningen. Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstalld personal har
av nagra myndigheter ansetts utgora en risk for att rattssakerheten hotas.

Ett statistikbeteende vid revisionens bedrivande kan yttra sig pa sa satt att
granskaren ensidigt fokuserar pa skattehdjande felaktigheter och inte utreder
sadant som talar till den enskildes férman i tillracklig omfattning. En form av
statistikbeteende som kan ha forekommit &r ocksa att vissa projekt som be-
doémts ge hog avkastning kan ha “tagits” fran den ordinarie skattekontrollen
for att béattra pa resultatet. Den senare formen av statistikbeteende utgor
daremot inte nagon risk ur rattssékerhetssynpunkt.

De metoder for att trygga réttssékerheten och undvika ett statistikbeteende
som myndigheterna omnamnt &r att inte fora ned avkastningskravet pa indi-
vidniva samt att se till att myndigheten anvander erfaren personal i projekten.
Sa kallad kvalitetssékring har ocksa skett genom att besluten forankrats hos
experter inom myndigheten och i Skattendmnden.

De sarskilda medlen har gatt till att nyanstélla personal. Som tidigare
framgatt har nagra av de nyanstéllda fatt delta i och i nagra fall d&ven genom-
fora projekten. Erfarna revisorer har ibland ingatt i projekten eller utnyttjats
som handledare for de dvriga i projektet. Vanligast tycks vara att projekten,
som ofta varit forhallandevis komplexa, bedrivits av den mest erfarna perso-
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nalen vid myndigheten samtidigt som de nyanstéllda "larts upp” inom den
ordinarie kontrollverksamheten eller i grundhanteringen.

Hur val myndigheterna lyckats med att fa granskarna att vara objektiva i
sin granskning nar det finns ett uttalat avkastningskrav ar mycket svart att
bedéma, liksom i vad man granskarna beaktat det som talar till de skattskyl-
digas fordel. Daremot torde man i stdrre utstrdckning kunna kontrollera att
felaktiga réttsliga bedémningar eller otillréckliga faktiska omsténdigheter
inte laggs till grund for beslut om héjningar av taxeringar. Aven hér &r det
viktigt att nyanstéalld personal inte kanner sig pressade att astadkomma resul-
tat i hdjande riktning.

Auvslutningsvis kan i det har sammanhanget noteras att nagra myndigheter
framhallit risken for att avkastningskravet kan urholka de skattskyldigas
fortroende for att skattemyndigheten bedriver en opartisk granskning.

Nagon statistik pa 6verklagade taxeringsbeslut finns inte specifikt for den
verksamhet som bedrivits med sérskilda medel. Daremot finns det en upp-
foljning av det totala antalet 6verklaganden. Nagon ¢kning har inte kunnat
konstateras under den aktuella perioden 1994-1997. Aven om den sérskilda
resursinsatsen skulle ha medfort en dramatisk 6kning av Overklaganden
skulle det mot bakgrund av att den verksamheten endast utgor en liten del av
skattemyndigheternas totala kontrollverksamhet knappast ge utfall i statisti-
ken. Nagot som tyder pa detta har dock inte framkommit i denna granskning.
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8 Regeringens styrning och aterrapportering
8.1 Regeringens styrning av resursinsatsen

Det &r i budgetpropositionen, regleringsbrev och sarskilda regeringsbeslut
som regeringen styr myndigheterna. | budgetpropositionen foreslar regering-
en de overgripande malen och den inriktning som skall galla. Regeringen
skall samtidigt redovisa den analys som ligger till grund for férslagen. Re-
geringens analys baseras till stor del pa de uppgifter myndigheten, i det har
fallet RSV, sjélv har 1damnat.

Regeringen skall i budgetpropositionen I&mna forslag till riksdagen om
myndigheternas mal och verksamhetsinriktning. Regeringens analyser infor
budgetpropositionen baseras i huvudsak pa anslagsframstallning, arsredovis-
ning, rapportering enligt uppdrag i regleringsbrev eller andra regeringsbeslut.

Det ar i huvudsak i regleringsbreven for budgetaren 1994/95 och 1995/96
som regeringen bestdmt den nérmare inriktningen och anvéandningen av de
extra kontrollmedlen. | det sdrskilda regeringsbeslutet den 24 mars 1994 gav
regeringen mer utférliga anvisningar for dispositionen av medlen.

Utover den styrning som gors i regleringsbrev och andra forfattningar sker
styrningen aven genom informella kontakter. Ett krav pa en formaliserad
dialog mellan Regeringskansliet och dess myndigheter infordes for nagra ar
sedan. Syftet var att moten skulle genomforas en till tva ganger per ar.

Mellan Finansdepartementet och RSV har av olika skal endast tva sadana
moten agt rum de senaste fem aren. Enligt Finansdepartementet diskuterades
vid dessa moten inte den utokade kontrollverksamheten. Daremot har pa
sedvanligt satt en aterkommande dialog mellan Finansdepartementets tjans-
teman och myndigheten forekommit. Sddana moten genomfors ndgon gang
arligen pa chefsnivda men oftare pa handlaggarniva. Enligt Finansdeparte-
mentet skall &ven verksamheten som bedrivits med extra kontrollmedel ha
diskuterats vid dessa tillfallen. De personer inom RSV som varit ansvariga
for den utdkade kontrollverksamheten bekréftar att det férekommit en dialog
med Finansdepartementets sakenhet och att departementets tjdnsteméan foljt
hur verksamheten bedrivits och utvecklats.

Regeringen har under de tre ar som de extra kontrollmedlen tillforts skatte-
forvaltningen framhallit tvA omraden som sarskilt angelagna, namligen
moms samt ekobrott i de stdrre stdderna. Harutdver har regeringen stéllt
sarskilda krav pa uppféljningen av insatserna.

Som framgatt ovan i avsnitt 5 har ocksa en stor del av de extra kontroll-
medlen gatt till insatser inom momsomradet. Daremot &r det svart, bl.a. pa
grund av brister i RSV:s statistik, att beddma om medlen bidragit till en tkad
kontroll inom ekobrottsomradet. RSV anger i rapporten Skattefel och skatte-
fusk att de tre storstadslénen tilldelats medel for eko- och skattebrottsrevisio-
ner. | rapporten redovisas att det totala antalet revisioner minskat de tva
senaste aren men att antalet ekobrottsrevisioner okat med 117 under samma
tid. Samtidigt har kostnaderna for att genomféra sadana revisioner okat.

Revisorerna har i ett tidigare forslag till riksdagen, 1994/95:RR4, Insatser
mot den ekonomiska brottsligheten, bl.a. konstaterat att den ekonomiska
brottsligheten berdr flera departement och att det inom departementen &r
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olika enheter som &r ansvariga for &renden med anknytning till ekonomisk
brottslighet. Revisorerna fann att det inte forekom nagon systematisk sam-
ordning i beredningen av fragor mellan departementen nar det galler fragor
om ekonomisk brottslighet. Varje departement arbetade for sig med ”sina
fragor”. Revisorerna ifragasatte det andamalsenliga i arbetsformen och me-
nade att det kravdes en samlad styrning ndr det galler ekonomisk brottslighet.
En erfarenhet som néagra skattemyndigheter delgav revisorerna i den tidigare
granskningen var att det i vissa samarbetsprojekt konstaterades att polisen
och aklagarmyndigheten inte alltid hade majlighet att avsatta de resurser som
behovdes for att verksamheten skulle bedrivas effektivt. Mdjligen kunde
samordnade insatser mellan berérda departement, Finansdepartementet och
Justitiedepartementet, motverka den typen av problem.

Regeringen gav i regeringsbeslutet i mars 1994 RSV i uppdrag att folja
upp den indirekta statsfinansiella effekten (preventiv effekt) av resursinsat-
sen. | samma regleringsbrev framholls att det beloppsméssiga resultatet
skulle foljas upp i samtliga stadier fran revision m.m. till uppbé6rd och in-
drivning. | regleringsbrevet for 1994/95 angavs att resursférbrukning och
statsfinansiell effekt for bl.a. eko- och skattebrottsrevisioner skulle sérredo-
visas.

I regleringsbrevet for 1995/96 upprepades aterrapporteringskraven men
regeringen andrade sina krav pa uppféljning av den preventiva effekten till
att RSV skulle gora en bedémning av den preventiva effekten av insatserna.

Revisorerna har funnit att ndgra av de uppgifter som regeringen infordrat
saknas i den aterredovisning som RSV hittills presenterat.

Né&r det géller uppdraget att folja upp det beloppsmassiga resultatet och
uppbdrden har RSV i sin rapport Skattefel och skattefusk uteldmnat detta
med hdnvisning till utredningen Skattekontrollens ekonomiska vérde som
Riksrevisionsverket genomfor (jfr avsnitt 5).

Né&r det gdller bedémningen av den preventiva effekt som resursinsatsen
haft konstaterades att ndgon direkt matning ej gjorts men att den stora upp-
mérksamhet som vissa av projekten fatt i massmedia rimligen borde ha lett
till preventiva effekter.

Sammanfattningsvis kan revisorerna konstatera att regeringen styrt den ak-
tuella verksamheten framst genom uppfoljningskrav, vilka varit svara for
RSV att uppfylla. Regeringen har under hand nyanserat kraven i reglerings-
breven, men RSV:s aterredovisning uppvisar brister, framst i frdga om att
folja upp det beloppsmadssiga resultatet genom hela beskattningsprocessen
samt gdra en bedémning av den preventiva effekten. Hur insatserna inriktats
mot att bekdmpa ekobrott ar ocksa déligt redovisat.

8.2 Aterrapporteringen till riksdagen

Myndigheternas aterrapportering sker framst i arsredovisningen. Nar det
galler resultatet fran den sarskilda resursinsatsen konstaterades tidigare att
RSV:s rapportering i arsredovisningarna varit mycket kortfattad och att
myndigheten 1amnat en fylligare rapportering i tva sarskilda regeringsrappor-
ter.
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Regeringen har aterredovisat resultatet av RSV:s och skattemyndigheter-
nas verksamhet till riksdagen i budgetpropositionerna. Mot bakgrund av den
diskussion som foregick den utokade satsningen pa en effektivare skattekon-
troll och indrivning kan uppféljningen i det hér fallet anses vara sérskilt
angeldagen. Riksdagen framholl ocksa i samband med sitt beslut att tillfora
medel till utokad skattekontroll budgetaret 1994/95 att regeringen i sina
kommande redogorelser till riksdagen noga borde redovisa hur tillskotten har
utnyttjats och vilka forbattringar som har uppnatts (prop. 1993/94:105, bet.
1993/94:SkU22, rskr. 168).

Den forsta mer utforliga aterredovisningen av resultatet gjorde RSV i en
sérskild rapport som lamnades till regeringen under hosten 1995. Regeringen
kunde darfor forst i budgetpropositionen for 1997 aterrapportera till riksda-
gen. Den &terredovisning som regeringen gjorde for 1997 om den utokade
kontrollen far dock anses vara mycket begransad.

Regeringen informerade riksdagen om att skatteférvaltningen anvént 20
miljoner kronor pa personbeskattningens omrade, bl.a. for riktad kontroll av
vérdepapperstransaktioner. Har anges ocksa att RSV bedomt att den direkta
avkastningen i form av &ndringar sedan utbyggnaden startade motsvarar fem
ganger insatta resurser vartill kom en preventiv effekt. Regeringen informe-
rade dven om att skattemyndigheterna under 1995 rekvirerat sammanlagt 132
miljoner kronor for den forstarkta kontrollen pa foretagsheskattningens om-
rade. Resultatet hade blivit hojda debiteringar om drygt 2 miljarder kronor
varav ndrmare hélften utgjorde mervérdesskatt. En preventiv effekt tillkom
som omnamndes vara svar fér RSV att berakna.

Nagon ytterligare information om effekterna av den sérskilda resursinsat-
sen gavs inte. Regeringen framhdll att de sarskilda medlen for forstarkt skat-
tekontroll tillférts successivt och att uppbyggnaden slutforts under inneva-
rande budgetar da skatteférvaltningen disponerade 200 miljoner kronor pa
tolvmanadersbasis for detta andamal. Motiven bakom andringen att medlen
fr.o.m. 1997 ingér i anslagsbasen och att medlen ej langre séarredovisas an-
gavs inte. Revisorerna har funnit att detta kom som en 6verraskning for de
personer inom RSV och skattemyndigheterna som deltagit i verksamheten.
Resursinsatsen har ocksa i regeringens tidigare budgetpropositioner om-
namnts som en femarig resursinsats. Fran och med 1997 &r det inte langre
mdojligt att ndrmare utvardera effekterna av det sérskilda resurstillskottet.

I budgetpropositionen for 1998 informerar regeringen om att RSV fatt i
uppdrag att i samband med arsredovisningen for 1997 lamna en sarskild
rapport med redovisning av kontrollverksamhetens utveckling under tiden
1992-1997. Bakgrunden till uppdraget var bl.a. att RSV pekat pa att upp-
byggnaden av kontrollresurserna under senare ar har kravt stora insatser av
erfaren personal for handledning av nyrekryterade revisorer och darigenom
tagit resurser fran det operativa arbetet. RSV skulle ocksa redovisa vilken
inverkan det sarskilda medelstillskottet fr.o.m. budgetaret 1993/94 haft.
Uppdraget resulterade som framgatt ovan i rapporten Skattefel och skatte-
fusk.

Nagon ytterligare skriftlig information har inte getts till riksdagen. Med
utgangspunkt i redovisningen i rapporten Skattefel och skattefusk har reger-
ingen mojlighet att i budgetpropositionen for 1999 eller varpropositionen
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vara nagot mer utforlig i sin avrapportering till riksdagen om effekterna av
den sérskilda resursinsatsen.
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9 Revisorernas 0vervaganden och forslag

Malsattningen med att tillféra skatteforvaltningen extra resurser for en ut-
Okad skattekontroll och indrivning var att beskattningsverksamheten inom
vissa omraden skulle effektiviseras och att insatsen skulle ge statskassan
utbkade skatteintékter. Revisorerna har med denna granskning énskat utvér-
dera om malsattningen med resursforstarkningen uppnatts samt belysa even-
tuella dvriga effekter av insatsen.

Uppfylldes malsattningen med resursinsatsen?

Den verksamhet som bedrivits med extra kontrollmedel har gett 6kade skat-
teintédkter. RSV redovisar i sin rapport att den beloppsmassiga effekten i
form av taxeringshdjningar av insatsen blivit ca 5,5 miljarder kronor under
budgetaren 1993/94-1995/96. Hartill kommer en preventiv effekt som inte
gatt att berakna men som RSV tidigare bedomt uppga till en till tva ganger
den direkta intdkten. Kostnaden for resursinsatsen under de tre aren var 499
miljoner kronor.

Det &r enligt revisorerna tveksamt om resultatet blivit det som statsmakter-
na ursprungligen forvantade. Av tidiga propositioner och uttalanden fran
regeringen och riksdagen framgar att man raknade med hogre skatteintékter
(jfr avsnitt 3.1 ovan). H&r angavs dven att indrivningen skulle effektiviseras
och skatteuppbdrden 6ka.

I kompletteringspropositionen 1992/93:150 gjordes bedémningen att insat-
ser pa 200 miljoner kronor per ar fram till 1998 skulle ge 6kade skatteintak-
ter med upp emot 4 miljarder kronor per ar. Insatsen skulle d&ven omfatta
kronofogdemyndigheten avseende en forstarkning av indrivningen. En fem-
arig resursforstarkning skulle pa sa satt ge skatteintakter pa 20 miljarder. Det
ar oklart om regeringen diarmed avsag skatteuppbord eller endast taxerings-
héjningar. 1 Ekonomikommissionens forslag till saneringsprogram for den
offentliga sektorns finanser (SOU 1993:16) kalkylerades med &nnu hdgre
skatteintakter av en utékad skattekontroll och indrivning.

Den malsattning som anda far anses ligga till grund for avkastningskravet
pa resursinsatsen ar de berakningar som RSV redovisade i sin anslagsfram-
stallning for budgetaret 1994/95. Har bedoémdes intakterna uppga till ca 1
miljard per ar om kontrollen forstarktes med 200 miljoner kronor. Hartill
kom en preventiv effekt pa cirka en till tva ganger den direkta effekten. Re-
geringen hénvisade i sin budgetproposition till RSV:s anslagsframstéllning,
men revisorerna ar tveksamma till om “ambitionssénkningen” med resursin-
satsen pa ett klart satt framgatt for riksdagen (prop. 1993/94:100, bil.8).

Det av RSV berdknade resultatet 5,5 miljarder kronor som avser héjd taxe-
ring ar déremot inte det belopp som slutligen kommer statskassan till del. Det
behdvs en ndrmare analys for att kunna bedoma det slutliga utfallet. I avsnitt
5 ovan gav revisorerna exempel pa faktorer som kan reducera utfallet,
bl.a.domstolsprocesser, periodiseringsfel m.m.

Revisorerna har uppmarksammat att RSV inte har utvecklat nagra metoder
att félja upp hela uppbdrdskedjan. | regeringens anvisningar for disposition
av de extra medlen under varen 1994 uppdrogs &t RSV att folja upp det be-
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loppsmassiga resultatet i samtliga stadier i beskattningsforfarandet, fran
revision och andra granskningsatgarder, beskattningsbeslut, process samt
uppbdrd och indrivning.

Av regeringens och riksdagens tidigare behandling av resursforstarkningen
framgar vidare att den “verkliga skatteintakten”, skatteuppborden, varit av
intresse for statsmakterna nar medlen tilldelades. Revisorerna har erfarit att
Riksrevisionsverket erhallit medel fran regeringen for ett projekt for att be-
doma det ekonomiska vérdet av skattekontrollen. Riksrevisionsverket skall
bl.a. belysa vad som héander efter genomforda kontrollatgarder och de hoj-
ningar som skattemyndigheterna beslutar. Ett delprojekt kommer att redovi-
sas under hdsten 1998. | rapporten Skattefel och skattefusk hénvisar RSV till
detta projekt, och RSV gor darfor ingen egen redovisning inom detta omrade.
Revisorerna menar att RSV:s "slutrapport” borde ha innehallit en bedémning
av skatteuppborden motsvarande den som verket gjorde i anslagsframstall-
ningen for budgetaret 1994/95.

Revisorerna har genom att utga fran de erfarenhetsméassiga bedomningar
som RSV gjorde i anslagsframstallningen om uppbdrdseffektiviteten inom
olika skatteslag uppskattat det beloppsmaéssiga resultatet av insatsen till ca 3
miljarder kronor for perioden 1993/94-1995/96. Beloppet bor sannolikt re-
duceras ndgot med hansyn till att alla felkallor inte beaktats vid bedémning-
en. Som tidigare namnts tillkommer den preventiva effekten som inte berék-
nats men tidigare uppskattats till en till tva ganger den direkta intakten.

Verksamheten har aven tagit stora resurser fran den ordinarie kontrollverk-
samheten. Mellan aren 1994 och 1995 konstaterade RSV ett “minskat resul-
tat” i den ordinarie kontrollverksamheten med ca 2,8 miljarder kronor. Ned-
gangen berodde enligt RSV till viss del pa en alltfor stor fokusering pa de
extra kontrollmedlen. De féljande aren 1996 och 1997 ¢kade dock resultatet
igen.

Enligt revisorerna vore det intressant om RSV i sin rapport hade analyserat
bl.a. denna fraga och samtidigt varit utforligare i sin redovisning av det be-
loppsmaéssiga utfallet av insatserna, inklusive en bedémning av den preventi-
va effekten.

Positiva effekter for verksamheten

Revisorerna har i sin granskning kunnat konstatera att de extra kontrollmed-
len medfort flera positiva effekter — effekter som pa lang sikt kan ses som en
investering. Detta har ocksd RSV framhallit i sin aterredovisning till reger-
ingen. Revisorerna menar att de positiva effekterna framst kan tillskrivas de
arbetsmetoder som RSV beslutat skulle ligga till grund fér genomférandet av
verksamheten. Inom féretagsbeskattningen skulle kontrollarbetet bedrivas i
form av projekt, och RSV kravde att skattemyndigheterna skulle nyrekrytera
skattehandlaggare for medlen.

Projektet som arbetsform har av dem som ingatt i projekten upplevts som
ett positivt inslag i verksamheten och har utvecklat samarbetet saval inom
den egna myndigheten som med andra myndigheter.

Skattemyndigheterna har visat pa en stor uppfinningsrikedom vid val av
projekt och arbetsmetoder. Projekten och arbetsmetoderna har bl.a. inneburit
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att personalen utvecklat sin kompetens vilket ar sarskilt viktigt da verksam-
heten tenderat att bli alltmer komplicerad.

Den effekt av resursforstarkningen som ansetts sarskilt véardefull &r dock
att ca 600 nya skattehandlaggare rekryterats till skatteférvaltningen. RSV
och flera myndigheter menar att detta har vitaliserat verksamheten och med-
fort en foryngring av personalstyrkan.

Resursforstarkningen har enligt vad revisorerna erfarit &ven bidragit till att
den av statsmakterna angeldgna omstruktureringen av skatteférvaltningen
paskyndats. Flera skattemyndigheter har samtidigt framfort att det varit en
svar process att nyrekrytera inom en sektor och behova sdga upp personal
inom andra sektorer inom myndigheten.

Eko- och skattebrottsbekdmpning

Resursinsatsen skulle ocksa inriktas mot ekobrottsligheten i vara storre sta-
der. Vid fordelningen skulle RSV dartill se till att insatserna blev tillrackligt
koncentrerade for att fa avsedd effekt.

Medel har tillforts storstadslanen for ekobrottsrevisioner, men det ar inte
mojligt att bedoma utfallet av verksamheten da sadan aterredovisning saknas.
I RSV:s rapport anges att det totala antalet revisioner minskat under aren
1995 och 1997 men att antalet ekorevisioner ddremot 6kat med 117 under
samma tid. Hur stor del av 6kningen som ar hénforlig till de extra medlen
framgar dock inte.

Ett satt att "mata”effekterna av eko- och skattebrottsrevisioner har varit att
redovisa antalet brottsanmélningar fran skattemyndigheterna. | rapporten
redovisas att antalet anmélningar 6kade kraftigt under tiden 1992 till 1997.
Hur stor del av okningen som beror pa de extra kontrolimedlen redovisas
déremot inte. Detta ser revisorerna som en brist.

Det ar samtidigt kant att ekobrottsrevisioner ger god avkastning i s matto
att de ofta leder till hojda taxeringar. Det verkliga beloppsmassiga resultatet
kan déremot bli betydligt sémre &n vid andra revisioner eftersom uppbdrdsef-
fektiviteten ar mycket lag. Ofta har pengarna férsvunnit nar kronofogdemyn-
digheten skall driva in pengarna. Detta ser revisorerna som ett allvarligt
problem som riskerar att &ventyra dven den preventiva effekten av eko-
brottsrevisioner.

Denna typ av revisioner ar ocksa komplicerade att genomfora, tar ofta lang
tid samt &r dyra i forhallande till andra revisioner. De kraver ofta medverkan
fran andra myndigheter vilka inte alltid har resurser for att prioritera verk-
samheten. Revisorerna befarar att dessa faktorer kan ha inneburit att de ange-
lagna insatserna mot eko- och skattebrott inte prioriterats tillréckligt.

Avkastningskrav i skattekontrollen

Skatteforvaltningen sammanfattar det 6vergripande malet for beskattnings-
verksamheten med "Rétt skatt pa ratt satt”. Detta skall nas genom en balans
mellan service och kontroll. | budgetpropositionen for 1998 anges som mal
for skatteforvaltningen bl.a. att ”skatt skall tas ut i den omfattning, med den
fordelning och i den tid och ordning som asyftas med gallande forfattningar”.
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Skattekontrollen med extra kontrollmedel har huvudsakligen inriktats mot
skattskyldiga som bedémts kunna ge en god avkastning pa insatta resurser.

Den inriktning som har valts for den extra resursinsatsen har framst styrts
av regeringen genom regleringbreven. Revisorerna har funnit att RSV inom
foretagsbeskattningens omrade ytterligare markerat avkastningskravet i sina
anvisningar till skattemyndigheterna. Projekt som erfarenhetsmaéssigt gav en
god finansiell avkastning skulle véaljas. Aven inom personbeskattningen
fanns det inledningsvis ett avkasthingskrav men detta togs sedermera bort
bl.a. efter det att flera skattemyndigheter forklarat sig negativa till detta.

Den inriktning som verksamheten fatt strider inte mot den inriktning som
regering och riksdag beslutat. Syftet har varit att tillfora statskassan utokade
skatteintakter.

Huruvida verksamheten i alltfor stor utstrackning fokuserat pa kontroll-
objekt som snabbt skulle leda till en hdjd taxering kan diskuteras. Revisorer-
na menar att det ursprungliga syftet med de extra medlen dven varit att med-
verka till en effektivare skattekontroll och indrivning. Av revisorernas enkat
framgar att skattemyndigheterna ar tveksamma till om medlen effektiviserat
kontrollverksamheten. Kronofogdemyndigheterna erhéll 1,5 miljon kronor
budgetaret 1994/95 for okade insatser vid specialindrivningsenheterna i de
storsta stdderna. Harefter har medlen endast tilldelats skattemyndigheterna.

Det ar kant att det inte & mojligt att enbart genom skattekontroll na samt-
liga skattskyldiga. Den frivilliga medverkan fran de skattskyldiga ar darfor
ett viktigt inslag. Den nuvarande kontrollfilosofin for skattekontrollen som
skatteforvaltningen formulerat och forsoker tillampa har tva syften, namligen
att understka om beskattningen fungerar pa avsett sétt och att bidra till en
Okad lojalitet mot skattesystemets regler.

I RSV:s rapport till regeringen konstateras att urvalet av kontrollobjekt i
stor utstrackning styrs mot skattskyldiga som kan komma att 6ka statens
inkomster. Enligt kontrollfilosofin syftar emellertid kontrollen i forsta hand
till att skapa en preventiv effekt. Den nuvarande kontrollinriktningen bor
darfor enligt RSV antingen andras eller kontrollfilosofin fas att Gverens-
stamma med den inriktning kontrollverksamheten redan har. Verket foreslar
att en sadan anpassning kommer till stdnd genom en dialog med statsmakter-
na. Revisorerna delar denna uppfattning. Det uttalade avkastningskravet har
medfdrt en tendens till ett statistikbeteende hos vissa myndigheter och déar-
med en okad risk for bristande rattssdkerhet. Risker finns vid urvalet av
projekt men framst vid kontrollens bedrivande i det enskilda fallet. 15 av de
21 skattemyndigheterna beddmde i revisorernas enkét att det finns en risk att
rattssékerheten for den enskilde kan dventyras nér det finns ett uttalat avkast-
ningskrav i kontrollen. Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstélld
personal har av ett antal myndigheter ansetts utgdra en sarskild risk for att
réttssakerheten hotas.

Revisorerna finner det orovickande nér myndigheterna sjalva anser att en
sadan risk foreligger och att vissa myndigheter dartill sett att det forekommit
ett statistikbeteende vid den egna myndigheten. Aven RSV framhéller denna
risk bl.a. i rapporten Skattefel och skattefusk.

Nagra skattemyndigheter har vidare pétalat att om det kommer ut till de
skattskyldiga att ett avkastningskrav styr myndigheten, s& kan det forsvara
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relationerna och medféra att de skattskyldiga ifragasatter om myndigheten
bedriver en opartisk granskning. Den ordinarie skattekontrollen medfér
skatteintdkter utan att det finns ett sarskilt avkastningskrav.

Revisorernas slutsats ar att det & mindre 1&mpligt att styra skattekontrollen
med ett uttalat avkastningskrav.

Regeringen har beslutat att den extra forstarkningen pa 200 miljoner kro-
nor fr.o.m. budgetaret 1997 skall inga i anslagsbasen for skattemyndigheter-
na och inte langre sarredovisas. Enligt Finansdepartementet var ett motiv for
detta bl.a. att motverka den negativa effekt som de extra medlen och avkast-
ningskravet fatt hos vissa skattemyndigheter.

Mot bakgrund av vad som framkommit i denna granskning anser reviso-
rerna att regeringens atgard varit motiverad. Det har blivit en alltfor stor
fokusering pa avkastningskravet.

Enligt revisorerna borde regeringen anda ha informerat riksdagen om be-
slutet att myndigheterna ej langre beh6vde sarredovisa de extra medlen da
effekterna av den femariga resursforstarkningen nu svarligen kommer att
kunna sarskiljas fran effekterna av skatteforvaltningens dvriga verksamhet.

Forebyggande verksamhet och preventiv effekt
Forebyggande verksamhet

Ett primart mal for skatteférvaltningen &r att verka forebyggande. Den fére-
byggande verksamheten har ocksé enligt RSV 6kat i omfattning de senaste
aren. Revisorerna har funnit att nagra sadana projekt finansierats med extra
medel. Insatser i forebyggande syfte ger dock pa kort sikt inte lika hoga
beloppsmassiga resultat som ett urval av kontrollprojekt kan ge. Den starka
fokuseringen pa avkastning kan ha inneburit att den férebyggande verksam-
heten kan ha prioriterats ned.

Enligt revisorernas uppfattning &r dock den férebyggande verksamheten
inom skattekontrollen ett intressant omrade. Service och férebyggande verk-
samhet har varit grundfilosofin i nagra projekt som exemplifierats i denna
granskning, bl.a.Oresundsprojektet som ingér i det s.k. Riksprojektet. | den
hér typen av forebyggande verksamhet samverkar manga olika myndigheter.
Vid en sadan samverkan ar det viktigt for myndigheterna att beakta de sér-
skilda sekretessbestdammelser som galler for skattemyndigheternas verksam-
het. Revisorerna anser att regeringen bor ta initiativ till att det férebyggande
arbetet utvecklas och studeras ytterligare.

Preventiv effekt

RSV skulle enligt regeringens anvisningar sérskilt uppmérksamma hur den
indirekta statsfinansiella effekten (preventiv effekt) kunde foljas upp. Detta
krav &ndrades sedermera till att avse en bedémning av den preventiva effek-
ten av insatsen.

Né&r det géller den preventiva effekten av resursforstarkningen har reviso-
rerna noterat att en sadan kvantitativ bedémning saknas i aterredovisningen. |
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RSV:s rapport anges kortfattat att insatsen rimligen borde ha medfort preven-
tiva effekter da flera projekt fatt stor uppmarksamhet i massmedia.

RSV konstaterar vidare i sin rapport att kontrollverksamheten har en pre-
ventiv effekt men hur kontrollverksamheten pa bésta satt skall bidra till en
sadan 4r en tills vidare obesvarad fraga. Revisorerna anser att denna fraga ar
nagot som behdver klarlaggas, och regeringen bor darfor enligt revisorernas
uppfattning ta initiativ till ett utvecklingsarbete inom omradet.

En av flera fragor som kan diskuteras vid ett sddant utvecklingsarbete &r i
vilken man urvalet av kontrollobjekt har ndgon avgoérande betydelse for den
preventiva effekten.

Anslagssparande samtidigt med extra resurser

Skatteforvaltningen har under de senaste aren varit foremal for en omfattan-
de forandringsverksamhet. Samtidigt har myndigheterna pa samma sétt som
den dvriga statsforvaltningen stéllts infor besparingskrav. Genom rationali-
sering har skattemyndigheterna under perioden 1992-1997 minskat sin per-
sonal med ca 2 000 personer. Grundhanteringen inom myndigheterna ar den
verksamhet som minskat mest, och en dverféring av resurser fran grundhan-
teringen har samtidigt skett till skattekontrollen. Regeringen har i de senaste
arens regleringsbrev styrt detta forandringsarbete.

Budgetaret 1993/94 redovisar skattemyndigheterna ett anslagssparande pa
341 miljoner kronor. Budgetaret 1997 &r anslagssparandet narmare en halv
miljard kronor. Beloppet &r lika stort som det belopp som tilldelades skatte-
forvaltningen som extra medel under perioden 1993/94-1995/96. Under hela
denna period redovisades ett betydande anslagssparande vid skattemyndighe-
terna. En fraga som kan stéllas & om de extra kontrollmedlen behovts for att
genomfora den sarskilda resursinsatsen eller om skatteforvaltningen natt
samma resultat genom disposition av anslagssparandet eller genom ett mins-
kat besparingskrav samtidigt med en tydlig styrning fran regeringen natt
samma resultat.

Den forklaring som RSV givit i arsredovisningen for 1997 till anslagsspa-
randet ar bl.a.att vissa utvecklingskostnader inom ADB-omradet senarelagts.
Dértill har medel avsatts for pensionserséttningar i samband med avveckling
av personal. En annan orsak ar den osékerhet som finns betraffande ad hoc-
atgarder som myndigheterna utsatts for. Dessa atgarder medfor enligt RSV
stora svarigheter for myndigheterna att planera verksamheten och anstélla
personal pa grund av osékerheten i faststallda budgetramar (RSV:s budget-
underlag 1997-02-27 for budgetaren 1998-2000).

Det senare har dven konstaterats i revisorernas granskning. Foretradare for
flera skattemyndigheter har patalat sparbetinget och osakerheten infor kom-
mande ars budgetramar. Anslagssparandet vid myndigheten behdvdes som
beredskap infér kommande sparkrav. | det laget kom riktade extra medel
som ett positivt inslag i verksamheten. Myndigheten kunde samtidigt med
neddragning inom grundhanteringen nyanstélla personal i kontrollverksam-
heten. Aven om det var en svar process underlittades pa sa vis omstrukture-
ringen.
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Myndigheterna kande samtidigt till bakgrunden till den extra resursinsat-
sen och att kontrollmedlen avsag en resursforstarkning under en femarsperi-
od. Méjligen kan detta ha forstarkt osékerheten infor framtiden och bidragit
till anslagssparandet. | den enkat som revisorerna genomfort framholl nagra
myndigheter vikten av langsiktighet och kontinuitet i planeringen och upp-
byggnaden av kontrollverksamheten i stallet for kortsiktiga resurstillskott.

Revisorerna vill i det har sammanhanget ocksa namna det som nagra skat-
temyndigheter framfort i granskningen, ndmligen att besparingskraven nu
gatt sa langt att dven kontrollverksamheten berorts. Enligt RSV rader det
dartill ett sa nara samband mellan kontroll och annat beskattningsarbete att
en eventuell resursbrist inom det senare omradet ofrankomligen far effekter
pa skattekontrollen (RSV:S rapport Skattefel och skattefusk s. 88).

Revisorerna utgér fran att statsmakterna vid sin kommande prévning av
verksamhetens omfattning och inriktning noga foljer upp dessa signaler fran
skattemyndigheterna och RSV. Vid prévningen bér enligt revisorerna dven
orsakerna till det stora anslagssparandet ha utretts narmare liksom hur an-
slagssparandet forvantas utvecklas de kommande aren.

Styrningen och aterredovisningen

Regeringen har styrt den sérskilda resursinsatsen frdmst genom att i re-
gleringsbreven ange sarskilda avkastningskrav pa de extra medlen och krav
pa aterrapportering. Momskontroll och ekobrott var tva omraden som reger-
ingen framholl vid tilldelningen av medlen.

RSV har inte helt kunnat uppfylla regeringens aterrapporteringskrav, bl.a.
betraffande den preventiva effekten av insatserna samt uppfdljningen av det
beloppsméssiga resultatet genom hela beskattningskedjan. Aven terredovis-
ningen av hur medlen anvénts inom ekobrottsbhekdmpningen borde ha varit
utforligare. En starkare styrning fran regeringen kunde ha gett béttre resultat.

Revisorerna anser att regeringen alltfor ensidigt forlitat sig pa en redovis-
ning fran RSV. Revisorerna har i flera granskningar pekat pa vikten av att
regeringen inhamtar information inte bara fran den egna myndigheten utan
aven fran stabsmyndigheter, universitet och hogskolor m.fl. for att fa ett
allsidigt underlag. Uppdraget till RRV att belysa skattekontrollens ekono-
miska varde ar exempel pa ett projekt som kunde ha givits samtidigt med
uppdraget till RSV.

Revisorerna anser vidare att regeringens aterredovisning till riksdagen om
resultatet av insatsen borde ha varit fylligare. |1 budgetpropositionerna har
sedan medlen tilldelades for forsta gangen budgetaret 1993/94 regeringen
endast vid ett tillfélle, i budgetpropositionen for 1997, kortfattat beskrivit hur
medlen anvants. Vid detta tillfalle konstaterade regeringen ocksa att de extra
medlen tilldelats successivt och att uppbyggnaden slutforts budgetaret
1995/96, da skatteforvaltningen disponerar 200 miljoner kronor péa tolvma-
nadersbasis for den forstarkta kontrollen. Regeringens bedémning av bl.a.de
negativa effekterna av det uttalade avkastningskravet pa resursmedlen borde
ocksa ha redovisats for riksdagen.
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Revisorerna anser att regeringen vid lampligt tillfalle bor dterkomma till
riksdagen med en samlad redovisning av hur resursforstdrkningen anvénts
och vilka erfarenheter som har gjorts vid genomfoérandet av verksamheten.
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RIKSDAGENS REVISORER 1998-02-26

Fragor till skattemyndigheterna angaende extra
medel till utdkad skattekontroll 1993-1997

10

11

12

Hur valde myndigheten ut de projekt och insatser som féreslogs genom-
foras med extra kontrollmedel?

Hur stor andel av projekten/insatserna godkandes av RSV (antal och
belopp)?

Genomfdrdes projekten/insatserna planenligt och med forvéantat resultat?
Var det mojligt att omférdela medlen till andra projekt och hur rapporte-
rades det i sa fall till RSV?

Vilka méatmetoder har anvénts for att redovisa resultatet av genomférda
insatser och har ni haft problem med att aterredovisa resultatet i nagot
avseende? Hur mats uppbdrdseffekten och hur mater ni de preventiva ef-
fekterna?

I den méan uppbordseffekter eller preventiva effekter inte redovisas kvan-
titativt till RSV, ange erfarenhetshaserade uppskattningar av dessa, an-
tingen projektvis eller totalt.

Vilka & myndighetens erfarenheter av kravet pa avkastning pa tillférda
medel? (Kortfattat)

Enligt RSV har en negativ erfarenhet av kontrollmedlen varit att vissa
myndigheter konstaterat ett statistikbeteende. Hur &r era erfarenheter i det
avseendet?

Beddmer ni att det finns risk for att rattssakerheten for den skattskyldige
aventyras nar det finns ett uttalat avkastningskrav? Vilka atgarder har ni
vidtagit for att sékerstalla rattssakerheten?

Vilken policy har myndigheten haft betraffande information i forvég eller
i efterhand om de aktuella projekten? Pa vilket sétt anser ni att informa-
tion paverkar projektens effekter?

Hur paverkades den ordinarie kontrollverksamheten av att sarskilda
medel tillférdes verksamheten?

Hur har organisationen reagerat pa att resurser tillforts kontrollverksam-
heten samtidigt som myndigheten varit foremal for besparingar? Har ex-
empelvis personal kunnat dverforas fran andra verksamheter till kontroll-
verksamheten?

Ange det eller de projekt/insatser som givit det beloppsmassigt basta
resultatet respektive det som kan bedémas ha haft bast preventiv effekt.
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13

14

15

16

17

18

Gar det att peka pa ndgon viss typ av skattekontroll eller nagot visst
skatteslag dar avkastningen (det beloppsmassiga resultatet) pa insatta re-
surser kan forvantas bli hogre an nagot annat?

Hur och i vilken omfattning samverkar skattemyndigheten med andra
myndigheter nér det gdller skattekontrollen? Har de extra medlen i sig
bidragit till en utokad samverkan?

Vilken andel av upptéckt skatteundandragande har lett till skattetillagg?
Vilken andel har lett till eller forvéntas leda till atal respektive fallande
dom?

Anser ni att extra medel till skattemyndigheternas kontrollverksamhet &r
den mest andamalsenliga metoden att effektivisera skatteforvaltningen?
Om vytterligare extra medel skulle fordelas, vilka kriterier anser ni da
skulle gélla?

Skatteforvaltningen har under den aktuella tiden 1993-1997 varit foremal
for besparingar. | vilken omfattning har besparingskravet “drabbat” den
egna myndighetens anslag respektive ar (belopp)?

Ange myndighetens eventuella anslagssparande under den aktuella tiden
1992-1997 (resp. ar).

Bilaga 1
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Effekter av skatteforvaltningens extra kontrollmedel
1994-1996

Sammandrag av konsultrapport fran Leif Appelgren Consulting AB

1 Riksdagen

De sérskilda kontrollmedlen omnamndes forsta gangen i kompletteringspro-
positionen 1992/93:150, dar man hanvisade till Ekonomikommissionens
forslag om effektivare skatteindrivning som bedémdes kunna ge en budget-
forstarkning pa ca 10 mdr kr per ar.

| propositionen anfordes att insatser om ca 200 mkr per ar borde kunna 6ka
skatteintakterna med bortat 4 mdr kr/ar, dvs. med en faktor 20. Satsningen
skulle omfatta aren 1994-98 och avse mervardesskatt, foretagare, lontagare,
eko- och skattebrott samt en forstarkning av indrivningen hos kronofogde-
myndigheten.

Den verkliga satsningen kom att omfatta aren 1994-96 med féljande belopp:

Forsta halvaret 1994 45 mkr
Budgetaret 1994/95 150 mkr
Forlangda budgetaret 1995/96 300 mkr

Fran och med budgetaret 1997 uppgick de sarskilda kontrollmedlen i det
ordinarie anslaget till skatteférvaltningen.

Betréffande Riksdagens direktiv dgde en glidning rum mellan 1993 och 1996
betraffande vilken period den sérskilda kontrollsatsningen skulle avse. Den
ursprungliga avsikten “till 1998 dévergick till att bli till och med 1996 vad
avser avkastningskrav och uppféljning, medan resursinsatsen som sadan
bakades in i det ordinarie anslaget.

En annan glidning dgde rum vad avser Kronofogdemyndighetens roll, den
erhéll 1,5 mkr i sérskilda medel 1994/95 men inga medel dérefter.

2 Regeringens anvisningar

I regleringsbrevet fran varen 1994 angavs bl.a. féljande riktlinjer for medlens

anvandning:

— Uppfoljningen maste i hogre grad &n som annars galler inriktas pa de
statsfinansiella effekterna

- Uppfdljningen av det beloppsmaéssiga utfallet betonas. RSV skall redovi-
sa i vilken man det ar mojligt att koppla ihop de olika stadierna sa att
man kan folja utfallet i ett &rende genom hela forfarandet

- Speciella kontrollproblem och férekomsten av ekobrottslighet i landets
storsta stédder skall beaktas

- Sarskild uppmarksamhet skall agnas at hur de preventiva effekterna skall
kunna f6ljas upp

Vad géller resultatkrav hanvisades till Riksskatteverkets anslagsframstallning
for 1994/95, daterad 930826. Denna ar mycket detaljerad och innehaller bl.a.
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den enda bedémningen av forvantad uppbdrdseffektivitet for de sarskilda
kontrollmedlen. Med uppbdrdseffektivitet menas férhallandet mellan faktiskt
inbetald skatt och debiterad skatt.

En sammanfattning av beddmningen for perioden 1993-96 redovisas nedan:

Mkr Kostnad Eff.lone- 1/K-  Brutto- Uppbords- Netto- Netto
kostnad tal intakt eff. intdkt  I/K
Merv.skatt 49 40,5 15 608 0,74 450 9,2
EKO/skattebrott 40 38,4 30 1152 0,087 100 25
Foretag revision 202 166,3 6,5 1081 0,74 800 4,0
" Ovrigt 58 44,8 13 582 0,825 480 8,3
Summa foretag 349 3423 0,535 1830 5,2
Ldntagare 61 40 10 400 0,9 360 5,9
Summa 410 330 11,6 3823 0,57 2190 53

Den effektiva l6nekostnaden avser kostnad for effektiva kontrollanter, dvs.
exkl. direkta utbildningskostnader, ineffektivitet under upplarningsfasen
samt dkade arbetsledningskostnader. Satsningen byggde pa rekrytering av ca
500 personer, varav 140 kvalificerade revisorer, 160 granskare och 200 kva-
lificerade ekonomer.

Utover uppbordseffektiviteten redovisar RSV édven tva andra faktorer som
kan reducera det slutliga utfallet av en upptaxering, ndmligen periodiserings-
effekter, som medfor att en hojning ett ar kan ge en motsvarande sankning
kommande ar, samt andringar i domstol, som sarskilt for de storsta foretagen
kan vara betydande. | prognosen ovan har dock dessa effekter endast medta-
gits som en viss avrundning nedat av uppbordseffektiviteten.

Till den direkta intdkten kommer en beddémd preventiv effekt av 1 500-3 500
mkr, bedomd som 1-2 géanger den direkta effekten, men nagot lagre under de
forsta aren. Med hjélp av den preventiva effekten skulle man saledes uppna
en avkastning av 9-14 ganger de satsade medlen.

En sammanfattning av Riksskatteverkets beddmning ar att den genomsnittli-
ga taxeringseffekten uppgar till 3823/410=9,3, medan uppbordseffekten inte
ar hogre an 5,3. Med hjélp av preventiva effekter skulle man kunna uppna en
avkastningsgrad mellan 9 och 14 ganger insatsen, dvs. klart lagre an reger-
ingens och Riksdagens tidigare bedémning om avkastningstalet 20.

Eftersom regleringshrevet hanvisar till RSV:s bedémning maste denna anses
galla aven for regeringen fr.o.m. varen 1994.

Regeringens direktiv till Riksskatteverket synes vara konsistenta 6ver tiden,
bortsett fran att man redan i regleringsbrevet for 1994/95 Gvergick till att
endast krédva en "bedémning” av influtet belopp, medan man tidigare synes
ha forvantat sig en mera exakt aterrapportering.
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3 Riksskatteverkets anvisningar
Personbeskattning

For 1994 ars taxering angav RSV att den sarskilda kontrollen skulle inriktas
mot sérskilda foreteelser inom inkomstslagen tjénst och kapital. Inom tjénst
betonades avdrag for dubbel boséttning, ¢kade levhadsomkostnader och
ovriga kostnader. Inom kapital betonades utredningar om reavinst/reaférlust
pa aktier och andra finansiella instrument, dar kontrolluppgifter skulle ham-
tas in fran vardepappersinstituten. Resultatkravet jamfort med 1993 ars taxe-
ring var en 6kning av andringsfrekvensen med 0,5 procentenheter och en
Okning av nettoresultatet av andringar med 10 %.

For 1995 och 1996 ars taxeringar skulle medlen anvandas enbart for kontroll
av kapitalinkomster avseende vardepapperstransaktioner. De tidigare resul-
tatkraven togs bort.

Mervéardesskatt

Skattemyndigheterna inbjdds att inkomma med projekt, varvid avkastnings-
kravet (I/K) skulle uppga till 10 ganger insatt kapital. Det framgar inte klart
huruvida resultatkravet avsag taxerad eller inbetald skatt.

Foretagsbeskattning

Skattemyndigheterna inbjods att inkomma med projekt och att ange férvén-
tad avkastning. De godkénda projekten hade avkastningstal varierande mel-
lan 5 och 20, i de flesta fall 10, bortsett frin EKO-projekten i Goteborg och
Malmé dar avkastningstalen uppgick till 30. Fér Stockholm angavs endast
genomsnittet 15 for hela portféljen, inkl. EKO- och momsprojekt.

Uppfdljning

Vad galler uppféljning stallde RSV aldrig nagra krav pa rapportering av
influtet belopp. Avsikten var fran borjan att verket skulle folja upp hela
uppbdrdskedjan via Kronofogdemyndigheten, men denna ambition fullfélj-
des aldrig. Avsikten framgar av RSV beslut daterat 940912: "I regleringsbre-
vet anges att redovisning av de statsfinansiella effekterna &ven skall omfatta
... samt en beddémning av hur stort influtet belopp som &r hanforligt till de
sarskilda kontrollinsatserna. RSV avser att aterkomma med en beskrivning
om hur detta skall kunna beréknas.”

Nagon sadan beskrivning har enligt flera skattemyndigheter aldrig erhallits.
Pa denna punkt avviker verkets direktiv fran beslut i regering och Riksdag.
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4 Aterrapportering
Aterrapportering fran Riksskatteverket

RSV éaterrapporterade i arsredovisningarna for 1994/95 och 1995/96 utfallet
av kontrollerna. Slutlig redovisning skedde i bérjan av 1998 i RSV rapport
1998:3 Skattefel och skattefusk: En utvardering av skattekontrollen 1992-97.

For personkontrollen redovisas foljande taxeringseffekter och kostnader:

Mkr 1994 1995 1996
Kostnad 12 20 20
Taxeringseffekt ? 92 150

Taxeringseffekten for 1994 méttes ej. For hela perioden blir avkastningen
(I/K) mellan 4,7 och 6,0 beroende pa om kostnaden under 1994 medraknas
eller ej.

For foretagsbeskattning redovisas statsfinansiell effekt (taxeringshdjning) per
lan, skatteslag, kontrollslag och kalenderar. Resultaten kan sammanfattas for
riket enligt nedan:

Mkr 1994 1995 1996 Summa
Inkomstskatt
Skrivbordsgranskning 12 310 594 916
Revision 147 675 997 1819
Summa 159 985 1591 2735
Mervardesskatt
Skrivbordsgranskning 60 551 503 1114
Revision 16 384 575 975
Summa 76 935 1078 2089

Arbetsgivaravgifter

Skrivbordsgranskning 2 55 87 144

Revision 1 104 196 301

Summa 3 159 283 445
Summa foretagsbeskattning 238 2079 2952 5269
Kostnad 120 152 175 447
Intédkt/kostnad 11,8

RSV:s anslagsframstéllning for 1994/95 kan ses som ett grunddokument
eftersom regeringen i regleringsbrevet 1994 accepterat RSV:s avkastnings-
bedémning. I anslagsframstallningen gérs en uppdelning som &ven innehaller
gruppen EKO/skattebrott, for vilken ingen aterrapportering av intakter fin-
nes. | gengald rapporteras intakter i kategorin arbetsgivaravgifter, som inte
aterfinns i anslagsframstéllningen. Vad galler resursinsatser har aterrapporte-
ringen endast omfattat en uppdelning pa I6ntagare och foretag, vilket gor det
omajligt att jamfora avkastningen pd kontroll av mervardesskatt och
EKO/skattebrott med 6vrig féretagskontroll.

Regeringens rapportering

Den sankta ambitionsnivan som Riksskatteverket angav 1993 och regeringen
anammade 1994 har inte aterredovisats till Riksdagen, som i kompletterings-
propositionen 1992/93 angav en néra fyra ganger hogre avkastning an Riks-
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skatteverket. Visserligen uppskattade verket att det &ven borde finnas pre-
ventiva effekter om 1-2 ganger de direkta effekterna, men dessa uppskatt-
ningar ar grova och mycket svara att verifiera.

Regeringen hade pa ett tidigt stadium, forslagsvis i budgetpropositionen for
1997, majlighet att papeka bristerna i Riksskatteverkets redovisning av in-
flutna medel.

5 Utvérdering
Matmetoder

Riksskatteverket har gentemot skattemyndigheterna stallt krav pa avkastning
métt som andrad taxering i forhallande till kontrollkostnaden. Matningen av
dessa storheter synes ha skett pa ett ambitiost och korrekt satt.

| Riksskatteverkets anslagsframstallning fran 930826 pekas pa tre faktorer
som reducerar kontrolleffekten, dvs. éverféring till andra perioder, 6verkla-
ganden samt uppbdrdsforluster. Riksrevisionsverkets projekt ”Skattekon-
trollens ekonomiska vérde” har ambitionen att mata effekten av dessa tre
faktorer pa det till statskassan influtna beloppet.

Riksrevisionsverket har dessutom pekat pa ytterligare faktorer av betydelse,
dels dverforing dven till andra skattskyldiga eller andra skatteslag, dels &nd-
ringar i underskott i naringsverksamhet. Andringar i underskott ingar i de
andringsbelopp som rapporteras av Riksskatteverket men far ingen effekt pa
influtet belopp forrdn néringsidkaren visar en vinst mot vilken underskottet
kan kvittas. | manga fall torde detta aldrig uppsta, pa grund av eviga under-
skott, avveckling eller konkurs.

En positiv faktor vad galler skattekontrollens ekonomiska vérde &r dess
preventiva effekter. Detta ar ett svarbehandlat omrade dar matmetoder i dag
saknas helt.

Sammanfattningsvis kan ségas att Riksskatteverket saknar méatmetoder for de
fyra viktiga negativa faktorer som redovisats ovan. A andra sidan saknas
&ven matmetoder for de positiva preventiva effekterna, varfér man inte kan
havda att det av Riksskatteverket begagnade mattet ar tendentidst i ndgon
riktning.

Taxeringseffekt

I avsnitt 4 ovan redovisas taxeringseffekterna av de sérskilda kontrollinsats-
erna, med avkastningstal (1/K) om 4,7-6,0 for personbeskattning och 11,8 for
foretagsbeskattning.

Riksskatteverket har utdver rapporten Skattefel och skattefusk till Riksda-
gens revisorer redovisat dels de enskilda projektens kostnader och taxerings-
utfall under 1996, dels projektens utfall under 1995. Ur dessa kan en uppdel-
ning goras pa foretagsprojekt, momsprojekt och EKO/skattebrotts-projekt.
Det bor observeras att momsprojekt inte enbart genererar momsintakter och
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att foretagsprojekt inte enbart genererar inkomstskatt och arbetsgivaravgifter,
utan alla projekt kan generera alla inkomstslag.

| avsaknad av uppgifter for 1994 samt kostnadsuppgifter fran 1995 gors i
nedanstaende tabell antagandet att kostnader for 1994-95 fordelas pa samma
satt som for 1996 samt att intakter for 1994 fordelas pa samma sétt som for
1995-96. Avkastningstal (I/K) kan da berdknas och jamféras med Riksskat-
teverkets prognos fran 1993.

Bedomningen ar att den totala avkastningen ar nagot béttre an i prognosen
fran 1993, med hogre varden for alla typer av foretagsprojekt och nagot lagre
véarden for l1ontagarbeskattning.
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Hypotetisk fordel-  Kostnads- Kostnad Intékts- Intékt, I/K Prognos
ning 1994-96 andel,%  Mkr andel, %  Mkr I/IK
Momsprojekt 27,5 123 31,8 1676 13,6 12,4
EKO/skattebrottspr. 9,0 40 24,2 1275 31,9 28,8
Ovriga foretagspr. 63,5 284 44.0 2318 8,2 6,4
Summa foretag 100 447 100 5269 11,8 9,8
Lontagare 40-52 242 4,7-6,0 6,6
Summa 487-499 5511 11,0-11,3 9,3
Uppbordseffekt

| samtliga aktuella regleringshrev framhalls kravet att Riksskatteverket skall
aterrapportera atminstone bedomningar av influtet belopp. Sadan rapporte-
ring saknas dock helt, varfér redovisningen enbart avser dndrad taxering.

Det ar uppenbart att Riksskatteverket saknar system for uppféljning av indi-
viduella drenden genom hela hanteringskedjan. Det ar forstaeligt att sadana
system inte fanns tillstddes vid programmets start 1993/94, men likafullt
beklagligt dels att verket inte gjort en manuell uppféljning, dtminstone stick-
provsvis, dels att sddana system inte utvecklats sedan 1993 for att mojliggora
sadan uppféljning.

Flera skattemyndigheter har drivit s.k. borgendrs- eller uppbdrdsprojekt dér
syftet har varit att kontrollera och driva in medel dels fran féretag som inte
redovisat moms eller arbetsgivaravgifter/kéllskatt, dels féretag som inte beta-
lat enligt redovisning. Redovisningen av dessa projekt blir givetvis missvis-
ande eftersom taxeringseffekten endast dr en del av resultatet.

Sammanfattningsvis galler att avsaknaden av uppbdrdsrapportering ar en
brist i forhallande till den ursprungliga malsattningen att forbattra statsfi-
nanserna. Forhoppningsvis kommer Riksrevisionsverkets pagaende projekt
att ge information av véarde for bedémning av uppboérdsforlusterna i de sér-
skilda kontrollprojekten.

Effekter pa ordinarie kontrollprogram

Den basta mattstocken pa kontrollverksamhetens resultat ar andringsbelop-
pen vid skrivbordsgranskning och revision. De &ndringar som redovisas
nedan &r nettot av skattedékningar och skattesankningar:
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Mkr Totalt Varav extra Ordinarie Totalbelopp/
kontrollmedel verksamhet anstalld

1994 12 619 238 12 381 4,2
1995 11742 2170 9572 3,2
1996 17078 3102 13976 4,6
1997 16 682 16 682 4,7

Forsvagningen av totalbeloppet under 1995 &r sannolikt en féljd av utbild-
ningen av den nyrekryterade personalen i kombination med 6verflyttningen
av erfaren personal till kontrollprojekten. Redan 1996 hade saval den ordina-
rie kontrollverksamhetens resultat som totalbeloppet per anstdlld passerat
1994 ars niva, vilket indikerar att verksamheten ater fungerade normalt.

Aven med héinsyn till inflation torde totalbeloppet per anstalld 1996 och
1997 dverstiga 1994 ars niva, vilket talar for att “investeringen” i ny personal
1995 har varit I6nsam. Dock skulle sannolikt svackan 1995 kunnat undvikas
med ett mera forsiktigt och langsiktigt expansionsprogram.

Sammanfattningsvis ledde nyrekryteringen 1994-95 till en kraftig svacka
under 1995 i den ordinarie verksamheten, som dock atervunnits med rage
under 1996-97.

Kontrollprojektens inriktning jamfért med ordinarie verksamhet

De sérskilda kontrollerna har inneburit en betoning av mervardesskattekon-
trollen, helt i enlighet med Riksdagens direktiv. Foérdelningen mellan
EKO/skattebrott, foretagskontroll och I6ntagarkontroll gar inte att jamfora
med ordinarie verksamhet pa grund av brister i statistiken.

Preventiv effekt

Ingen kvantitativ beddmning kan goras av kontrollsatsningens preventiva
effekter. Saval Riksskatteverket som skattemyndigheterna bedémer dock att
sadana foreligger, att de kan paverkas positivt av extern information och att
de ar storst i branscher dar man ar beroende av myndigheters tillstandsgiv-
ning.

Viss risk foreligger att avkastningskravet reducerat skattemyndigheternas
intresse for extern information, vilket kan ha reducerat de preventiva effek-
terna.

6 Forslag till forbattringar
Statistik dver resursinsatser och resultat

Statistiken avseende den ordinarie verksamheten kan forbattras. Saval resurs-
insats (timmar, kronor och antal granskningar/revisioner) som resultat (antal
andringar och andringsbelopp) bor redovisas med samma uppdelning pa
kontrollform (skrivbordsgranskning och revision), skatteslag och typ av
skattskyldig (I6ntagare/enskild néringsidkare/juridisk person).
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Statistik éver uppbdrden

En brist i projektet med de sérskilda kontrollmedlen har varit avsaknaden av
uppféljning av uppbordsresultat. ADB-rutiner bor byggas upp sa att upp-
bordslaget I6pande rapporteras tillbaka till skattemyndigheternas statistiksy-
stem. Detta skulle pa sikt ge vardefull information om kontrollverksamhetens
statsfinansiella effekter, till ledning for en effektivare allokering av kontroll-
resurserna.

| avvaktan pa nya rutiner bor stickprovskontroller genomféras for att méta
uppbordslaget som funktion av tiden efter taxering inom olika kontrollomra-
den.

Preventiv effekt m m.

Foljande forslag avser att forbattra skattekontrollen i allménhet och den
preventiva effekten i synnerhet:

- Generella stickprovsmétningar bor goras for att méta fuskets omfattning
och for att identifiera nya fusktyper.

- Specifika stickprovsmatningar bor goras med syfte att mdta preventiv
effekt.

- Systemforéndringar bor genomféras for att hindra att 6ppna felaktiga yr-
kanden slipper genom systemet utan upptackt.

- Punktmarkering och ékad kontrollfrekvens bér anvandas for att sdnka
Iénsamheten i konsekvent eller spekulativt skattefusk.

- Skarpta straff for upprepat fusk bér anvéndas for att sénka I6nsamheten
av spekulativt skattefusk.
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7 Sammanfattning

De extra kontrollmedlen har givit betydande resultat i form av andrade taxe-
ringar. Med en resursinsats av knappt 500 mkr har man uppnétt en taxerings-
effekt av ca 5 500 mkr (bruttointékten i tabellen nedan).

Mkr Kostnad Brutto Brutto- Uppbords- Netto- Netto
I/K intakt effektivitet intakt I/K
Momsprojekt 123 136 1676 0,74 1240 10,1
eko/skattebrott 40 319 1275 0,087 111 2,8
Foretag Ovrigt 284 82 2318 0,77 1785 6,3
Summa foretag 447 11,8 5269 2931 6,6
Lontagare 40-52 4,7-6,0 242 09 218 42-54
Summa 487-499 call 5511 0,57 3149 ca6,4

Andrad taxering leder emellertid inte till motsvarande inbetalningar till stats-
kassan, pa grund av overforingseffekter (till andra perioder, skatteslag och
skattskyldiga), underskott i néringsverksamhet, &éverklaganden och upp-
bordsforluster. Endast drygt halften av taxeringsandringarna vantas darfor
inflyta till statskassan (nettointdkt i tabellen) enligt Riksskatteverkets upp-
skattningar fran 1993.

A andra sidan tillkommer preventiva effekter av dkad kontroll. Inga rimli-
ga kvantitativa uppskattningar kan dock goras av dessa utan en aktiv forsk-
ningsinsats.

Ursprungligen planerades en satsning over fem ar med 200 mkr per ar,
med en forvéantad avkastning till statskassan om 20 ganger insatsen. Resulta-
tet blev att det sarskilda programmet, med krav pa specifik uppfdljning,
halverades genom riksdagens beslut, med en avkastning till statskassan om
ca fem ganger insatsen plus okénda preventiva effekter.

Aterrapporteringen till riksdagen om den dndrade ambitionsnivan har inte
varit tydlig. Speciellt galler detta den successivt sankta ambitionsnivan pa
redovisningen av influtet belopp.

Den sérskilda kontrollinsatsen medforde klara stérningar pa den ordinarie
kontrollverksamheten under 1995, i samband med nyrekrytering och utbild-
ning av ca 500 personer samt dverforing av kvalificerade revisorer till kon-
trollprojekten. Under 1996 och 1997 har dock resultat métt som &ndringsbe-
lopp per anstalld atergatt till och aven Gverskridit tidigare normalniva. Sam-
mantaget bor darfor satsningen ha varit klart I6nsam for statskassan, trots de
kortsiktiga negativa effekterna.

En viktig uppgift for Riksskatteverket ar att utveckla system for métning
av uppbdrdsresultat, dvs. influtet belopp. Harutdver bor dven dvrig statistik
forbattras, bade vad avser resursinsatser och kontrollresultat, s& att Il6nsamhe-
ten av olika kontrollinsatser kan métas.

Ett langsiktigt program for studium av preventiva effekter bor initieras av
Riksskatteverket. Tillsammans med system fér métning av uppbordsresultat
och forbattrad statistik kan harigenom pa sikt en béttre férdelning goras av
de totala kontrollresurserna.
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Rattssakerheten vid en offensiv kontrollverksamhet

Av docent Anders Hultqvist

Inledning

I februari 1998 erhdll jag uppdraget att bitrdda Riksdagens revisorer med
granskningen av effekterna av tillforda medel till skattemyndigheterna for
utdkad skattekontroll. Uppdraget har omfattat en redovisning och analys av
rattssékerhetsaspekterna i samband med en offensiv skattekontroll. Analysen
skulle fokuseras mot de revisionsprojekt m.m. som har genomférts med de
extra resurser som tillforts skatteférvaltningen.

En sérskild uppgift har hérvid varit om ett statistikbeteende kan verifieras
och om ett sadant beteende kan medverka till bristande rattssakerhet vid
genomforandet av verksamheten. Fragan var dels om det foreligger en mal-
konflikt mellan ett avkastningskrav i kontrollverksamheten och kravet pa
rattssakerhet vid myndighetsutévning i allménhet, dels om man utifran mate-
rialet kunde ge exempel pa denna konflikt.

Till hjalp for mitt arbete har jag haft de svar som lamnats pa den enkat Riks-
dagens revisorer skickade ut till landets skattemyndigheter. Vidare har jag
gatt igenom budgetpropositionerna under borjan av 1990-talet, regeringens
regleringsbrev och de skrivelser RSV tillstallt landets skattemyndigheter.
Aven visst annat material fran skattemyndigheter har granskats.

Beskattningens effektivitet

Liksom all annan verksamhet bor beskattningen bedrivas sa effektivt som
mojligt. Normalt skiljer man mellan den malsattning som syftar till att de skatt-
skyldiga pafors en teoretiskt korrekt skatt med hansyn till de skattepliktiga
omstandigheterna (normalt skattepliktsgrundande transaktioner och férmégen-
hetsinnehav), s.k. beskattningseffektivitet, och att debiterade skatter betalas in
och att detta sker i ratt tid (uppbordseffektivitet). Den senare &r inte foremal for
denna studie och lamnas d&rfor darhan.

Fragan om vad som leder till optimal beskattningseffektivitet ar emellertid inte
helt enkel. Skatteforvaltningen sammanfattar det dvergripande malet for sin
verksamhet med uttrycket “Ratt skatt pa ratt sétt”, vilket motsvarar den mal-
sattning som stalls upp i de arligen avgivna budgetpropositionerna. En effektiv
beskattning fordrar naturligtvis att det finns effektiva mojligheter till kontroll
av de skattskyldiga (kontrolleffektivitet). Regler for denna kontroll finns framst
i taxeringslagen (1990:324), lagen (1990:325) om sjélvdeklaration och kon-
troll-uppgifter och skattebetalningslagen (1997:483). Skattekontrollen skall
normalt bedrivas i samverkan med den skattskyldige, men medverkan kan
ocksa tvingas fram genom ett vitesforelaggande. | lagen (1994:466) om sér-
skilda tvangsatgarder i beskattningsforfarandet finns éven regler om tvangsre-
vision, eftersbkande och omhandertagande av handlingar m.m.
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Aven om skattemyndigheterna tillfors betydande kontrollresurser kan kontrol-
len aldrig bli mer &n fragmentarisk. Det viktigaste medlet for en effektiv be-
skattning &r darfor att de enskilda medverkar vid beskattningen. En viktig
forutsattning for de skattskyldigas lojala medverkan dr att de upplever systemet
som rattvist och lamnar korrekta sjalvdeklarationer och kontrolluppgifter i sa
stor utstrackning som méjligt. Oavsett vad man tycker om skattesystemet torde
flertalet skattskyldiga vara beredda att medverka under forutsattning att de
forstar sina skyldigheter ordentligt. Information och service till de skattskyldi-
ga kan hérvid ge stora effektivitetsvinster.

Inom ramen for beskattningseffektiviteten kan effektivitetshjande atgéarder pa
ett omrade motverka effektiviteten pa ett annat. | den man t.ex. kontrollen
upplevs som alltfor negativ kan det ta sig i uttryck i en sémre frivillig medver-
kan vid beskattningen. Skatterevision ar i sig inte uttryck for nagon repressiv
atgard och flertalet storre foretag borjar nu vénja sig vid sadan kontroll. Det gar
dock inte att komma ifran att en skatterevision anda upplevs som obehaglig,
sarskilt om man kanner sig misstankliggjord eller av nagot annat skal anser att
man blir felbehandlad.

Skattelagstiftningen innehaller s& manga svarigheter att det nastan alltid gar att
finna poster dar en annan bedémning kan resultera i andra skattemé&ssiga kon-
sekvenser for den enskilde, t.ex. frigor om periodisering, lagervardering m.m.
Gors en annan bedomning far det nastan alltid till effekt att ett skattetillagg tas
ut, eftersom sadant utgar oavsett om den skattskyldige varit oaktsam eller ej
och da mojligheterna till eftergift &r sa sma. En s.k. oriktig uppgift har da lam-
nats i deklarationen och skattetillagg tas ut. | manga fall &r detta saledes inte
alls nagot uttryck for skatteundandragande i sarskilt allvarlig mening, utan
endast en bedémningsfraga. Visar det sig senare, kanske forst efter flera ar, att
en domstol delar den skattskyldiges bedémning faller ocksa fragan om skatte-
tillagg. | vissa fall kan det dock vara frdga om medvetna felaktigheter, varvid
aklagare kan vicka atal for skattebrott.

I andra fall ar det frdga om fel som beror pa okunnighet och som hade kunnat
informeras bort. En skattemyndighet framhaller i friga om ett momsprojekt att
lagstiftningen pd omradet ar mycket svartillganglig och darfor foranleder ett
mycket stort antal oavsiktliga fel. Aven sddana foranleder emellertid normalt
skattetillagg.

Rattelser av sméafel eller mindre allvarliga fel kan, tillsammans med ett skatte-
tillagg, allvarligt forsdmra relationerna mellan den skattskyldige och skatte-
myndigheten. Det &r sallan heller sdrskilt allvarliga problem i skattesystemet.
Exempelvis innebér ett periodiceringsfel normalt bara att skatten kommer in en
senare period, men inte att den helt bortfaller. I Riksskatteverkets rekommen-
dationer till myndigheterna heter det ocksa att kontrollen skall inriktas mot
véasentligheter.

Det ar darfor viktigt att komma ihag att viss effektivitetshéjning vid skattekon-
trollen kan ha negativa effekter pa den skattskyldiges medverkan vid kontrol-
len. Vad som totalt dr en effektivitetshdjning kan séllan beldggas empiriskt,
men genom att forsta hur viktig frivillig medverkan ar for effektiviteten kan
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man atminstone vara aktsam vid kontrollen sa att den inte praglas av smaaktig-
het eller daligt omddme.

Forebyggande atgarder, sdsom information och service, och frivillig medver-
kan fran de skattskyldiga skapar tillsammans med vél utbyggd kontrollverk-
samhet optimal beskattningseffektivitet. Det ena kan emellertid inte erséttas
av det andra, varfor avvagningen mellan dem darfor till stor del maste grundas
pa en allméan kanslighet for hur det stora flertalet skattskyldiga kommer att
reagera. Det &r viktigt att ha detta forhallande i atanke i det foljande.

Hog kontrolleffektivitet i skatteutredningsverksamheten &r saledes endast en
del i atgarderna for att skapa en hog beskattningseffektivitet, och man far inte
ens av effektivitetsskal driva den sa langt att man totalt forlorar mer &n vad
man vinner med ingéende skattekontroll. Aven om skattebrottsligheten skall
bekampas med kraft kan man inte utforma systemet pa ett sadant satt att varje
naringsidkare behandlas som en potentiell skattebrottsling. Da ar risken stor att
man forlorar mycket i legitimitet hos systemet bland vanliga foretagare. Kon-
trollbefogenheterna bor vara sa utformade att man uppnar frivillig medverkan
och lojalitet for systemet hos det stora flertalet néringsidkare, samtidigt som
man har tillrdckliga befogenheter mot dem som tar varje tillfélle i akt for att
undandra skatt. Systemet maste saledes &ven ur effektivitetssynpunkt innehélla
befogenheter som tilldmpas med urskillning.

Rattssékerheten vid beskattningen

Rattssakerhetsbegreppet hanger ihop med rattsstatsidealen, bl.a. att all for
den enskilde betungande myndighetsutdvning skall ha stéd i lag och att alla
skall vara lika infor lagen. Myndighetsutévningen far inte vara godtycklig
och den enskildes integritet maste varnas. De enskildas manskliga rattigheter
skall respekteras och rattssakerhetsdiskussionen géller ofta hur dessa rattig-
heter skall tillgodoses i olika situationer.

En viktig rattssakerhetsaspekt ar forutsebarheten, dvs. att den enskilde kan
forutse konsekvenserna av sina handlingar. Reglerna bor vara utformade pa
ett sddant satt att tillampningen av dem kan forutses i huvuddelen av fallen,
atminstone av en sakkunnig pa omradet. For flertalet skattskyldiga fyller
skatteférvaltningens handbocker och broschyrer, saval som andra handbdck-
er, ett viktigt behov for férutsebarheten i de mer ordindra situationerna. For
att forutsebarheten skall vara god fordras att man hela tiden & uppmérksam
pa hur lagstiftningen ar utformad, sé att oklara skattefragor och svartillampa-
de regler ersatts med béttre lagstiftning. Denna sida av skatteratten brukar
kallas den materiella skatteratten.

Né&r det géller skattekontrollen och skatteprocessen (ofta bendmnd skattefor-
farandet eller den processuella skatteratten) finns det i viss man en inbyggd
motsattning mellan statens kontrollbehov och de enskildas skydd for den
personliga integriteten. All kontroll inbegriper normalt ett visst matt av integ-
ritetsintrang, t.ex. tillgang till tillforlitliga uppgifter om inkomst, férmdgen-
het, och detta staller i sin tur krav pa bokfdring, foretagshandlingar, uppgifter
fran arbetsgivare, banker m.fl. Den stora fragan &r darfor hur langt ett sadant
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integritetsintrang skall ga och hur det sedan skall kunna begréansas och i sin
tur kontrolleras.

Rattssakerheten aktualiseras saledes pd manga omraden inom beskattningen,
saval vid utformningen av de regler som styr vad som &r skattepliktigt, som
vid sjélva beskattningsforfarandet. Har &r det framst fraga om rattssakerheten
under beskattningsférfarandet som tilldrar sig intresset och framfor allt skyd-
det for den enskildes rattigheter och integritet under skatterevisionen.

I 2 kap. 12 § regeringsformen stadgas att begrénsningar avseende bl.a. skyd-
det mot husrannsakningar, kroppsliga ingrepp m.m. far géras endast for att
tillgodose andamal som &r godtagbart i ett demokratiskt samhélle och aldrig
ga utdver vad som ar nodvandigt med héansyn till det &ndamal som foranlett
den. Begransningarna far ej heller hota den fria asiktsbildningen. Utgangs-
punkten i var grundlag &r saledes ett slags proportionalitetsprincip som skall
ses i ljuset av de varden som praglar éppna och demokratiska samhéllen. En
viktig forutsattning ar att begransningar av den enskildes integritet i sadana
fall endast far ske genom lag, dvs. rattsregler som beslutas av riksdagen.

Diskussionen om rattssakerheten vid beskattningen tar just sikte pa hur dessa
grundlaggande varden bér skyddas. | internationell litteratur bendmns dessa
aspekter Taxpayers’ Rights, vilket &r en sérskild del av &mnet Human Rights
(ménskliga réattigheter). | vissa lander, bl.a. Storbritannien, USA, Australien
och Sydafrika, har man infort sarskilda réttighetskataloger, kallade Taxpay-
ers’ Charter (eller Bill) of Rights. | Sverige saknas sadana kataloger och man
far i stallet kartlagga detta skydd genom att lagga samman effekterna av
reglerna i taxeringslagen (1990:324) och dvrig skattelagstiftning.

Rattssakerheten vid beskattningen och i skatteprocessen tar sikte pa de enskil-
das réattsliga sakerhet. Mot de fiskala intressena att fa in lagstadgad skatt (ef-
fektivitetsintressena) maste man saledes stélla den enskildes behov av rattsliga
garantier for att han inte skall behdva betala mer skatt &n vad han rétteligen
skall betala samt att skyddet for de ménskliga réttigheterna beaktas i tillracklig
omfattning och att han under forfarandet inte utsétts for mer omfattande atgér-
der &n vad som ar nddvéandigt med hansyn till andamalet.

Det skall vidare finnas en réttslig kontroll av myndighetsutévningen, vilket
framfor allt tryggas genom noggrant utformade kontrollbefogenheter, att den
enskilde kan vanda sig till domstol for att fA myndighetsbeslut prévade, men
&ven i form av en kontinuerlig tillsyn. Justitiecombudménnen fyller hér en
viktig roll. Praktiskt sett &r det emellertid av storsta betydelse att skattefor-
valtningen har en intern kontroll som héller en hog kvalitet och som formar
att tillse att de enskildas krav pa rattssakerhet beaktas.

Ibland uppkommer en konflikt mellan rattssédkerhet och effektivitet, framfor
allt nér en omfattande skattekontroll riskerar att leda till godtycke eller kran-
ka skyddet for den enskildes integritet. En fullstandig kontroll gar mahanda
inte att uppna utan att man asidosatter andra vasentliga varden i ett rattssa-
kert och demokratiskt samhélle. Det &r darfor en balansgang att ordna sa att
bada intressena tillgodoses i tillracklig omfattning.
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Eftersom detta uppdrag inskranker sig till de sarskilda rattssakerhetsaspekter
som kan aktualiseras i samband med en offensiv skattekontroll i de revi-
sionsprojekt m.m. som genomforts med de extra resurser som tillforts skatte-
forvaltningen lamnas de allméanna fragestéallningarna utanfor rapporten. Har
&r det framst inslaget av ett avkastningskrav inom ramen for de ordinarie
befogenheterna som skall behandlas. En mer omfattande studie avseende
dessa malkonflikter finns dock i Réttssakerhetskommitténs betankande,
Rattssakerheten vid beskattningen (SOU 1993:62).

Rattssékerheten, effektiviteten och avkastningskravet

Man kan saga att rattssakerheten och effektiviteten har samma mal i s mat-
to, att skatten for varje enskild skattskyldig skall vara korrekt (enligt lagstift-
ningen) med hénsyn till de transaktioner de skattskyldiga foretagit under
beskattningsaret eller andra foreliggande skattepliktiga omstandigheter. Om
skattemyndigheten kontrollerar att de skattskyldiga betalar rétt skatt kan
saledes bada malen (i denna mening) uppnas samtidigt. Det innebér att det ar
lika fel att en skattskyldig betalar fér mycket i skatt, som att han betalar fér
litet. Saval informations- och serviceverksamheten som kontrollverksamhe-
ten bor darfor syfta till att undvika fel i bada riktningarna.

Uppstiller statsmakterna ett avkastningskrav pa extramedel som stélls till
skattemyndigheternas férfogande ligger det ndra till hands att tolka det som
att avkastningen skall vara ytterligare skatt till det allmanna. | saval proposi-
tioner och regleringsbrev som myndighetsskrivelser talas om att 6ka skatte-
intakterna med upp till 20 ganger extraanslagen. Man ser mdjligheter till
hojningar av beskattningsunderlaget och darmed ytterligare skatt fran de
skattskyldiga. Ett avkastningskrav forefaller saledes endast fokusera pa hoj-
ningar av beskattningsunderlagen och den debiterade skatten. Om kontrollen
gav till resultat att det visade sig att de skattskyldiga inte forstatt samtliga
avdragsmojligheter och darmed borde betalat mindre skatt, sa att statsin-
komsterna minskade, skulle det i ett sadant perspektiv sannolikt betraktats
som ett daligt resultat.

Redan genom denna beskrivning av uppgiften ser man en fara for att bade
effektiviteten och rattssékerheten &r hotade. Om malséttningen ar ratt skatt
borde man i lika stor utstrackning fokusera pa felaktigheter till den enskildes
fordel, som till hans nackdel. Det &r inte effektivt att hoja statsinkomsterna
genom att endast hoja taxeringarna, om det darvid sker pa bekostnad av
underlatenhet att beakta felaktigheter som skulle foranlett sankningar eller
atminstone lagre hojningar av taxeringarna. Det ar ocksa en krankning av
den enskildes rattssakerhet att ensidigt fokusera pa héjningar. Enligt forvalt-
ningsrattsliga principer har skattemyndigheterna ett officialansvar att dven ta
hansyn till sadant som talar till den skattskyldiges fordel, varfor det dessutom
vore felaktigt att bedriva en sadan verksamhet som utesluter eller kraftigt
reducerar incitamenten att fullgéra detta officialansvar.
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Urval av revisionsobjekt

Eftersom samtliga foretag inte kan revideras arligen eller ens med viss perio-
dicitet maste det finnas en strategi for hur de begréansade revisionsresurserna
skall anvéndas. De storsta foretagen revideras planméssigt och hérutdver
finns olika metoder for att valja ut de foretag som bor underkastas revision.
Skattemyndigheterna har enligt gallande lagstiftning en diskretiondr ratt att
vélja vilka foretag som skall revideras.

I svaren fran skatteforvaltningen papekas risken for ett visst s.k. statistikbe-
teende. Avkastningskraven har enligt skattemyndigheternas och RSV:s rap-
portering i forsta hand lett till stor fokusering pa urvalet av revisionsobjekt,
dvs. man har forsokt att valja sddana objekt som ger “god avkastning” i
meningen att de antas ha berdknat den faktiska inkomsten (eller annan skat-
tebas) for 1agt och darmed orsakat ett skattebortfall.

Fragan huruvida risken for ett statistikbeteende vid urvalet &r beaktansvard
och verkligen leder till ett bra urval i effektivitetshdnseende skall inte disku-
teras sarskilt i denna rapport. Allmant kan dock framhallas att kontrollverk-
samheten & ena sidan da &r inriktad mot de objekt dar man tror att den gor
mest nytta som korrektionsmedel. A andra sidan blir utfallet inte sérskilt
tillforlitligt som matt p& hur foretagen i allmanhet lyckas skota sina skattere-
dovisningar, eftersom urvalet ar skevt.

Nar det galler rattssékerhetsaspekter pa urvalsmetoderna har fragan inte varit
foremal for nagon sarskilt omfattande diskussion i Sverige. Den berordes
dock i samband med fragan om skatterevisioner ar ett tvangsmedel eller gj.
Sedan man klargjort att skatterevisioner skall ske i samverkan utan direkta
tvangsatgarder har urvalskriterierna ansetts vara en diskretionar fraga for
forvaltningen. Mojligen kan de nyligen inférda bestdammelserna om underrat-
telse om revisionsbeslut i samband med att revisionen verkstélls (se 3 kap.
9 8 4 st. TL) komma att &ndra attityden i framtiden. Har har man ténkt sig att
skattemyndigheterna efter eget skon skall kunna dverraska den reviderade
utan att ett formellt tvangsatgardsbeslut har fattats i forvéag, varfor urvalsfra-
gan kan komma att lyftas fram i diskussionen. Det var ndmligen oklarheter
avseende dessa befogenheter fore rattssékerhetsreformen 1994 som fick bl.a.
advokatsamfundet att rikta kritik mot ordningen att revisionsbeslutet inte gar
att éverklaga (se SOU 1993:62 s. 158).

Harutéver kan framhallas att objektivitet och likabehandling skall iakttas.
Likabehandlingsprincipen innebér inte att alla foretag revideras lika ofta eller
att man maste revidera alla féretag inom en viss bransch nar man har borjat
revidera vissa inom branschen eller dylikt. Den aktualiseras dock om person-
liga eller andra ovidkommande hénsyn tas vid urvalet. | det granskade mate-
rialet finns emellertid ingenting som tyder pa att urvalet har praglats av sada-
na hénsyn.

Urvalet kan saledes leda till att en viss grupp eller typ av foretag revideras
med storre intensitet an andra. Likasd kan andra sarskilda urvalsmodeller
som baserar sig pa en granskning av deklarationer eller andra uppgifter ligga
till grund for revision. Den omstandigheten att t.ex. vissa branscher eller
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sérskilda skattetyper har granskats sérskilt noga utg6r enligt min mening
inget hot mot rattssakerheten, utan det viktiga &r hur kontrollen da har bedri-
vits (se vidare nedan). Skulle daremot vissa foretag bli utsatta for revision ar
efter ar eller om revisionsverksamheten Gver tiden bedrivs ensidigt hotas
b&de rattvisan, effektiviteten och rattssékerheten vid skattekontrollen. Det
finns dock inget som hindrar att en revision av ett visst foretag, dar felen
varit manga, féljs upp med en revision ett senare ar for att se om anmark-
ningarna lett till en battre ordning.

En studie av huruvida den bedrivna verksamheten lett till ett ensidigt urval
av revisionsobjekt maste ske med hansyn till samtliga revisioner, inte enbart
dem som bedrivits med extraanslagen, och dessutom sett 6ver en langre
tidsperiod. Det finns i detta avseende inte nagot beldgg i det granskade mate-
rialet for att skattekontrollen skulle haft en sadan inriktning.

Revisionens bedrivande

Viktigare ur rattssakerhetssynpunkt ar da hur skatterevisionerna bedrivs nar
man som mal for verksamheten uppstallt ett avkastningskrav eller verksam-
heten atminstone praglats av avkastningsforvantningar. Verksamheten riske-
rar darvid att fokuseras pa de eventuella fel som lett till for 1ag skatt, dvs.
oredovisade eller felredovisade intakter samt felaktiga eller for hdga avdrag.
Samtidigt &r skattemyndigheten under sitt officialansvar vid revision skyldig
att dven beakta allt sddant som talar till den skattskyldiges forman. Det kan
dels vara argument som talar emot en eventuell héjning, dels rena felaktighe-
ter som lett till for hog skatt.

I de till Riksdagens revisorer redovisade svaren dr det inte alla skattemyn-
digheter som ser risker for brister i rattssakerheten pa denna punkt, men ett
antal av myndigheterna har behandlat fragan. Kombinationen av ett avkast-
ningskrav och nyanstélld personal har ansetts utgdra en risk for att rattssa-
kerheten hotas. Flertalet myndigheter som kommenterat fragan anser dock att
man tryggat rattssakerheten genom att inte fora ned avkastningskravet pa
individniva och att man haft erfaren personal i projekten. Kvalitetssakring
har ocksa skett genom att besluten forankrats hos experter inom myndigheten
och i Skattend&mnden.

Pa grundval av de synpunkter som framforts av skattemyndigheterna och den
rattssakerhetsstudie som genomférdes av Réattssakerhetskommittén skall tre
aspekter diskuteras i rattssakerhetshanseende i det foljande, ndmligen hur
skattepersonalen kan paverkas av ett avkastningskrav, om man kan kontrolle-
ra hur personalen bedriver revisionen och risken for att de reviderade forlorar
tilltron till skattemyndigheternas kontroll nar de far kdnnedom om att kon-
trollen foranletts av ett avkastningskrav. Samtliga dessa omsténdigheter har
betydelse for om det foreligger ndgon malkonflikt mellan ett avkastningskrav
och den enskildes réttssakerhet under skattekontrollen.

| frdga om hur avkastningskravet kan ha paverkat de enskilda skattetjanste-
ménnen kan foljande ségas. Flera skattemyndigheter varnar for detta pro-
blem, men tilldgger normalt att man forsokt se till att avkastningskraven inte
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skall sla igenom pa individniva. Forklaringen ar saledes att avkastningskra-
vet slagit igenom i urvalsprocessen av revisionsobjekt, men att revisionen i
det enskilda fallet sedan har bedrivits utan sadana hansyn.

Hur avkastningsforvantningar slar igenom hos den enskilda tjanstemannen
och i det enskilda fallet gar naturligtvis inte att mata pa ett tillforlitligt satt.
Tanken att avkastningskrav inte skulle sla igenom i viss omfattning hos
skattetjanstemannen nar det praglat bade de politiska dokumenten och mal-
séttningen vid urvalet av projekt torde dock inte vara sérskilt realistisk. Upp-
stéller man avkastningsforvantningar, i meningen hojd skatt med t.ex. 20
ganger de tillforda medlen, kommer med all sannolikhet fa vara oberérda av
dessa forvantningar. Det rader heller ingen tvekan om att skatterevisorerna i
allménhet ként till dessa forvéntningar, vilket framkommit vid de diskussio-
ner jag haft med personal som arbetat i dessa projekt.

Risken i rattssékerhetshdnseende &r att den enskilde skattetjanstemannen,
liksom alla andra arbetstagare, arbetar for att tillgodose de uppstéllda for-
vantningarna och darmed asidosatter kraven pa allsidighet och objektivitet
under granskningen. Revisionen kan i det enskilda fallet ha inriktats mot
skattehojande fel, varvid séledes sddana omstandigheter som talar i skatte-
sankande riktning inte fatt samma uppmarksamhet. Fel som enkelt leder till
hojd statistik, men som egentligen inte ar sarskilt allvarliga, far stor upp-
méarksamhet och incitamenten att ha 6verseende och astadkomma dndring pa
annat satt minskar. Detta kan naturligtvis ocksa vara problematiskt i effekti-
vitetshanseende, eftersom allvarliga, men svarutredda felaktigheter, kan
komma att 1d&mnas darhan.

Det ar som namnts ovan svart att kvantifiera denna risk och framfor allt att
bedéma om den risken kunnat motverkas genom intern styrning och kontroll.
For att f3 en god vardematare skulle man vara tvungen att granska ett stort
antal revisioner med tillgang till samma material som statt till revisorernas
forfogande, vilket av flera skal inte varit praktiskt mojligt. Darfér kommer
man i en sadan har studie inte langre &n att framhalla den risk som det inne-
bar att skattetjansteméannen kan paverkas av avkastningshansyn som i sin tur
kan leda till att arbetet inte kommer att préglas av den allsidighet och objek-
tivitet som eljest aligger skatteférvaltningen.

For att motverka denna risk bér man enligt min mening med kraft och tyd-
lighet framhalla att saval sankningar som hojningar av taxeringarna ar ett bra
resultat. Metoden att enbart méta nettohdjningar bor ersattas med redovis-
ning av bade sankningar och hdéjningar, vilket ocksa papekats av en skatte-
myndighet i dess svar till Riksdagens revisorer. Det ar dock svart att lata
avkastningsférvantningar pragla urvalet, utan att detta sedan sprids till per-
sonalen, eftersom “dalig avkastning” blir liktydigt med “daligt resultat” for
dem som da gjort urvalet. En ledande tjansteman pa Skattemyndigheten i
Stockholm ansdg darfor att man borde satsa mer pengar pa skatterevision,
garna i form av projektanslag, men utan avkastningsférvéntningar.

Né&r det sedan galler personalens erfarenhet varierar omfattningen avseende
utyttjandet av nyanstélld personal i de aktuella projekten. Man har enligt
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uppgift i forsta hand anvant erfaren personal i de aktuella projekten. Samti-
digt ar det naturligtvis pa det sattet att de sarskilda medlen anvants for att
nyanstalla personal, varfor man i vissa fall fatt ndja sig med att lata erfaren
personal handleda eller endast leda den nyanstéllda personalen.

Har reses fragan hur man skall kontrollera att kontrollpersonalen verkligen
fullgor sitt arbete pa ett godtagbart satt. Det torde som namnts ovan t.ex. vara
svart, for att inte saga ogorligt, att veta i vad man de enskilda revisorerna
verkligen beaktat allt som talar till de granskades fordel. Det &r bara den eller
de som har tillgang till allt kontrollmaterial som i verklig mening kan bilda
sig en egen uppfattning om den enskilde eller det enskilda foretaget blivit
korrekt granskat och att eventuella felaktigheter blivit atgardade.

Déremot torde man i stérre utstrdckning kunna kontrollera att felaktiga ratts-
liga beddmningar eller otillréckliga faktiska omstandigheter laggs till grund
for beslut om andringar av taxeringarna. Med utgangspunkt i redovisningen i
revisionspromemorior och den skattskyldiges invandningar kan hégre tjans-
teman eller skattendmnd bedéma om granskarna har fog for de anmérkningar
som foranlett forslagen till taxeringshdjningar. Det séger dock inget om vad
som borde ha upptéckts eller om bilden &r allsidig, sérskilt om den skattskyl-
dige inte har ett professionellt bitrade.

Av skattemyndigheternas enkétsvar har man dock framhallit att nyanstalld
personal endast i begransad omfattning anvénts till att revidera foretag i de
aktuella projekten. Enligt min uppfattning ar det ocksa viktigt att man som
nyanstélld inte satts in i en mer offensiv verksamhet alltfor tidigt, sérskilt inte
sadan som praglas av ett mer eller mindre uttalat avkastningskrav, eftersom
man ar sérskilt paverkbar innan man hunnit bli mer erfaren. Vill statsmakter-
na ha omdomesgilla och objektiva granskare bér man skolas i en sadan anda
innan man sétts in i en offensiv kontrollverksamhet.

Slutligen skall ndgot sagas om hur de enskilda upplever avkastningskravet.
Pa ett mer allméant plan papekar nagra myndigheter risken for att avkast-
ningskravet urholkar de skattskyldigas fortroende for att skattemyndigheten
bedriver en opartisk granskning. Nagra skattemyndigheter framhaller risken
for misstankar att revisionen bara préaglas av att leta fel for att uppfylla avkast-
ningskravet. En myndighet anser ocksa att dess opartiska roll har ifragasatts
sedan avkastningskravet blivit k&nt. Uppstéllandet av ett avkastningskrav
forsvarar saledes relationerna med de reviderade. Nagra skattemyndigheter
gar dessutom sa langt att de menar att ett avkastningsresonemang strider mot
skatteforvaltningens huvuduppgift, ndmligen att faststélla ratt skatt.

Fragan om fortroendet for skatteforvaltningens verksamhet &r i forsta hand
en viktig effektivitetsfraga. Daliga relationer med de reviderade forsvarar
granskningsarbetet. Samtidigt roér de enskildas invandningar farhagor for
bristande rattssakerhet, vilka varit si patagliga att myndigheterna noterat
dem och tagit dem pa allvar. Farhdgor om bristande rattssakerhet leder ocksa
snabbt till rykten om sadana brister och att man upplever rattssakerhetsbris-
ter. | denna mening ar de framférda farhagorna allvarliga, eftersom de kan
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komma att leda till rattssékerhetskritik mot skatteférvaltningen, regering och
riksdag.

Sammanfattning

Granskningen av materialet, vilket huvudsakligen kommer fran skattefor-
valtningen, visar saledes att det finns ett visst statistikbeteende vid urvalet av
revisionsobjekt, men att man forsokt att forhindra att det slagit igenom sa att
det paverkat de enskilda revisionerna eller de enskilda revisorerna. Samtidigt
kan man ifragasatta om det ar praktiskt mojligt att forhindra att avkastnings-
forvantningarna inte ocksa paverkar de enskilda tjansteméannen.

Det foreligger enligt min mening ingen storre rattssékerhetsrisk i att urvalet
sker efter kriterier d&r man forsoker finna de skattesubjekt dar felaktigheter-
na kan antas vara storst. Detta torde snarast vara en effektivitetsfraga, dvs.
hur man skall hushalla med de kontrollresurser som star till skattemyndighe-
ternas forfogande. Det viktiga ar att det inte tas personliga eller andra ovid-
kommande héansyn, som kranker de enskildas krav pa likabehandling. Den
omsténdigheten att man inriktar kontrollen mot vissa branscher eller skatte-
typer, dar man av erfarenhet vet att felaktigheterna ar betydande, har dock
inte den karaktéren.

Rattssakerhetsproblemen uppkommer frdmst vid kontrollens bedrivande i de
enskilda fallen. Eftersom enskilda skattetjansteman och allménheten ként till
avkastningskraven, vilket &r naturligt med hé&nsyn till att de forekommer i de
offentliga handlingar som styr skatteférvaltningens verksamhet, har den
berattigade fragan stéllts om inte rattssakerheten hotats.

Enligt min uppfattning foreligger en malkonflikt mellan ett avkastningskrav i
kontrollverksamheten och kravet pa rattssakerhet vid myndighetsutévningen,
om avkastningskravet leder till att normala krav pa allsidighet och objektivi-
tet riskerar att asidosattas. Huruvida dessa krav faktiskt asidosatts &r i det
nédrmaste omgjligt att beldgga, utan att granska ett stort antal av de genom-
forda projekten. Enbart risken for att sa kan ske eller t.o.m. att allménheten
har uppfattat det pa det sattet ar enligt min mening tillrackliga skal for att ta
rattssakerhetsinvandningarna pa allvar. Min slutsats &r darfor att man bor
undvika att styra kontrollarbetet med ett avkastningskrav eller avkastnings-
forvéntningar om man samtidigt vill tillse att rattssékerheten garanteras.
Skattekontrollen bér dérfor ske enligt gdngse metoder och rutiner, dér skatte-
forvaltningen ges en sjalvstandig roll att rikta kontrollen mot de objekt déar
man anser att den ger bést effekt.

Stockholm i maj 1998

Anders Hultqvist
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