Sammanfattning

Bakgrund och syfte

Skatteférvaltningens priméra uppgift ar att se till att skattelagarna efterlevs dvs.
att de skatter som riksdagen beslutat om sa langt som mgjligt betalas.
Beskattningen bygger pa uppgifter som lamnas till skattemyndigheten och att
dessa &r korrekta. Det &r inte mgjligt att kontrollera alla uppgifter eller ens rétta
allafel. Till skillnad mot kontrollen finns dock, ndr det galler sanktioner, formellt
inga prioriteringsmdjligheter. — Har oriktig uppgift lamnats ska beslut om
skattetillagg fattas och har misstanke om skattebrott uppkommit ska
brottsanmalan goras till &klagare. | praktiken fungerar det emellertid inte sa och
det finns manga orsaker till det.

Savéal skattekontroll som sanktioner syftar till att skapa preventiv effekt som inne-
bar att skattskyldiga infor den upplevda risken for upptéackt av ett skattefel och
darmed eventuellt atféljande konsekvenser véljer att gora rétt for sig genom att
lamna korrekta uppgifter.

Rapporten syftar till att ssmmanfattavad vi vet om den preventiva effekten och att
Oka kunskapen om tillampningen av skattetillagg samt hur systemet uppfattas av
allménhet och foretag.

Den preventiva effekten av kontroll och sanktioner

Den almanpreventiva effekten av kontroll och sanktioner m.m. har undersokts i
RSV: s enkdtundersokningar. Den &r betydande. Den preventiva effekten &r lagre i
Stockholm. Om skattskyldiga uppfattar den preventiva effekten som 1&g har de
ocksa ett 13gt fortroende for skattemyndigheten. En bra kontroll och korrekta be-
slut & sérskilt betydel sefulla for fortroendet for skattemyndigheten.

En specialundersokning avseende avdraget 6vriga kostnader under inkomst av
tjanst visade att skattekontrollen har stor individualpreventiv effekt — det blev be-
tydligt merarétt i efterféljande ars deklaration. Men undersokningen visade ocksa
att de skattskyldiga i 6kande utstrackning chansar med avdrag, att myndigheterna
bara kan kontrollera och rétta en mindre del av felaktigheterna och att skattemyn-
digheterna inte pafor skattetillagg i den utstrackning lagen foreskriver. Det sist-
namnda géller sarskilt for skattekontoren i storstéderna.

Utredningen bedomde att skattetillagg bara pafordes i 5 procent av de fall man
borde ha gjort det och att orsakerna till detta var tidsbrist, okunskap hos och stéd
till granskarna samt slutligen ocksa instélningen hos méanga granskare. Ett tillta-
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gande problem nér det galler hanteringen av skattetillagg ar att de skattskyldiga
oftast kan undga skattetillagg genom att inte svara pa skattemyndigheternas fragor
t.ex. vad ett avdrag egentligen avser. Effekten av denna ordning &r att skattemyn-
digheten i jdmférbara fall behandlar personer som samarbetar med skattemyndig-
heten samre, jamfort med dem som inte samarbetar. Sa & det intei t.ex. i Storbri-
tannien.

Ny forskning: Sanktioner gynnar samarbete

Helt ny forskning har kastat Ijus 6ver sanktioners betydelse for manniskors bete-
ende. Experiment har visat att straff eller hotet om straff kan upprétthalla ett sam-
arbete inom gruppen. Finns inga sanktioner dor samarbetet ut kring det gemen-
samma projektet.

RSV: s enké&tundersokningar visar att medborgarnai mycket hog grad instdmmer i
pastaendet " Jag &r beredd att betala min skatt s& lange alla eller nastan alla gor
det” . Man kan tolka svaret sa att skattesystemet (det gemensamma projektet) har
en hog grad av legitimitet s& lange bordorna for detsamma delas réttvist — skatte-
moralen & hdg under just den forutséttningen.

Forskningsresultaten har implikationer pa beskattningen. | Sverige & beskatt-
ningsbesluten och besluten om sanktioner (skattetillégg och straff) offentliga vil-
ket gor att "fuskare och snyltare” inte kan dolja sig fran offentlighetens ljus.
Sanktioner eller réttare sagt hotet om sanktioner ger legitimitet a skattesystemet
hos flertalet medborgare, som under den forutséttningen, & beredda att medverka
I det gemensamma projektet. Eroderas fortroendet for sanktionssystemet finns
foljaktligen en pétagligt storre risk att medborgarna inte langre & motiverade att
betala skatt till det gemensamma projektet.

Skattekontrollen: Skénsbeskattning kontra andra kontrollandringar

Skattekontroll foregdr och ar en forutsittning for sanktioner. Forst darfor nagra
ord om kontrollen. Det skatteméassiga vardet — kontrollresultaten pa ett schablon-
massigt satt omraknat till skatt — uppgar for & 2001 till 27 miljarder kronor varav
skonsbeskattningen svarar for knappt 6 miljarder kronor eller 21 procent av det
totala bel oppet.

Som framgér av tabellen nedan & kontrollresultatet i forh8llande till " skatten” *
hogst for inkomstbeskattning och det gédller aven for skdnsbeskattningen. | kon-
trollen finner man forhalandevis lite nar det géller arbetsgivaravgifter och avdra-
gen skatt.

! Avdragen skatt avraknas fran debiterad inkomstskatt. Har har emellertid summerats debitering
av inkomstskatt och uppbérd av andra skatter.
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Skonsbeskattningen och annat kontrollresultat i forhallande till
skatteforvaltningens skatteuppbérd (netto) ar 2001

Resultat Resultat Totalt Skonsbeskatt-
exkl. skdns-  skdnsbe- kontroll- ning / totalt
beskattning  skattning resultat  kontrollresultat

Inkomstskatt 3,17% 0,68% 3,85% 18%
Mervérdesskatt 1,00% 0,51% 1,51% 34%
Arbetsgivaravgifter 0,15% 0,12% 0,27% 46%
Avdragen prel. skatt 0,05% 0,09% 0,14% 62%
Punktskatter 0,47% 0,05% 0,52% 10%
Totalt 1,41% 0,37% 1,77% 21%

Det man finner i kontrollen avseende arbetsgivaravgifter och avdragen skatt ér till
stor del ett resultat av skonsbeskattning. For avdragen skatt svarar saledes skons-
beskattningen for hela 62 procent av det totala kontrollresul tatet.

Vad séger statistiken om tillampningen av skattetillagg?

Man kan fa skattetillagg i tvafall. For det forsta om man trots paminnelse inte de-
klarerar och inkomsten maste uppskattas skénsmassigt. Kommer deklaration in
inom viss tid tas skattetillagget bort. For det andra kan man fa skattetillagg om
skattemyndigheten i samband med kontrollen finner att den skattskyldige lamnat
oriktig uppgift. Det kréavs att andringen uppgar till visst minsta belopp — for in-
komstskattens del 5 000 kronor.

For skattetillagg gdler att en mycket stor del av dessa avser skonsbeskattning i
avsaknad av deklaration.

Av tabellen nedan framgar att mer an hélften av antalet paforda skattetillagg avser
skdnsbeskattning och att denna andel & hogst for mervardesskatten déar andelen
skattetillagg i samband med skonsbeskattningsbeslut svarar for mer an tva tredje-
delar av antalet paforda skattetill 4gg.

Andel av antalet skattetillagg som ar hanforliga till skénbeskattning

Skatteslag 2000 2001
Inkomstskatt 47% 54%
Avdragen skatt 59% 59%
Arbetsgivaravgifter 59% 59%
Mervardesskatt 70% 70%
Totalt av antal beslut 59% 61%

Och beloppsmassigt &r andelen skénsbeskattning vasentligt stérre eftersom skons-
beskattningen avser hela forvarvskélan medan andra hojningar i regel avser in-
komst- eller avdragsposter i deklarationen. Det berdknas att den beloppsmassiga
andelen som belOper pa skonsbeskattning i avsaknad av deklaration vid taxeringen
&r 2000 lag pai storleksordningen 90 procent.

Nagra fa stora skattetillagg kan inverka kraftigt pa statistiken. Skattetillaggen av-
seende inkomstskatt 6kade med 0,8 miljarder kronor till 1,7 miljarder kronor
mellan &ren 2000 och 2001. Det beror pa nagra fler riktigt stora skattetillagg. De
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stérsta 17 skattetilldggen motsvarade 70 procent av hela okningen och hela
Okningen motsvarar Okningen av skattetilldggen vid skattemyndigheten i
Stockholm.

Skattetillaggen & en omfattande hantering inom skattemyndigheterna. Antalet
skattetillaggsbesiut ar 2001 var drygt 250 000 och detta antal motsvarar en tredje-
del av ala beskattningsbeslut pa skattemyndighetens initiativ dvs. till foljd av
skrivbordsgranskning eller revision. Det hoga antalet beror pa att manga skatte-
tillaggsbeslut maste omprdvas — cirka en tredjedel bade for inkomstdeklaration
och for skattedeklaration.

Skattemyndigheten i Stockholm omprévade & 2001 skattetillagg avseende in-
komstdeklaration i mycket hogre utstréackning @n andra skattemyndigheter raknat
per skattskyldig, vilket antas bero pa att skattemyndigheten i Stockholm har dub-
belt si hdg frekvens skonsbeskattningsskattetillagg vid inkomsttaxeringen jamfort
med 6vriga skattemyndigheter.

Skattemyndigheten i Malmo har vasentligt |agre andel skattetillagg vid arlig taxe-
ring an andra skattemyndigheter. Skattemyndigheten i Mamé har som policy att
inte forelégga vissa skattskyldiga att deklarera. Skattemyndigheten i Malmé me-
nar att man darigenom uppnatt en materiellt riktig taxering med minsta majliga
insats och skada for ala inblandade. Bakgrunden till detta policybeslut var i sin
tur att réttsenheten vid skattemyndigheten i Malmo uppméarksammat att skonstax-
eringarna utfordes slentrianméssigt och utan tillracklig réttssakerhet.

En person kan fa flera skattetill ggsbeslut och det galler sarskilt skattedeklaratio-
nen. Aren 2000 och 2001 fick nastan 100 personer, for bégge &ren sammantaget,
fler an 100 skattetilldggsbeslut. Antalet skilda fysiska och juridiska personer som
berdrdes av skattetilldgg under nagot av aren 2000 och 2001 beraknas till cirka
50 000 personer for skattedeklaration och cirka 100 000 for inkomstdeklaration.
De flesta av dessa fick skattetill&gg vid skonstaxering i avsaknad av deklaration.
Antalet skilda personer som bertrdes av skattetillagg for oriktig uppgift i inkomst-
eller skattedeklaration beraknas for ar 2001 till endast 25 000 personer.

Vid kontrollen & skattetillagg relativt sett & betydligt vanligare vid skatterevision
an vid skrivbordsgranskning.
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Inkomstdeklaration och skattedeklaration. Andringar som beloppsmassigt
kvalificerar for skattetillagg; antalet skattetillagg i forhallande till antalet andringar
(antalsprocent) och skattetillaggsbeloppet i forhallande till andringsbeloppet
(beloppsprocent)

Skattetillagg Antals- Belopps-
procent procent

Inkomstskatt, arlig taxering

Skrivbordsgranskning 7% 0,5%

Revision 58% 2, 7%

Inkomstdeklaration, omprévning

Skrivbordsgranskning 12% 0,3%

Revision 48% 0,6%

Skattedeklaration

Skrivbordsgranskning 44% 3,7%

Revision 83% 15,5%

Skattedeklarationen och de skatter som redovisas déri "drabbas’ antals- och be-
loppsmassigt i storre utstrackning av skattetillagg an inkomstskatten. En férkla-
ring kan vara skattedeklarationens utformning — de skattskyldiga & endast i be-
gransad utstrackning medvetna om méjligheten att 1amna upplysningar vid sidan
av deklarationsformul éret.

Vid revision & antals- och beloppsprocent vasentligt hdgre an vid skrivbords-
granskning. Det ligger i sakens natur da en revision i regel & bade bredare och
djupare &n en skrivbordsgranskning.

Det finnsi statistiken betydande skillnader i frekvens av skattetillagg mellan olika
skattemyndigheter for olika skatter och kontrollformer. Den narmast till hands
liggande Slutsatsen & att skillnaderna kan beror pa olika tillampning vad géller
uttag av skattetillagg. Det ar emellertid inte sakert att s ar fallet. Skillnaderna kan
bero pa skillnader i kontrollens inriktning t.ex. om kontrollen inriktats mot forete-
elser som inte ska foranl eda skattetillagg. Skillnaden kan ocksa bero pa en felaktig
beslutsredovisning t.ex. att skattskyldigas galvréattel ser redovisats som kontroll.

Cirka 70 procent av alla skattetillagg vid den arliga taxeringen & sadana som pa-
forts for att den skattskyldige inte deklarerat. Nio av tio skattetillagg till foljd av
oriktig uppgift vid deklarationsgranskningen & pa mindre an 10000 kronor.
Skattetillaggen for oriktig uppgift beréknas ligga i storleksordningen tio procent
av det totalt nettodebiterade skattetilldggsbel oppet.

Bland skattskyldiga som deklarerat vid tax 2000 avsdg mer an hdften av alla
skattetillagg inkomstslaget kapital. Nér det galer inkomstslaget kapital har gjorts
en sarskild undersokning med ledning av kontrolimaterialet avseende odeklare-
rade utlandsfonder. Undersdkningen visade att skattemyndigheterna pafort skatte-
tillagg endast i 60 procent av de fall man borde ha gjort det. Detta tyder pa en
oenhetlighet aven i de allra enklaste skattetillaggsfallen. Understkningen visade
ocksa att skattetillaggen i nu namndafall i stor utstréackning drabbar personer som
har 1ag kunskap om skattereglerna eller har 1&g motivation att informera sig om
dessa.
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Vad séger myndigheternas egna uppféljningar om hur reglerna om skattetillagg
tillampas?

Flera skattemyndigheter har galva uppmérksammat olikformig tilldmpning av
skattetillagg och initierat kvalitetsuppfdljning och gjort insatser genom utbildning
och paannat sétt for att forbéttra beslutskvaliteten.

| alla kvalitetsundersokningar finns ett monster — lagstiftningen om skattetillagg
tillampas inte som den borde — men i de fall den tillampats & besluten nastan all-
tid ratt men det finns ofta formella fel och brister i utformning och dokumentation
av beslut. Det gor att man i efterhand i nagra fall inte kan klara ut vad som beslu-
tats eller vilket underlag beslutet baserar sig pa. Inte minst finnsi detta hanseende
brister nar det galler beslut att inte pafora skattetillagg eller att skattetillagg ska
undanrgjas.

Materiellt & sdledes felen i forsta hand av tva slag namligen att man inte pafor
skattetillagg vid oriktig uppgift. 1 andra hand tillampar man befriel segrunderna
felaktigt eller for generdst.

En skattemyndighet menar att orsakerna till den ofillfredsstdllande ordningen &r
tidsbrist, bristande kunskaper och férmaga men ocksa olust infor uppgiften. Tids-
bristen kan forklara det |&ga antalet men inte den bristande samsynen. Den bris-
tande kunskapen mérks inte genom materiellt felaktiga beslut utan pa mindre goda
motiveringar. Olusten infor uppgiften skymtar fram i genomganget material men
kommer framfér allt fram vid samtal med granskarna.

Sammanfattning av tillampningen av skattetillaggssystemet

Den alldeles 6vervagande andelen skattetillagg avser skattetillagg vid skdnsbes-
kattning. Mer &n 60 procent av antalet skattetillagg avser skattetillégg vid skons-
beskattning. Och beloppsmassigt & denna andel annu storre — bortdt 90 procent.
Néagra fa stora skattetillagg kan inverka kraftigt pa statistiken.

Den aldeles dvervagande andelen av skonsbeskattningsbesluten i avsaknad av
deklaration & helt korrekta Néar det gdler skonsbeskattning i avsaknad av
deklaration pafors dock skattetillagg pa ett schablonméssigt sitt inom ala
beskattningsomraden med ibland stora konsekvenser for de skattskyldiga. Det &r
svart att hinna med den stora mangden skattetillagg och samtidigt tillgodose rétts-
sékerhetskraven i hanteringen.

Ar 2001 fattades cirka 70 000 skattetill&ggsbesl ut avseende oriktig uppgift for alla
skatter och avgifter. Antalet skilda fysiska och juridiska personer som berérdes
var dock endast cirka 25000. En och samma person kan ha fatt skattetillagg
avseende flera skatter och avgifter.
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Antalet skilda fysiska och juridiska personer som berdrdes av skattetillagg for
respektive skatt ar 2001; oriktig uppgift.

Skatteslag Antal
Arbetsgivaravgifter 9288
Avdragen skatt 6 955
Mervardesskatt 9234
Inkomstskatt arlig taxering 14 856
Inkomstskatt omprévning 15 066
Summa, bruttoantal 55 399

Summa netto antal personer cirka 25 000

Antalet 25 000 motsvarar cirka tre procent av antalet offensiva beskattningsbesut
och en tiondel av antalet skattetillaggsbeslut. Siffran 25 000 kan ocksa jamforas
med antalet personer, 1 005 stycken, som & 2001 lagfordes for brott mot skatte-
brottslagen.

Nio av tio skattetillagg till foljd av oriktig uppgift i deklarationen och som
upptacks vid den érliga taxeringen & pa mindre @ 10000 kronor. Bland
skattskyldiga som deklarerat (taxeringen ar 2000) avsag mer an hédften av ala
skattetillagg inkomstslaget kapital. Nar det gdler inkomstslaget kapital har gjorts
en sarskild undersokning med ledning av kontrollmaterialet avseende odeklare-
rade utlandsfonder. Undersokningen visade att skattemyndigheterna pafort skatte-
tillagg endast i 60 procent av de fall man borde ha gjort det. Detta tyder pa en
oenhetlighet &en i de alra enklaste skattetillaggsfallen.

Vid érlig taxering (inkomsttaxeringen & 2000) pafordes for oriktig uppgift
avseende inkomstslaget tjanst (inkomster och avdrag av olika slag) knappt 2 000
skattetillagg. Om man &ven inkluderar alla de fysiska personer som redovisar
inkomst av naringsverksamhet och de som har allménna avdrag okar antalet till
drygt 3 000 skattetillagg for oriktig uppgift. Antalet & 1agt. En del av forklaringen
ligger i att granskarna har svart att pavisa oriktig uppgift bl.a. beroende pa att de
skattskyldiga i tilltagande utstréckning inte svarar pa myndighetens forfragningar
Manga andringsbelopp & ocksa sa sma — mindre @ 5000 kronor att de faller
under gransen for nér skattetillagg ska paforas vid inkomsttaxeringen.  En annan
del av forklaringen & att kontrollens antalsméassiga och beloppsmaéssiga resultat
prioriterats.

Vad anser medborgarna om skattetill&ggssystemet?

RSV har varen 2002 undersokt attityderna till skattetillaggssystemet genom en
enkét riktad till foretrddare for foretagen. En stor majoritet av de svarande
(>80 %) anser att det ar rattvist att de som inte deklarerar eller |dmnat oriktiga
uppgifter far skattetillagg.

Det & bara ndgra enstaka procent av de svarande som instammer i att skattemyn-
digheten ofta glommer att ta ut skattetilldgg eller tar ut skattetilldgg som strider
mot lagen. Vad galler de tva sistnamnda fragorna finns dock manga som &r
osakra, vilket & naturligt da fa har insyn i skattemyndigheternas verksamhet.
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Cirkaen tredjedel av de tillfragade svarar att systemet med skattetillagg totalt sett
ar bramedan 12 procent & av motsatt uppfattning.

En stor mgjoritet (80%) instammer i att man inte bor fa skattetillagg om man gjort
fel av misstag men bara en tredjedel instdmmer i att skattemyndigheterna kan be-
doma om man gjort fel av misstag. Bland bokforings- och redovisningsbyraer ar
tilltron till skattemyndigheternas formaga att bedéma om man gjort fel av misstag
lagre. Hela 39 procent svarar att skattemyndigheten inte kan bedéma om man har
gjort fel av misstag.

Utifran enké&tsvar beddms det nuvarande systemet ha godtagbar acceptans medan
det & tveksamt om en nyordning skulle ha det, dér skattemyndigheten ska be-
doma den skattskyldiges skuld.

Vad kénnetecknar medborgare som fatt skattetillagg?

Genom tva slumpmassiga urval har RSV ar 2000 undersokt attityderna hos perso-
ner som fatt skattetillagg — det & fraga om lontagare som fatt skattetillagg for
oriktig uppgift och naringsidkare som skonstaxerats for att de inte |amnat deklara-
tion.

Genom att urvalen & slumpméssiga speglar de forhdlandena i hela den grupp de
tillhdr. Mer &@n hélften av skattetillaggen for I0ntagare understiger 2 000 kronor
och i 88 procent av fallen understiger skattetillagget 5 000 kronor. Nér det géller
skonstaxering av ndringsidkare & bilden naturligtvis helt annorlunda. Skonstaxe-
ringar avser namligen i det aldeles vervagande antalet fall en uppskattning av
inkomsten i hela forvarvskallan ndringsverksamhet. Det & antals- och belopps-
massigt helt forsumbara belopp det ror sig om nér det galer skattetillagg under
5 000 kronor. | skattetillaggsintervallet 10-100 tusen kronor &terfinns 85 procent
av antalet och 78 procent av det totala beloppet for skattetillagg for denna kate-
gori.

Undersokningarna visar att svarsfrekvenserna pa RSV: s enkater for de som fatt
skattetillagg inte avviker fran svarsfrekvenserna for respektive grupp. Hogavlo-
nade, man, personer med reavinst och utanfér storstadsregioner ar éverrepresente-
rade jamfort med andra undersokningar som speglar hela befolkningen. Detta har
naturliga forklaringar. Namnda personer har ndmligen oftare till&ggsuppgifter i sin
deklaration. Vad géller reavinst &r detta dels en effekt av kontrollens inriktning.
Vad gdler storstadsregioner pekar resultatet pa en skillnad mellan myndigheter-
nas skattetilldggshantering i respektive utanfor storstad — de som bor i storstad far
inte skattetillagg lika ofta.

L 6ntagare som fatt skattetillagg har |agre fortroende for skattemyndigheten. De
instammer i hogre grad i att de skulle vilja fuska, att de anlitat svart arbetskraft
och galvafuskat. Nar det galler orsakernatill fusk instdmmer man forhdllandevis
mer i att orsaken till fusket & krangliga skatteregler. Man instammer ocksa for-
hallandevis ofta i att det &r troligt att skattemyndigheten skulle upptacka om man
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skattefuskat och att kontrollen blivit effektivare. Den omstandigheten att man fatt
skattetillagg verkar daremot inte ha paverkat uppfattningen vad galler konsekven-
serna av ett upptackt skattefusk.

For foretagare som skonstaxerats & det statistiska underlaget mindre men klart &
att de totalt sett har |agre fortroende for skattemyndigheten och inte i samma grad
instammer | att det nya systemet med skattekonto & bra. Skattekontrollen verkar
ha en 1&gre preventiv effekt visavi de skonstaxerade néaringsidkarna. Detta beror
pa att man inte upplever konsekvenserna vid en eventuell upptéckt som lika all-
varligt.

Gemensamt for bagge grupperna som fétt skattetillagg ar sdledes att de har lagre
fortroende for skattemyndigheten och de inte upplever konsekvenserna vid ett
upptackt fusk som allvarligare &n andra— snarare tvartom.



