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Sammanfattning och slutsatser

Granskningens bakgrund

Sverige har idag ett skattesystem som i minga avseenden 4r komplicerat. Det kan
gora det svart for skattebetalarna att gora ritt for sig, vilket riskerar att minska for-
troendet for skattesystemet och dirigenom minska viljan att betala skatt. For att
uppritthélla fortroendet dr det viktigt att arbeta aktivt med att forenkla for skattebe-
talarna. Forenkling kan exempelvis handla om bittre information, smidigare sitt
att limna uppgifter och f6riandring av svartolkade regler.

For privatpersoner har fler férifyllda uppgifter i deklarationen och andra atgirder
inneburit forenklingar. P4 foretagssidan &r det dock betydligt mer komplicerat att
gora ritt. Olika typer av foretag moter ocksa olika beskattningsfragor och har olika
forutsittningar for att hantera komplicerade regler.

Mot bakgrund av hur viktigt ett vilfungerande skattesystem dr f6r bl.a. finansie-
ringen av den offentliga sektorn har Riksrevisionen valt att granska hur Skatteverket
och regeringen arbetar for att hantera den komplexitet i skattesystemet som berér
foretagen.

Syfte

Det 6vergripande syftet dr att granska effektiviteten i de delar av Skatteverkets arbete
som syftar till att tydliggéra for foretag hur de ska agera for att leva upp till sina
skattedtaganden och om regeringen har gett Skatteverket goda férutsittningar f6r
detta arbete. Baserat pd syftet har foljande revisionsfragor formulerats:

e Bedriver Skatteverket sitt forebyggande arbete med att tillgodose foretagens
behov av vigledning pa ett effektivt sitt?

e Bedriver regeringen ett aktivt och dndamalsenligt arbete i syfte att férenkla
skattelagstiftningen?

Den forsta revisionsfragan delas in i tre delar: utvecklingen av e-tjinster, forutsitt-
ningar for att ge korrekta svar pa foretagens fragor samt hanteringen av signaler om
térenklings- och forindringsbehov.

Genomférande

Den del av granskningen som berér Skatteverket baseras huvudsakligen pi inter-
vjuer med anstillda pd myndighetens huvudkontor och med chefer i forsta linjen
pa fem av Skatteverkets regioner. For att underbygga informationen fran intervju-
erna har dokumentstudier genomforts av riktlinjer, arbetsbeskrivningar m.m.

Granskningen av regeringens regelforenklingsarbete bygger pi en genomgang av
regeringens forslag till regelférindringar pa skatteomradet och en genomgang av
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Skatterittsnimndens forhandsbesked. Genomgéangarna visar bl.a. i vilken utstrick-
ning det finns forenklingsférslag som berér de oklara och komplicerade beskatt-
ningsfragor som ir vanliga i forhandsbeskeden.

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionens overgripande slutsats rérande Skatteverkets férebyggande arbete ir
att Skatteverket arbetar pi ett effektivt sitt for att tillgodose féretagens behov av vig-
ledning, men att det finns utrymme f6r vissa f6rbittringar.

Riksrevisionens 6vergripande slutsats rérande regeringens regelférenklingsarbete
ir att det sker i lag takt och att de forindringar som foreslis ofta dr av begrinsad
omfattning. For att det ska bli stérre mirkbara forenklingar for foretagen krivs att
regeringen intensifierar sitt arbete med regelférenkling pa skatteomradet, i syfte att
skapa fler och mer lingtgiende forenklingar.

E-tjanster

Granskningen visar att anvindningen av Skatteverkets e-tjinster inte har okat i den
takt som myndigheten 6nskar och att belastningen pa Skatteupplysningen inte har
minskat. Samtidigt gir det inte att utesluta att samtalen hade varit dnnu fler utan
den kontinuerliga utvecklingen av e-tjinster.

En forklaring till att anvindningen av e-tjinsterna har okat langsamt kan vara att
utvecklingen av tjinsterna inte har varit tillrickligt fokuserad pa anvindarnas be-
hov. Skatteverket har dirfor infort en betydligt starkare betoning pa anvindarper-
spektivet. Skatteverkets analysenhet ska ocksa utreda vad som kinnetecknar de f6-
retag som inte anvinder e-tjinster, for att hitta sitt att 6ka andelen anvindare.

Ett annat problem som har patalats under granskningen &r att utvecklingen av Skat-
teverkets e-tjinster idr dyr och tidskrivande. Det medfor bl.a. att det inom verksam-
heten ofta upplevs som svirt att fa igenom forbittringsforslag rérande e-tjanster.
Hir kan det finnas en forbittringspotential.

Forutsattningar fér korrekta svar

Granskningen beror flera arbetsprocesser som paverkar forutsittningarna for fore-
tagen att fa korrekta svar nir de vinder sig till Skatteverket med fragor. Tva av dessa
ir kvalitetssikring och kompetensplanering dir Skatteverket nyligen infort nya mo-
deller som medfort f6rbittringar.

Den nya modellen f6r kvalitetssikring skapar en mer strukturerad process och moj-
liggor aggregering av resultaten fran kvalitetssikringen inom hela myndigheten.
Granskningen visar dock att de frdgor som inte besvaras av Skatteupplysningen
utan av den handliggande verksamheten inte kvalitetssikras. Det beror bl.a. pa att
det oftast saknas mojlighet till medlyssning under telefonsamtalen. Det finns dirfér
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en risk att sektionscheferna missar en relevant del i sin aterkoppling till medarbe-
tarna rérande kvalitet.

Den nya modellen fér kompetensplanering medfor ocksa forbittringar och bygger
pa att sektionschefen diskuterar kompetensbehovet tillsammans med sin personal.
Resultatet frin diskussionerna aggregeras pa kontorsniva. Ett problem som tas upp
ir dock att det inom flera regioner ir svart att rekrytera sektionschefer. Dessa chefer
har en viktig roll i arbetet med kvalitetssikring och kompetensplanering.

Det ir viktigt att handliggarna har tillgang till ett bra st6d frin rittsavdelningen nir
det uppstar rittsligt komplicerade fragor. Granskningen visar att det finns problem
kopplade till det verktyg som anvinds i kommunikationen med rittsavdelningen.
Men det pagir ett arbete med att férbittra det verksamhetsnira stodet och inform-
ationsspridningen fran rittsavdelningen.

Signaler om férenklings- och férandringsbehov

Inom Skatteverket finns en utbredd uppfattning om att signaler frin verksamheten
om forenklings- och forindringsbehov ir viktiga. Det sker ocksa ett kontinuerligt
arbete med att uppmuntra och omhinderta den hir typen av signaler. Riksrevis-
ionen betraktar detta som mycket positivt.

Granskningen visar att det sirskilt inom Skatteverkets arbete med irendefléden
finns en levande forbittringskultur, vilket inkluderar signaler om férenklings- och
férandringsbehov. Nir det giller insatsverksamheten 4r organisationen diremot
inte fullt s4 vil anpassad for att hantera den hir typen av signaler.

Regelférenkling

Riksrevisionen konstaterar att de forslag som regeringen har tagit fram for att for-
indra skattelagstifiningen i lag utstrickning handlar om att férenkla. Manga av de
forslag som har forenklingssyfte forefaller vidare vara av begrinsad omfattning.
Den senare bedémningen f6érsvaras dock av att forslagens konsekvensutredningar
oftast saknar information om hur foretagens administrativa kostnader paverkas.
Detta ir en av anledningarna till att Regelradet i hog utstrickning underkinner kva-
liteten pa de konsekvensutredningar som medféljer regelforindringsférslagen pa
skatteomradet.

De beskattningsfragor som &r vanligast i Skatterdttsnimndens férhandsbesked har
endast i ett fatal fall varit foremal f6r férenklingsinsatser frin regeringens sida. Det
ir dock positivt att regeringen har beslutat om en 6versyn av momslagstiftningen
och att det pagér ett arbete for att férindra reglerna for rinteavdragsbegrinsning.

Enligt de skattepolitiska riktlinjerna ska enkelhet alltid beaktas vid férandringar av
regelverket pa skatteomradet. Vid sidan av detta ska dock hinsyn iven tas till rittvi-
seaspekter, risker for skatteundandragande, rittssikerhet m.m. Nir de hir mélsitt-
ningarna vigs mot varandra kan det uppstd malkonflikter.
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Rekommendationer

Utifrdn granskningens iakttagelser och slutsatser rekommenderar Riksrevisionen
regeringen att intensifiera arbetet med att férenkla skattereglerna for foretag.
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1 Inledning

Den hir granskningen handlar om Skatteverkets och regeringens arbete med att
skapa forutsittningar for foretagen att f6rstd hur de ska gi tillviga for att gora ritt
tor sig i skattehidnseende. I f6ljande kapitel beskrivs bakgrunden till granskningen
och de revisionsfragor som den utgar ifran.

1.1 Problem och litteraturdversikt

Det finns en mingd utredningar och rapporter som belyser skattesystemet ur olika
perspektiv. For den hir granskningen ir det relevant att ta en utgdngspunkt i nivin
av komplexitet samt vilken typ av problem komplexitet i skattesystemet kan med-
fora.

1.1.1 Komplexitet i skattesystemet

I borjan av 1990-talet genomférdes det som har kommit att kallas f6r &rhundradets
skattereform. Reformen byggde pi en grundliggande princip om enhetlig beskatt-
ning, dvs. att lika inkomster ska beskattas lika och att olika slag av konsumtion ska
belastas med samma skattesats. Riksrevisionen pitalade 2010 att det sedan skatte-
reformen har skett ett stort antal regelférindringar, varav flera innebir avsteg fran
tanken om enhetlighet. Det konstateras ocksa att manga sirregler och undantag gor
skattesystemet mer svaroverskadligt och kan ge upphov till avgrinsningsproblem.!

Konjunkturradet har skrivit om komplexiteten i skattesystemet och visade 2013 att
egenforetagare betraktar skattesystemet som mer komplicerat och upplever att det
ir svarare att deklarera dn andra privatpersoner. I rapporten konstateras ocksd att
det finns en stor brist pi kunskap bland skattebetalarna om hur skattesystemet ir
uppbyggt.2 Skatteverket gor ocksa enkitundersskningar och den senaste féretags-
undersékningen genomfordes 2013. Av de tillfrigade ansdg endast 25 procent att
Sverige har ett enkelt skattesystem for féretag. Det dr dock en forbittring jamfort
med den foregdende undersokningen fran 2007 di motsvarande siffra var 16 pro-
cent. Enligt Skatteverkets analysenhet 4r det svart att siiga vad den positiva forind-
ringen i enkiten beror pa, men det hinde mycket mellan 2007 och 2010.3

Ett annat sitt att méita komplexitet dr att berikna foretagens administrativa kostna-
der+ for att leva upp till lagstifiningen pa skatteomradet, vilket har gjorts av Tillvixt-
verket.

1 Riksrevisionen, 2010:11. Enhetlig beskattning?

2 Konjunkturradet, 2013. Dags fér enkla skatter!

3 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-18. Skatteverket, 2013:3. Féretagens synpunkter pd skattesystemet,
skattefusket och Skatteverkets kontroll.

4 Kostnader for att for att uppritta, lagra eller éverféra information.
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Tabell 1 Féretagens administrativa kostnader, mnkr

2006 2009 2012
Skatteomradet 6348 6783 6 859
Totala administrativa kostnader 96 517 93 640 89 747

Kéilla: Tillvéixtverket

Tabellen visar att féretagens administrativa kostnader till foljd av regler pa skatte-
omradet har 6kat med atta procent mellan 2006 och 2012. Samtidigt har den totala
kostnaden f6r samtliga regelomraden minskat med sju procent. I mitningarna som
har genomforts efter 2012 sirredovisas inte kostnaderna pé skatteomradet.s

1.1.2 Problem till foljd av komplexitet

Skatteverket framhaller att oavsett vad som 4r orsaken till svarigheter att gora ritt
for sig i skattehinseende s kan det leda till att skattebetalaren kinner sig missgyn-
nad och upplever skattesystemet som mindre rittvist, vilket leder till ett minskat
fortroende. Ett hogt fortroende f6r skattesystemet och skatteadministrationen ir av-
gorande for att det ska finnas en vilja bland skattebetalarna att gora ritt for sig, vilket
i sin tur krivs for att halla nere storleken pa skattefelet och sikra finansieringen av
den allminna vilfirden.s Det bor poingteras att det idag finns ett hogt fértroende
for Skatteverket som enligt SOM-institutet toppar listan 6ver Sveriges mest upp-
skattade myndigheter.”

Naringslivsforetridare patalar fler problem till £5ljd av komplexitet. Organisationen
Foretagarna konstaterar att bade komplexitet i regelverket och manga férindringar
skapar problem. De flesta blir inte féretagare for att fylla i blanketter, vilket innebir
att skatteomradet blir en killa till oro. Nir reglerna ir komplicerade 4r det svart for
foretagaren att veta om den har gjort ritt. Det kostar pengar att anlita en konsult
och om foretagaren inte kan regelverket sjilv gar det inte att kontrollera om riden
ir korrekta. Nir reglerna férindras maste foretagaren dessutom paborja inlirnings-
processen pa nytt. Svenskt Niringsliv patalar den svirighet att veta om man har
gjort ritt som uppstir vid komplicerad lagstiftning. Detta medfér att foretag kan
kinna sig tvingade att skapa ett sikerhetsavstind till gillande regler, f6r att vara pa
den sikra sidan.s

5 Tillvéaxtverket, 2013. Utvecklingen av féretagens administrativa kostnader 2010-2012. Tillvaxtverket,
2015. Utvecklingen av féretagens administrativa kostnader dren 2013 och 2014. Delrapportering av rege-
ringsuppdraget 5.2.3.-2015-274.

6 Intervju vid Skatteverket, 2015-06-11. Skatteverket, 2005:1. Rdtt frdn borjan — Forskning och strategier.

7 SOM-institutet, rapport nr 2015:19. Svenska folkets bedémning av offentliga myndigheters verksambhet.

8 Intervju vid Féretagarna, 2015-06-05. Intervju vid Svenskt Niringsliv, 2015-05-22.
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1.2 Syfte och revisionsfragor

Granskningens 6vergripande syfte ir att granska effektiviteten i de delar av Skatte-
verkets férebyggande arbete? som syftar till att tydliggora for foretagen hur de ska
agera for att leva upp till sina skattedtaganden samt om regeringen har gett goda
forutsittningar f6r det arbetet. Ett sitt f6r regeringen att forbittra forutsittningarna
for Skatteverkets forebyggande arbete ir att arbeta for minskad komplexitet i den
lagstiftning som finns pd skatteomradet. Baserat pd granskningens syfte har fol-
jande revisionsfragor formulerats:

e Bedriver Skatteverket sitt forebyggande arbete med att tillgodose foretagens
behov av vigledning pa ett effektivt sitt?

e Bedriver regeringen ett aktivt och dndamalsenligt arbete i syfte att férenkla
skattelagstiftningen?

I det férebyggande arbetet inkluderar vi bade vigledning och strukturutveckling.
Strukturutveckling handlar om att minska skattebetalarnas behov av vigledning,
exempelvis genom att utveckla e-tjinster och ta fram forslag till forenklingar i skat-
telagstifiningen. For att precisera vad som avses med effektivitet i férhallande till
Skatteverkets férebyggande arbete har vi specificerat fsljande delfragor:

e Bedrivs arbetet med att utveckla e-tjinster pa ett indamalsenligt sitt?

e Har Skatteverket genom sina processer for arbetsledning och rittslig styr-
ning minimerat risken for felaktiga svar pa foretagens fragor?

e Finns det en dndamalsenlig arbetsprocess inom Skatteverket for att fainga
upp signaler om forenklings- och férindringsbehov och sedan vidta atgir-
der?

1.3 Avgransningar

Granskningen inriktas pa det férebyggande arbetet gentemot féretag. Anledningen
ar att det har skett ett framgangsrikt férenklingsarbete gentemot privatpersoner.
Som exempel kan nimnas forifyllda uppgifter i inkomstdeklarationen och inféran-
det av investeringssparkontot. Avgrinsningen innebir att Skatteverkets servicekon-
tor inte omfattas av granskningen, eftersom de till storsta del hanterar drenden som
beror privatpersoner.lo Samtidigt 4r det i ménga fall inte korrekt att géra en uppdel-
ning i privatpersoner respektive foretag. Exempelvis kan arbetsmetoder och proces-
ser inom Skatteverkets férebyggande arbete paverka bade privatpersoner och fore-
tag. Dirfor anvinds det bredare begreppet skattebetalarna ofta i granskningen.

9 Skatteverket definierar férebyggande arbete som de atgirder som riktar sig till skattebetalarna fére
inlamnandet av deklarationen. Se Intervju vid Skatteverket, 2015-06-11.
10 Intervju vid Skatteverket, 2015-06-08.
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En viktig del av Skatteverkets férebyggande arbete ir att prova drenden i domstol
for att fa fram klargérande domar. Detta arbete har dock avgrinsats bort eftersom
Skatteverket nyligen, pa uppdrag av regeringen, har utvirderat sin processféring.1!
Skatteverkets arbete med att avge rittsliga stillningstaganden och limna f6rslag till
lagindringar omfattas diremot av granskningen.

En annan del av Skatteverkets forebyggande arbete som har avgrinsats bort ir s.k.
férdjupad dialog med stora foretag. Det beror pa att arbetssittet vicker fragor av
forvaltningsrittslig karaktir som inte ryms i granskningen. Attitydpaverkan och
mediestrategier 4r andra delar av det férebyggande arbetet som inte ingér, eftersom
den verksamheten inte i forsta hand syftar till att férenkla och oka tydligheten f6r
foretagen.

1.4 Bedémningsgrunder

I foljande avsnitt presenteras de bedomningsgrunder som granskningen utgir
ifran.

1.4.1 Normer rérande myndigheters arbetssatt och serviceskyldighet

Bestimmelserna i 1 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) om hog effektivitet och god
hushallning med resurser i statens verksamhet utgér en 6vergripande utgangs-
punkt i granskningen. Motsvarande bestimmelser f6r myndigheter finns dveni 3 §
myndighetsférordningen (2007:515).

Skatteverket har en skyldighet att tillhandahalla service. Detta framhalls i Skattever-
kets regleringsbrev dir det star att myndighetens information och service ska vara
behovsanpassad och littillginglig samt att kvalificerad information ska finnas for
foretag och medborgare.12

1.4.2 Behovet av enkla och tydliga skatteregler

I diskussionen om skatters utformning brukar legitimitet och enkelhet dterkomma
som viktiga principer for ett vilfungerande skattesystem. Vikten av, och sambandet
mellan, legitimitet och enkelhet i skattereglerna framhalls exempelvis av Sven-Olof
Lodin som i en artikel om kvalitetskrav for skattelagstiftning framstiller legitimitet
och effektivitet som Gverordnade kriterier for lagstiftningen. For att uppna dessa
maste skattesystemet, utifrin sina syften, utformas si enkelt som méijligt.:3

Legitimitet och enkelhet framholls ocksa av riksdagen nir den nyligen beslutade
anta riktlinjer for skattepolitiken. Bland riktlinjerna ingar att skattesystemet ska

1 Skatteverket, 2013. Rettsavdelningens genomgdng av myndighetens processer i domstol.
12 Regleringsbrev fér budgetaret 2016 avseende Skatteverket.
13 Lodin S-O (2007). Ndgra kvalitetskrav pd en god skattelagstifining, Skattenytt.
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vara legitimt och rittvist och att reglerna ska vara generella och tydliga. Regelverkets
legitimitet ska stirkas genom att skattereglerna ska vara mojliga att forstd och inte
leda till onédigt stora administrativa kostnader for tillimparna. Férenklingar av
skattereglerna ska stillas mot behovet att virna skatteintikterna, dstadkomma ritt-
visa mellan skattskyldiga samt motverka skattefusk och skatteundandragande.+

Enkelhet dterkommer i Skatteverkets regleringsbrev dir det stir att de efterstrivade
skatte- och avgiftsintikterna ska sikerstillas pa ett for samhillet ekonomiskt effek-
tivt sdtt samt pa ett sitt som ir kostnadseffektivt och enkelt f6r medborgare och
foretag.1s

1.5 Metod

Underlaget f6r granskningen utgérs bl.a. av intervjuer med anstillda pa Skattever-
kets huvudkontor som ir involverade i det forebyggande arbetet. Vidare har chefer
i forsta linjen pa fem av Skatteverkets regioner's intervjuats for att ge en bild av hur
verksamheten bidrar till det arbetet. Vi har dven intervjuat anstillda pa Finansde-
partementet som arbetar med regelférindringar pa skatteomradet och myndighets-
styrningen av Skatteverket. Detta underlag kompletteras av dokumentstudier av
riktlinjer, arbetsbeskrivningar m.m.

For att beskriva forekomsten av komplexitet i skattesystemet har vi dven genomfort
intervjuer med det allminna ombudet vid Skatteverket, Skatterittsnimndens
kansli, Féretagarna och Svenskt Niringsliv. Vi har dven gjort en genomgéng av an-
sokningarna om férhandsbesked hos Skatterittsnimnden i syfte att belysa vilka be-
skattningsfragor som ger upphov till osikerhet och som upplevs vara komplicerade.
Vi har sedan gitt igenom de férslag om dndringar i skattelagstiftningen som Fi-
nansdepartementet har skickat till Regelridet, i syfte att bl.a. underséka i vilken ut-
strickning de komplicerade fragor som &r vanligt fsrekommande i férhandsbeske-
den varit foremal f6r forenklingsforslag.

En del beskattningsfragor ir endast aktuella f6r vissa typer av foretag och olika f6-
retag har olika forutsittningar att hantera komplicerade regler. I granskningen gors
dock ingen uppdelning i olika foretagskategorier. Det beror pa att arbetet med att
hantera komplexiteten i skattesystemet ir viktigt for alla foretag. Det ligger ocksa i
Skatteverkets uppdrag att ge bra stéd och vigledning oavsett vilken beskattnings-
fraga det handlar om och vilken storlek det ir pa foretaget.

4 Prop. 2014/15:100, s. 104-105, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.

15 Regleringsbrev fér budgetaret 2016 avseende Skatteverket.

16 Skatteverkets huvudkontor leder och styr verksamheten i sju skatteregioner. Varje region dr uppdelad
pa kontor som hanterar beskattning, folkbokféring, fastighetstaxering m.m. Inom kontoren férdelas
verksamheten pé sektioner. Dessa sektioner leds av en sektionschef som &r den férsta linjens chef.

RIKSREVISIONEN 13



ATT HANTERA ETT KOMPLICERAT SKATTESYSTEM

2 Forekomsten av komplexitet
i skattesystemet

I det hir kapitlet bidrar vi till beskrivningen av komplexiteten i skattesystemet pa
tva sitt. 1 syfte att ge en 6vergripande bild har vi latit aktérer med insyn i skatte-
systemet ge sin bild av komplexiteten i skattesystemet. Vi har dirtill gjort en sam-
manstillning av de ansékningar om férhandsbesked som har kommit in till Skatte-
rittsndmnden. Detta dr en typ av undersékning som inte har gjorts tidigare och som
visar var det finns en osikerhet rérande hur olika beskattningsfragor kommer att
bedomas. Genomgangen av forhandsbeskeden anvinds ocksd som en utgangs-
punkt vid granskningen av regeringens regelforenklingsarbete som presenteras i
kap. 6.

2.1 Synpunkter fran aktorer med insyn i skattesystemet

I granskningen har Skatteverket, det allminna ombudet vid Skatteverket, Skatte-
rittsndmndens kansli, Féretagarna och Svenskt Niringsliv fatt fragor om hur de ser
pa forekomsten respektive utvecklingen av skattesystemets komplexitet.

2.1.1 Skatteverket

Skatteverket framhaller att det har blivit enklare f6r privatpersoner att deklarera,
men att det finns komplicerade omraden pa foretagssidan, t.ex. dir det har funnits
behov av att tippa till hal i lagstiftningen som mojliggor skatteplanering.” Skatte-
verket miste anpassa sig till att regelverket pa skatteomridet blir mer komplicerat
och forsoka hantera situationen. Myndigheten arbetar dirfor med forenkling pa tva
olika sitt. Dels genom att foresld forenklingar i lagstiftningen, dels genom att han-
tera komplexiteten. Den senare delen handlar om att skattebetalarna ska uppleva att
det dr enkelt att betala skatt 4ven om reglerna ir komplicerade, exempelvis genom
digitala och interaktiva tjinster.1s

2.1.2 Det allmidnna ombudet och Skatterdttsnimndens kansli

Det allminna ombudet som finns vid Skatteverket anser att det svenska skattesyste-
met har blivit extremt komplicerat. En orsak till detta 4r den 6kade international-
iseringen. En annan ir att skillnaderna mellan beskattningsnivierna for inkomst av
kapital och inkomst av tjinst har vixt sedan 1990-talet. Att sirskilja vad som ir ka-

7 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2015-06-08.
8 Intervju vid Skatteverket, 2015-06-11.
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pital respektive tjinst skapar stora problem inom 3:12-systemet och incitamentsbe-
skattningen. For de stora internationella koncernerna aktualiseras exempelvis re-
gelverk rérande transfer pricing och rintesnurror som ir vildigt komplicerade.®

P43 Skatterittsnimndens kansli dr bilden att skattesystemet med tiden har blivit allt-
mer komplicerat. Exempel pa regelverk om framhalls som komplicerade 4r moms-,
3:12- och rinteavdragsbegrinsningsreglerna.2

2.1.3 Foretagarna och Svenskt Naringsliv

Nir vi har intervjuat niringslivsforetridare om foretagens situation ger de en blan-
dad bild. Det anges att det blivit littare att hitta information genom utbyggnaden av
Skatteverkets webbplats samt att mojligheten till elektronisk rapportering i vissa fall
har medfort forenkling. Organisationen Foretagarna, som organiserar personer
som driver sma- och medelstora foretag, poingterar dock att regelverket pa skatte-
sidan generellt ir allt for komplicerat och besvirligt. Intrycket 4r att komplexiteten
okar trots de férenklingsambitioner som finns.2!

Svenskt Niringsliv menar att det i Sverige och internationellt finns en utveckling
dir skattelagstifiningen blir alltmer otydlig. Detta ir orovickande eftersom det ir
mycket viktigt att det 4r klart och tydligt vad som giller. Svenskt Niringsliv tror
ocksi att rapporteringskrav och administrativa kostnader kommer att 6ka som en
fsljd av BEPS?2 och andra internationella 6verenskommelser.s

2.2 Skatterittsnimndens férhandsbesked

Genomgingen som presenteras nedan omfattar samtliga beslut som tagits av Skat-
terdttsnimnden i friga om inkomna ansékningar om férhandsbesked under peri-
oden 2009-2015. Bide meddelade forhandsbesked och irenden dir Skatteritts-
nimnden beslutat att inte avge férhandsbesked ingar i undersskningen. En utfor-
ligare redovisning av undersokningen presenteras i bilaga 1.

2.2.1 De vanligaste lagarna

Sammantaget omfattar vir undersékning 1 055 4drenden. Antalet drenden varierar
en del mellan dren men det 4r svart att bedéma om det finns ndgon trend fér dren-
deutvecklingen 6ver tid.

19 Intervju med allménna ombudet vid Skatteverket, 2016-01-21.
2 Intervju vid Skatterdttsndmndens kansli, 2015-06-03.

21 Intervju vid Foretagarna, 2015-06-05.

22 OECD:s arbete mot Base Erosion and Profit Shifting.

2 Intervju vid Svenskt Naringsliv, 2015-05-22.
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Ett drende kan omfatta flera hinvisningar till olika lagrum och i de 1 055 drendena
har vi identifierat 1 143 st. hinvisningar till skattelagar. Dartill har deti 131 fall inte
varit mojligt att avgora vilket lagrum som avses. 762 av hidnvisningarna till lagrum
avser inkomstskattelagen (1999:1229) och 260 avser mervirdesskattelagen (1994:200).
Resterande hinvisningar avser andra lagar, frimst om punktskatter.2+

Hinvisningarna till bdde inkomstskattelagen (IL) och mervirdesskattelagen (ML)
avser flera kapitel i respektive lag. For de flesta kapitel 4r antalet hinvisningar litet,
men for ett fatal kapitel forekommer ett stort antal hinvisningar. Detta giller i forsta
hand 57 kap. IL med bestimmelser om hur utdelning och kapitalvinst pa andelar i
famansbolag ska beskattas samt 3 kap. ML med bestimmelser om undantag fran
mervirdesskatteplikten. Andelen hinvisningar till dessa tva kapitel uppgér till ca 24
respektive 44 procent av det totala antalet hinvisningar till respektive lag. Dirtill
koncentreras hinvisningarna till 3, 24 och 23 kap. IL samt 7 kap. ML.%

2.2.2 Vad giller fragorna?

I det foljande kommer vi att redovisa de paragrafer som hinvisningarna till de ovan
nimnda kapitlen huvudsakligen avser. Syftet med detta &r att lyfta fram de vanligast
férekommande beskattningsfragorna dir foretagen upplever en osikerhet rérande
framtida beskattningsbeslut och dirfér anséker om forhandsbesked. Ett stort antal
aterkommande ansgkningar om férhandsbesked rérande en specifik beskattnings-
fraga tyder pa att det handlar om komplicerade eller otydliga regler.

Ett stort antal férhandsbesked rérande en viss beskattningsfriga behover dock inte
bero pa komplexitet i regelverket. Det kan ocksa handla om ett férhillandevis enkelt
regelverk dir det finns stort utrymme for rittstillimparen, vilket skapar osikerhet
om hur beskattningsfragan kommer att bedémas. Ett exempel pd detta ir reglerna
om visentlig anknytning som utgér merparten av hinvisningarna till 3 kap. IL.
Dessa regler beror dessutom privatpersoner och kommer dirfor inte att inkluderas.

Av genomgingen framgar inledningsvis att 159 av totalt 183 hinvisningar till 57
kap. ILi forsta hand avser bestimmelserna om kvalificerade andelar i fimansbolag.
Enligt bestimmelserna i 57 kap. IL ska viss del av utdelning och kapitalvinst f6r
kvalificerade andelar hos fysiska personer beskattas som inkomst av tjinst. Bestim-
melserna ir ett sitt att fsrhindra inkomstomvandling fran tjinst till kapital f6r per-
soner som ir aktiva i fimansforetag. Eftersom beskattningen av kapital respektive
tjanst skiljer sig at blir det viktigt att f klargjort vad som utgér kvalificerade andelar
i olika typer av transaktioner.

24 Se tabell 12 i bilaga 1 fér en utférligare redogérelse.
25 Se tabell 14 och 151 bilaga 1 fér en utférligare redogérelse.
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Tabell 2 Hanvisningar till 57 kap. IL Utdelning och kapitalvinst pa andelar i faimansféretag

Paragraf Omrade Antal

4och5 Bestammelser om kvalificerade andelar i famansforetag 159

Kéilla: Skatterittsndmnden, egna berikningar.

Hinvisningarna till 24 kap. IL giller i forsta hand reglerna f6r rinteavdrag och i
andra hand bestimmelserna om niringsbetingade andelar. Av de totalt 76 hinvis-
ningarna till kapitlet avser merparten (nistan 62 procent) begrinsningsbestimmel-
serna om rinteavdraget. Nistan en tredjedel (28 procent) av hinvisningarna avser
bestimmelserna om niringsbetingade andelar.2

Tabell 3 Hianvisningar till 24 kap. IL Rintor och utdelningar i inkomstslaget niringsverksamhet

Paragraf  Omrade Antal
10 a—f Bestimmelser om begréansningar i rinteavdraget 47
13, 14 och | Bestdimmelser om niringsbetingade andelar i aktiebolag och 21
16 ekonomiska féreningar

Kéilla: Skatterittsndmnden, egna berikningar.

Hinvisningarna till 23 kap. IL giller bestimmelserna om underpriséverlatelser och
avser i férsta hand 11 §. Hinvisningarna kan avse endast 11 § eller 11 § i kombinat-
ion med nagon eller nagra av 2, 3, 16 och 19 .

Tabell 4 Hanvisningar till 23 kap. IL Underprisoverlatelser

Paragraf  Omrade Antal
11, och 2, | Bestdimmelser om beskattning vid underpriséverlatelse 18
3,16, 19

Kéilla: Skatterittsndmnden, egna berikningar.

Hinvisningarna till 3 kap. ML handlar frimst om undantagsreglerna for tre omra-
den. Av totalt 114 hinvisningar avser drygt 24 procent sjukvird, tandvard och social
omsorg, 21 procent avser bank- och finansieringstjinstomradet och 16 procent av
hinvisningarna avser bestimmelserna om undantag pa fastighetsomradet.

26 Hanvisningarna kan avse 13 § eller 14 § eller bada, ibland i kombination med andra paragrafer i
kapitlet.
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Tabell 5 Hanvisningar till 3 kap. ML Skatteplikt f6r omsittning, unionsinternt férvarv och import

Paragraf Omrade Antal
4,5 och | Bestimmelser om undantag fér sjukvard, tandvard och social 28
7 omsorg (4 §), samt definition av sjukvard (5 §) och av social

omsorg (7 §)

9 Bestimmelser om undantag fér bank- och finansieringstjins- 24
ter
2och 3 | Bestimmelser om undantag for fastighetsomradet (2 §) samt 18

begrinsningar i dessa undantagsbestimmelser (3 §)

Kéilla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.

Det finns 40 st. hinvisningar till 7 kap. ML. Som framgir nedan avser de i forsta
hand bestimmelserna om skattesats for olika varor och tjinster. Resterande hinvis-
ningar avser bestimmelserna om skatteunderlag vid omsittning och unionsinterna
forvirv.

Tabell 6 Hanvisningar till 7 kap. ML Skattesats och beskattningsunderlag

Paragraf Omrade Antal

1 Bestimmelser om momsskattesats fér olika varor och tjanster 30

Kéilla: Skatteritisndmnden, egna berikningar.

Sammanfattningsvis framgar att det finns specifika problemomriden i skattelag-
stiftningen. Fragorna till Skatterittsnimnden om inkomstskatt avser i férsta hand
bestimmelserna om kvalificerade andelar och rinteavdragsbegrinsningsreglerna.
Direfter koncentreras fragorna till bestimmelserna om niringsbetingade andelar
och om underprisoverlitelser. Frigorna om mervirdesskatt avser i foérsta hand be-
stimmelser om undantag respektive skattesats. Resultaten ir i linje med vissa av
synpunkterna frin de intervjuade aktérerna med insyn i skattesystemet och hur det
i skattelitteraturen papekas att undantagen fran den generella momsskatteplikten
kan vara svartolkade och ge upphov till grinsdragningsproblem.”

27 Se t.ex. Pahlsson R (2015). Momsfri sjukvdrd. En rittsvetenskaplig studie av EU-ritten och dess genomfs-
rande i svensk ritt, lustus, Uppsala; Hultqvist A (1998). Moms och finansiella tjcinster. Svensk skatte-
tidskrift, 1.
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3 Forenkling genom e-tjanster

I detta kapitel behandlas revisionsfrigan om arbetet med e-tjinsterna har utformats
pé ett iandamalsenligt sitt. Underlaget utgérs frimst av intervjuer med anstillda pa
Skatteverkets kundmdotesenhet samt av statistiska uppgifter om anvindningen av
myndighetens e-tjinster och fragor till Skatteupplysningen.

3.1 Utvecklingen av nya och befintliga e-tjinster

Skatteverkets e-tjanster vinder sig till bide privatpersoner och foretag och det finns
idag ett 40-tal olika e-tjinster tillgingliga via webbplatsen. Foretag kan exempelvis
registrera sig for moms via en e-tjinst eller deklarera inkomster, moms och arbets-
givaravgifter.

Ansvaret for att férvalta och utveckla e-tjinsterna ligger hos verksamhetsenheterna,
vilket dr i linje med Skatteverkets policy att verksamhetscheferna ska idga processen
for insamling av uppgifter pa sitt omrade. Det finns dirfér inte nigon enskild enhet
som har ett samlat ansvar for forvaltning och utveckling av e-tjinsterna.z

Resurstilldelningen for e-tjinsteutveckling sker inom respektive verksamhetsom-
rade. Det finns dock ett e-tjinstrdd som har till uppgift att prioritera behovet av att
utveckla e-tjinsterna. Prioriteringen ir ett stod for produktionsavdelningens led-
ningsgrupp vid férdelning av resurser. Storre utvecklingsprojekt blir en fraga for
ekonomiavdelningen och kan di inga i utvecklingsbudgeten.» Skatteverket gor inte
nagon samlad uppfoljning av kostnaderna for utvecklingsarbetet, och det har dirfér
inte varit mojligt att presentera nigra uppgifter om kostnaderna for utveckling och
forvaltning av e-tjinster.3

3.1.1 Utvecklingsarbetets inriktning

Skatteverkets kundmotesenhet har det 6vergripande ansvaret f6r att ge instrukt-
ioner om hur e-tjinsterna ska utformas och ansvarar dven for fragor rorande siker-
hetslosningar. Instruktionerna handlar bl.a. om sprik, funktionalitet, grinssnitt
och om hur anvindarna ska involveras i utvecklingsarbetet. Instruktionerna an-
vinds vid utvecklingen av de befintliga e-tjinsterna, men kundmotesenheten har
dven arbetat med att beskriva framtidens e-tjinster.s

2 |ntervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
29 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
30 E-post fran Skatteverket, 20716-01-28.
31 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
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Enligt Kundmoétesenhetens uppfattning har e-tjinsterna tidigare mest varit elektro-
niska blanketter som snarare utgick frin Skatteverkets interna behov &n fran anvin-
darnas. Exempelvis patalas att graden av interaktivitet i dessa e-tjinster 4r 1lag. Ov-
riga synpunkter ir svirigheten att hitta till tjinsterna, att spraket kan skapa osiker-
het och att 6ppettiderna kan vara begrinsade. Utvecklingsarbetet av e-tjinsterna be-
skrivs vidare som dyrt och tidskrivande bl.a. till f61jd av behovet att sammankoppla
dem med andra befintliga system.3

Mot bakgrund av synpunkterna pi e-tjinsternas utformning har Skatteverket nu
storre fokus pa anvindarens behov dn tidigare och verket har tagit fram en guide
for utveckling av e-tjinster som betonar anvindarcentrerad utveckling. I kombinat-
ion med ett teambaserat utvecklingsarbete 6ver verksamhetsgrinserna ska detta for-
hindra att det uppstir motsittningar mellan anvindarnas och verkets behov.3
I verksamhetsplanen f6r 2015-2017 betonas att e-tjinster ska utvecklas i nira sam-
arbete med anvindarna.

Det finns enligt Skatteverket flera sitt att gora e-tjinsterna mer anvindarvinliga.
Ett sitt 4r att ligga in interaktiv hjilp i tjinsten, si att anvindarna kan fa hjilp att
ga vidare om det skulle behovas. Ett annat 4r att utforma tjinsten si att den ger
anvindarna bekriftelse och trygghet, vilket t.ex. handlar om individanpassad in-
formation och att det tydligt ska framga att Skatteverket har tagit emot uppgifterna
innan anvindarna loggar ut ur e-tjinsten.’

Vid sidan av det pigdende utvecklingsarbetet av e-tjinsterna har Skatteverkets ana-
lysenhet fatt i uppdrag att undersoka skillnader mellan féretag som anvinder re-
spektive inte anvinder e-tjinster, exempelvis med avseende pi branschtillhsrighet
och storlek. Avsikten ir att resultaten ska kunna anvindas for att utforma inform-
ationsinsatser till foretag som inte anvinder e-tjinster.s

3.1.2 E-tjanster i framtiden

De framtida planerna for Skatteverkets e-tjinster for foretag tar utgdngspunkt i att
foretag skoter manga uppgifter digitalt. Ambitionen ir att pa lingre sikt géra det
mojligt att utnyttja de elektroniska system som foretagen anvinder for exempelvis
bokforing, elektroniska fakturor och transaktioner for att uppritta och limna in en
deklaration. Om hela kedjan fran bokf6ring till deklaration digitaliserades skulle det
innebira stora forenklingar for foretagen, som inte i samma utstrickning som pri-
vatpersoner har fortrycka uppgifter i sina deklarationer. Detta ger potential for en

32 Skatteverket, 2015. Tjinsterna i framtiden. Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
33 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.

34 Skatteverket, 2015. Verksamhetsplan 2015-2017 fér Skatteverket.

35 Skatteverket, 2015. Tjinsterna i framtiden. Intervju vid Skatteverket, 2015-06-11.
36 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
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anvindaranpassning som Skatteverket inte sjilv uppnir genom sina e-tjinster.
Beddémningen ar dock att denna utveckling ligger 3-5 ar framat i tiden.»

3.2 Anvidndningen av e-tjinster

Intervjuuppgifter frin Skatteverket om anvindningen av e-tjinster anger att 6k-
ningen av andelen anvindare sker langsamt och att den varierar mellan olika
e-tjianster och anvindargrupper.ss Anvindarstatistik frdn Skatteverket som present-
eras i nedanstiende tabell visar att anvindningen varierar mellan olika e-tjinster,
men att det i samtliga fall har skett 6kningar av andelen som anvinder tjinsterna.

Tabell 7 Andel avlamnade deklarationer via e-tjanster (procent)

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Inkomstdeklaration 1. Privatper- 10,4 12,5 15,0 18,7 22,3 27,5 31,8
soner med naringsverksamhet

Inkomstdeklaration 2. Aktiebo- | 0,03 | 0,05 | 0,07 3,0 78| 242 | 31,2
lag, ekonomiska féreningar m.fl.

Prelimindr inkomstdeklaration. iu iu iu iu 20,8 41,7 49,5
Privatpersoner och féretag

Momsdeklaration 38,1 478 | 553 | 62,8 | 69,2 | 69,6 | 74,4
Arbetsgivardeklaration 40,2 | 50,0 | 57,2 | 64,7 | 71,4 | 76,2 | 81,0

Kidilla: Skatteverket

Privatpersoner med niringsverksamhet och foretag som limnar in inkomstdekla-
ration 2 kan #ven skicka in niringsbilagor elektroniskt via ombud (redovisningsby-
rder). Det ir en hogre andel foretag som utnyttjar den hir mojligheten dn som
skickar in sin inkomstdeklaration elektroniskt.»

Det ir inte obligatoriskt att anvinda Skatteverkets e-tjanster. Ett undantag ir den
tjanst som foretagen anvinder for att begira utbetalning f6r ROT/RUT. Den blev
obligatorisk 2015, dven om det f6r en period fanns méjligheter till dispens. Andelen
irenden som gick via e-tjinsten dkade da fran 62,6 procent 2014 till 98,1 procent
under 2015.4

Tidigare har Skatteverket satt upp mal for antalet anvindare av e-tjinster, men idag
styr myndigheten annorlunda. Den f6ljer upp hur stor andel som anvinder e-tjins-
terna och sitter tilltro till att kad anvindarvinlighet kommer att 6ka den andelen.+

37 Intervju vid Skatteverket, 2015-06-11. E-post fran Skatteverket, 2016-05-10.

38 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2015-06-08. Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
39 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.

40 E-post fran Skatteverket, 2016-02-04.

41 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
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Skatteverket foresprakar i normalfallet inte obligatoriska e-tjinster, det ska vara
mojligt att exempelvis deklarera via en pappersblankett si linge det finns ett sidant
behov. Myndigheten anser dock att det kan fungera i vissa fall att gora elektronisk
anvindning obligatorisk, framfo6rallt nir det giller foretag (exempelvis ROT/RUT).
Skatteverket anser ocksa att det behovs mer offensiva atgirder for att oka anslut-
ningstakten till den myndighetsgemensamma tjinsten Mina meddelanden.

3.3 Trycket pa Skatteupplysningen

Ett av syftena med utvecklingen av e-tjinster ir att minska belastningen pa andra
delar av Skatteverket.# Det framgar dock av Skatteverkets drsredovisningar att anta-
let besvarade telefonsamtal i Skatteupplysningen inte har minskat de senaste aren.
Under 2015 besvarades nirmare 4,2 miljoner samtal.# Antalet besvarade telefon-

samtal och antalet frigor via e-post rérande féretag presenteras i nedanstiende ta-
bell.

Tabell 8 Antal besvarade fragor via e-post och besvarade telefonsamtal rérande féretag 2011-2015

2011 2012 2013 2014 2015

E-post iu 90 103 91 660 81824 100 898

Telefonsamtal 1200 562 1278 253 1098 479 1162 500 1129 806

Kéilla: Skatteverket

Antalet besvarade telefonsamtal och mingden besvarad e-post varierar mellan dren
och det inte forefaller ha skett ndgon trendmissig minskning av samtal och e-post
over tid.

3.3.1 Varfér minskar inte kundflodet till Skatteupplysningen?

Fran kundmoétesenhetens sida framhalls att det kan finnas ett samband mellan kva-
litet och behovsanpassning av e-tjinsterna och antalet samtal till Skatteupplys-
ningen.+ Kunderna vinder sig ibland till Skatteupplysningen eftersom de misslyck-
ats med att inhimta informationen pa webbplatsen eller att klara av sitt drende ge-
nom att anvinda en e-tjinst. Skatteupplysningens erfarenheter ses dirfor som ett
ingdngsvirde i utvecklingsarbetet med e-tjinster.s Skatteverket medverkar ocksa i

42 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2015-06-08. E-post fran Skatteverket, 2016-05-04.
43 Skatteverket, 2015. Verksamhetsplan 2015-2017 fér Skatteverket, s. 11.

44 Skatteverket, 2016. Arsredovisning 2015. s. 102.

45 Skatteverket, 2015. Tjdnsterna i framtiden, s. 2.

46 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.

22 RIKSREVISIONEN



EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ett projekt om onodig efterfragan tillsammans med forskare frdn Karlstads univer-
sitet. Slutrapporten kommer att anvindas i det fortsatta arbetet pa Skatteverket.s

Andra faktorer 4n e-tjinsternas kvalitet kan paverka antalet samtal och mingden
e-post till Skatteupplysningen. En moijlig férklaring som framférts under intervju-
erna med Skatteverket ir att det tillkommit nya fragor, exempelvis till fsljd av
ROT/RUT och nya tidpunkter f6r momsdeklarationer.+

3.4 Granskningsresultat

Skatteverket framhaller att en viktig del i deras arbete med att forenkla f6r foretagen
ir utvecklingen av e-tjinster. Det hir kapitlet har dirf6ér undersokt om arbetet med
dessa tjanster har utformats pa ett indamalsenligt sitt. Skatteverket har som mal
att genom en férbittrad webbplats och férbittrade e-tjinster minska belastningen
pé andra delar av verket. Under granskningen har det dock framkommit att belast-
ningen pé Skatteupplysningen som hirror fran foretag inte forefaller ha minskat.

Det 4r svart att ge en samlad bild av anvindningen av e-tjinsterna. Vid intervjuer
har det framhallits att anvindningen av e-tjinsterna inte 6kar i 6nskvird takt. De e-
tjanster som presenterades i tabell 7 uppvisar visserligen en kad anvindning, men
med stora skillnader i nivdn pa anvindningen f6r olika e-tjinster.

En kritik som har framforts ér att arbetet med att utveckla e-tjinsterna ir dyrt och
tidskrivande samt att det tidigare har funnits en brist pa anvindarperspektiv. Idag
finns dock ett betydligt storre fokus pd anvindarnas behov vid utvecklingen av
e-tjinsterna. Det uppdrag som har getts till analysenheten rérande foretag som inte
anvinder e-tjinster samt deltagandet i projektet om onédig efterfragan kommer att
ge ytterligare kunskap om hur e-tjinsterna kan forbittras.

Bristen pa anvindarfokus nir de befintliga e-tjinsterna togs fram kan vara en for-
klaring till att trycket pa Skatteupplysningen inte har minskat. Samtidigt gar det inte
att utesluta att samtalen hade varit dnnu fler om e-tjinsterna inte funnits. Samman-
taget dr dirfor vir beddmning att det sker ett iandamalsenligt arbete med utveckl-
ingen av e-tjinster, 4ven om det hittills inte har lyckats minska trycket pa Skatte-
upplysningen.

47 Med begreppet onédig efterfragan avses férfragningar dar kunderna har férsékt att tillgodogéra sig
informationen via webbplatsen eller andra tjanster utan att lyckas.

48 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-15.

49 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-20.
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4 Forutsattningar for korrekta svar

I detta kapitel behandlas revisionsfragan om Skatteverket har minimerat risken for
felaktiga svar pa foretagens fragor. Att sikerstilla att skattebetalare som vinder sig
till Skatteverket far korrekta svar pa sina fragor och ett bra bemétande ir av stor vikt
for fortroendet och paverkar hur stort problem som komplicerade skattefragor upp-
fattas vara for foretagen. I granskningen har vi tagit del av de riktlinjer som finns
inom Skatteverket rérande kvalitetssikring och kompetensplanering. Vi har iven
intervjuat sektionschefer och personalstrateger fran fem av Skatteverkets sju reg-
ioner for att diskutera deras arbete med den hir typen av fragor. Frigan om till-
gangen pa rittsligt stod och rittslig styrning har ocksa diskuterats.

4.1 Kvalitetssdkring

Skatteverkets arbete med kvalitetssikringse handlar inte bara om att ge korrekta svar
pa skattebetalarnas frigor utan innefattar en mingd kvalitetsaspekter. Ansvaret fér
kvalitetssikringen ligger hos sektionscheferna (forsta linjens chefer), som tidigare
i stor utstrickning sjilva valde tillvigagangssitt. Foljden av detta blev att kvalitets-
sikringen utférdes pa olika sitt bide inom och mellan regionerna. For att i en
fullstindigare bild av vilken kvalitet som uppnds i verksamheten har Skatteverket
infort en ny modell for kvalitetssikring.st

4.1.1 En ny modell for kvalitetssikring

Den nya modellen for kvalitetssikring bérjade anvindas inom hela myndigheten
den 1 januari 2016 och ska tillimpas inom samtliga verksamhetsomriden. Mo-
dellen innefattar tre huvudmoment. Introduktion av medarbetare som ir nyan-
stillda eller har fatt nya arbetsuppgifter, sikerstillande av att bestimmelserna som
giller sirskilt kvalificerade beslutsfattare (SKB)s2 efterlevs och kvalitetssikring av
irenden i nirtid. Det sistnimnda momentet utgér den storsta férindringen.s

Med den nya modellen sker kvalitetssikringen av drenden pi ett mer systematiskt
sitt. Det ska nu goras ett slumpmissigt urval av idrenden frin varje medarbetare.
Hilften av medarbetarnas arbete ska kvalitetssikras under tertial ett och den andra

50 Med begreppet kvalitetssikring avser Skatteverket det férebyggande och férberedande arbetet och
stédet i den I6pande verksamheten, inkl. de uppféljningar férsta linjens chef gor, for att sikerstilla
en enhetlig tillimpning av styrning och ett bra bematande av medborgare och féretag.

51 Skatteverket, 2015. En gemensam modell for kvalitetssikring inom Skatteverket.

52 | samband med att skatteférfarandelagen (2011:1244) tridde ikraft 2012 inférdes ett system dir om-
prévningsbeslut ska fattas av en erfaren och kvalificerad tjinsteman som inte tidigare har provat fra-
gan, en s.k. sdrskilt kvalificerad beslutsfattare (SKB). En SKB ska ha goda materiella kunskaper och
férmaga att férklara fér andra och aterkoppla brister. Se Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18.

53 Skatteverket, 2015. En gemensam modell for kvalitetssikring inom Skatteverket.
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hilftens under tertial tvd. For varje drende bedéms om kvaliteten ir god, tillfreds-
stillande eller inte tillfredsstillande. Kvalitetsbedomningarna sammanstills kvanti-
tativt och ligger till grund f6r en sektionsrapport, en kontors-/enhetsrapport och en
regionrapport for varje verksamhetsomride. P4 huvudkontoret anvinds informat-
ionen om de brister som noterats inom regionerna for att ge en samlad bild av kva-
liteten i arsredovisningen och for att avgéra om atgirder behover vidtas pa riksniva.
Merparten av de brister som identifieras kommer dock tas om hand pa ligre nivaer
inom myndigheten.s+

Sektionscheferna kan inte delegera kvalitetssikringen till nigon annan, men det
kan uppsta situationer dir chefen inte har mojlighet att kvalitetssikra det materiella
innehallet i ett komplicerat drende. I en sidan situation far sektionschefen ta stod
av en medarbetare med sirskild kompetens inom det materiella omradet, exempel-
vis en SKB. En SKB ska dock inte hjilpa till med drenden dir den sjilv varit delaktig
och sektionschefen ska i méjligaste man vilja en SKB fran en annan sektion.ss

4.1.2 Kvalitetssikring inom Skatteupplysningen

I likhet med andra verksamhetsomraden ska Skatteupplysningen tillimpa den nya
modellen for kvalitetssikring. Eftersom den huvudsakliga arbetsuppgiften ir att
svara pa fragor dr det dessa kontakter med skattebetalarna som ska kvalitetssikras,
vilket gérs genom att sektionscheferna medlyssnar pé ett urval av telefonsamtal. Det
ingdr ocksa att lidsa svar som har skickats via e-post.5s

Inom Skatteupplysningens kvalitetssikring 4dr bemétande viktigt, vilket handlar om
faktorer som ton, attityd och f6rhallningssitt. Men det materiella innehallet i sam-
talet, dvs. att fragestillaren far ett korrekt svar, bedéms ocksa. En utmaning for sekt-
ionscheferna inom Skatteupplysningen ir att samtalen handlar om fragor inom en
mingd olika omriden. Det kan vara svart for en chef att ha tillrickliga kunskaper
inom alla omraden for att kunna bedéma om det har getts ett korrekt svar. Detta
giller sirskilt f6r chefer som idr nya inom Skatteupplysningen och om de inte har
en bakgrund inom Skatteverket. Vid manga sektioner inom Skatteupplysningen
uppstar dirfor ett behov av att ta hjilp av medarbetare vid kvalitetssikringen.s”

4.1.3 Kvalitetssikring inom drendefléden och insatser

Skatteupplysningen besvarar i princip bara allminna fragor. Nir det kommer in en
fraga kopplad till ett specifikt drende ska den istillet besvaras inom den handlig-

54 Skatteverket, 2015. En gemensam modell fér kvalitetssikring inom Skatteverket.
55 Skatteverket, 2015. En gemensam modell fér kvalitetssikring inom Skatteverket.
56 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-27.

57 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-27. Intervju vid Skatteverket, 2016-02-19.
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gande verksamheten. Under vissa perioder pa aret di belastningen pa Skatteupp-
lysningen 4r hog hjilper handliggarna pa beskattningskontoren iven till med att
besvara samtal som skulle ha gatt till Skatteupplysningen, detta kallas f6r kontors-
stodet.ss

Under granskningen har tio chefer vars sektioner arbetar med drendeflédens och
insatsers intervjuats. De flesta av sektionerna ir anslutna till ett gruppnummer for
en viss typ av drendeanknutna fragor. Det normala ir att nistan alla handliggare,
utom de helt nyanstillda, ir anslutna och att gruppnumret bemannas utifran ett
schema s3 att handliggarna vet nir de maste vara tillgingliga. En sektionschef be-
skrev besvarandet av fragor som en naturlig del av vardagen samt att manga med-
arbetare ser det som en fordel att ha kontakt med foretag och fa veta vad de har f6r
typ av fragor. Diremot kan kontorsstédet vara mindre populirt eftersom det da blir
en storre mingd samtal.s!

Vid intervjuerna framkom att telefonsamtal som handliggarna tar emot inte inklu-
deras i kvalitetssikringen. En anledning ir att i handliggare har detta som huvud-
saklig arbetsuppgift. Av fem besokta regioner ir det dessutom bara pa mittregionen
som det ir tekniskt mojligt att medlyssna. Flera av sektionscheferna pa de andra
regionerna tycker dock att det vore positivt att ha den mojligheten, dels eftersom
bemotande ir en viktig del av kvalitetssikringen, dels i utbildningssyfte. Flera sekt-
ionschefer beskriver att de istillet bildar sig en uppfattning om handliggarnas be-
métande genom att 6verhora samtal i kontorslandskap och korridorer. Vid kvalitets-
sikringen av drenden inkluderas dock bemétandet i den skriftliga kommunikat-
ionen.s

Sektionscheferna har tillfragats om vad de anser om den nya kvalitetssikringsmo-
dellen. Det har da framf6rts vissa farhigor, exempelvis att uppfoljningen kommer
ta mer tid och att det slumpvisa urvalet kan medféra att mindre vanliga, men indi
viktiga, typer av drenden sillan kommer granskas.s3 Det samlade intrycket dr dock

58 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2015-06-08. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-11.

59 Allt som kan kopplas till processen dér en handling kommer in till Skatteverket och sa smaningom
leder fram till ett beslut, besked eller svar fordelas pa fyra drendefldden (moms, inkomstskatt, arbets-
givaravgifter och féretagsregistrering). Det kan ségas att de uppgifter som maste utféras ligger inom
drendeflédena, men det sker ocksa en del urvalsbaserade kontroller. Se Intervju vid Skatteverket,
2016-01-27.

60 Insatserna hanterar drenden som utférs pa Skatteverkets eget initiativ, huvudsakligen kontroll. Arbe-
tet utférs pa regionerna, men varje insats har en uppdragsgivare pa huvudkontoret. Arendeméng-
derna &r betydligt mindre inom insatserna dn inom drendeflédena. Se Intervju vid Skatteverket,
2016-01-14.

61 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-18.

62 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-23. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-11. Intervju nr 3 vid
Skatteverket, 2016-02-11. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-24. Intervju nr 2 vid Skatteverket,
2016-02-18. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18.

63 Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-23.
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att sektionscheferna ser positivt pd den nya modellen, bl.a. eftersom den gor
kvalitetssiikringen mer enhetlig och strukturerad.

4.2 Kompetensfragor

Ett framgangsrikt arbete med att bevara och utveckla kompetensen inom beskatt-
ningsverksamheten ir av stor betydelse f6r att minimera risken for att skattebeta-
larna far felaktiga svar. Aven hir har det inforts ett nytt arbetssitt.

4.2.1 En ny modell fér kompetensplanering

Skatteverket har nyligen infért en ny modell f6r kompetensplanering som samtliga
regioner ska utgi ifrdn. Modellen bygger pa féljande fyra fragor.c+

o Vilket dr vart uppdrag, idag och imorgon?
o Vilken kompetens behéver vi?

e Vilken kompetens har vi i dag?

e Vad ska vi utveckla och hur ska det g till?

Sektionscheferna for en dialog med sina medarbetare om de hir fragorna och dir-
efter sker en uppsummering till kontorsnivd. Tanken med modellen ir att den ska
vara enkel och transparent samt att involverandet av medarbetarna ska sikerstilla
att alla behov kommer upp péa bordet. Regionerna arbetar pa olika sitt med mo-
dellen, exempelvis nir det giller kontorens mdjlighet att vilja nir och hur kompe-
tensplaneringen ska utforas.ss

4.2.2 Kompetensfragor inom Skatteupplysningen

Skatteupplysningens verksambhet &r speciell ur kompetenssynpunkt eftersom dessa
sektioner ska ha kapacitet att besvara fragor inom ett stort antal olika omraden. Den
forsta linjen, vars personal tar emot samtalen, ir uppdelad i tre huvudomriden —
personbeskattning, foretagsbeskattning och folkbokforing. Varje huvudomrade ir
uppdelat i delomriden. Inom foretagsbeskattning finns exempelvis skogsfragor, in-
ternationella fragor och aktiebolagsfrigor. For att fa ta emot samtal rérande ett visst
delomrade krivs att personalen har genomgatt ett utbildningspaket f6r omradet
samt att en handledare i bérjan har medlyssnat pa samtal.ss

Nir det inkommer en friga som ir f6r svar att besvara f6r personen i forsta linjen
tillfragas antingen en kollega eller kompetensstodet (den andra linjen). I kompe-
tensstodet sitter ca 40 personer med mer utvecklade materiella kunskaper. De som

64 Skatteverket, 2013, Kompetensplanering — Handledning fér chefer.
65 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-23.
66 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-15. Intervju vid Skatteverket, 2016-02-19.
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sitter 1 kompetensstodet ska utéver att hjilpa forsta linjen finga upp vanligt fore-
kommande fragor dir det kan vara limpligt att ge information till forsta linjen.”

Skatteupplysningen besvarar dven fragor som inkommer via e-post. Det ir dock ett
begrinsat antal personer som arbetar med detta och de genomgar tester f6r att kon-
trollera att de kan leva upp till kvalitetskraven.ss

4.2.3 En kartlaggning av momskompetensen i Stockholmsregionen

Som beskrevs ovan utgir kompetensplaneringen fran sektionerna och aggregeras
uppat. I vissa situationer kan det dock vara motiverat att géra andra typer av kom-
petenskartliggningar. En sidan genomférdes 2014 pa Stockholmsregionen for att
skapa en bild av regionens momskompetens. Kartliggningen avsag hela regionen
och en enkit skickades till redovisningsbyrier och Svenskt Niringsliv. Stockholms-
regionen anger dock att si hir omfattande kartliggningar dr ovanliga och att beslu-
tet att genomfora kartliggningen togs fére den nya modellen f6r kompetensplane-
ring hade tagits i bruk.e

Momskartliggningens sammanfattande bedémning var att det inom regionen
fanns tydliga brister i kompetensnivin och att det fanns behov av en hégre moms-
kompetens, bide inom det materiella omradet och avseende utredningsmetodiken.
Situationen ansigs huvudsakligen bero pd en stor personalomsittning bland
momshandliggarna. Av de handliggare som besvarade enkiten bestod drygt hilf-
ten av handliggare med mindre in tva ars erfarenhet av kvalificerat momsarbete.”

Kartliggningen visade dven att den rittsliga styrningen haft svart att na ut till reg-
ionens momshandliggare, vilket lett till att den rittsliga tillimpningen inte alltid
varit enhetlig och likformig. En orsak var att de rittsliga kontaktpersoner (RKP) som
fanns utplacerade pd kontoren avskaffades i samband med att regionernas rittsen-
heter togs bort den 1 januari 2009. Den nuvarande lsningen dir fragor skickas
elektroniskt till riattsavdelningen, via ett system kallat Pirlan, angavs ofta ta ling tid
och inte mojliggora diskussion och utveckling i nagon stérre omfattning.”

67 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-15. Intervju med Skatteverket, 2016-02-19.

68 Intervju vid Skatteverket, 2016-02-19.

69 Intervju vid Skatteverket, 2016-04-04. Skatteverket, 2014. Momskompetensen — Utredning av behovet
att 6ka momskompetensen i Stockholmsregionen.

70 Skatteverket, 2014. Momskompetensen — Utredning av behovet att 6ka momskompetensen i Stockholms-
regionen.

71 Skatteverket, 2014. Momskompetensen — Utredning av behovet att 6ka momskompetensen i Stockholms-
regionen. E-post fran Skatteverket, 2016-06-01.
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Efter kompetenskartliggningen har Stockholmsregionen genomfort atgirder for att
hoja momskompetensen och regionen bedsmer att momskompetensen har forbitt-
rats sedan kartliggningen. Ett tecken pa det ir att de drenden som har kvalitetssik-
rats inom ramen f6r den nya kvalitetssikringsmodellen har uppvisat hog kvalitet.”

4.2.4 Kompetensfragor inom insatser och drendefléden

Vid vara intervjuer pa regionerna har sektionscheferna i flera fall poingterat att in-
slaget av teambaserat arbetssitt har 6kat, vilket beskrivs i mycket positiva ordalag.
Teamen har regelbundna méten dir medarbetarna hjilper varandra med bade me-
tod- och sakfragor. Detta ir dels ett sitt att sprida kompetens, dels minskar det stres-
sen och medfor att drenden slutfors snabbare. Medarbetarna peppar varandra inom
gruppen och det finns ett team att vinda sig till vid behov av hjilp, istillet for att
exempelvis behova vinta pa en handledare.”

Mot bakgrund av Stockholmsregionens kompetenskartliggning har vi fragat om det
genomforts liknande kartliggningar pad de andra regionerna, varpa bilden av att
detta dr ovanligt har bekriftats. Det enda ytterligare exemplet vi har st6tt pa ir att
mittregionen genomfort en kartliggning rérande internationella fragor. Diremot
ar det mer vanligt forekommande att regionledningen pa andra sitt identifierar om-
raden dir det finns kompetensbrister som behover atgirdas. Inom mittregionen,
ostra regionen och sédra regionen patalas exempelvis att de har sett ett behov av att
oka kompetensen rérande fragor kopplade till arbetsgivaravgifter.’+

4.2.5 Rekryteringsmojligheter

Eftersom personalomsittningen lyftes fram som ett problem i momskartligg-
ningen har detta diskuterats vid vira regionbestk. Det framgick di att situationen
kan skilja sig mycket mellan olika orter. P storre orter ir det ofta hogre omsittning,
medan det pa mindre orter kan vara vildigt f som slutar. Det finns exempel pa fall
dir det kan uppstd problem till f5ljd av bristande rotation nir personalen sitter
kvar.ss

Generellt beskrivs personalomsittningen som normal, utan nigra stérre problem
att rekrytera. Ett undantag ir dock rekryteringen av sektionschefer, vilket de flesta
av regionerna beskriver som svart i méinga fall. Det finns olika férklaringar till att
handliggare inte vill bli chefer, exempelvis att de forst vill skapa sig en specialistroll
och att det kan finnas ont om relevanta alternativ nir chefsférordnandet gar ut.

72 Intervju vid Skatteverket, 2016-04-04.

73 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-24. Intervju nr 3 vid
Skatteverket, 2016-02-24.

74 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-23. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 1 vid
Skatteverket, 2016-02-24.

75 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18.
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Mittregionen 4r den enda region som anger att de inte har svart att rekrytera sekt-
ionschefer. Regionen hade den typen av problem f6r fem &r sedan, men har sedan
dess arbetat med att gora chefsrollen mer tydlig och attraktiv.”s

Regionerna arbetar pa olika sitt med svarigheterna att rekrytera sektionschefer.
Men det sker ocksd samarbeten, exempelvis har mittregionen och 6stra regionen
tidigare samarbetat med ett utvecklingsprogram for att identifiera chefskandidater.
Det finns ocksd ett HR-nitverk dir regionernas personalstrateger diskuterar bl.a.
arbetssitt och strategier for att hantera chefsférsérjningen.”

4.3 Rattsligt stod och rittslig styrning

Storleken pa Skatteverkets organisation och komplexiteten i skattelagstiftningen
stiller stora krav pa utformningen av stod och styrning gillande rittsliga fragor.
Detta 4r en viktig del av arbetet for att minska risken f6r felaktiga svar pa fragor fran
foretagen.

4.3.1 Rattsligt stod till verksamheten

Mot bakgrund av att avskaffandet av de rittsliga kontaktpersonerna (RKP) lyftes
fram som ett stort problem i Stockholmsregionens momskartliggning har vi disku-
terat tillgdngen till rittsligt stéd med de intervjuade sektionscheferna. Det framfor-
des di att RKP var en vildigt uppskattad funktion och att det varit en omstillning
att anpassa sig till avsaknaden av dem.”s Samtidigt anger nistan alla sektionschefer
att det finns andra materiellt kunniga personer pa kontoren som det gir att friga,
exempelvis SKB:er.

Nir en fraga inte gir att besvara med stod fran kollegorna ir nista steg att skicka
den till rittsavdelningen via drendehanteringssystemet Pirlan. Fragor och svar i
Piarlan publiceras inte nigonstans, utan kontakten sker bara mellan rittsavdel-
ningen och frigestillaren. Detta beror enligt rittsavdelningen pd att det finns en
risk for felaktiga beslut om svar som avser unika fall tillimpas generellt. Svar som
ir av generell karaktir fors dock in som fortydliganden i den rittsliga vigledningen.
Ett annat skal 4r att Pdrlan innehaller de diskussioner som skett mellan fragestilla-
ren och rittsavdelningen. Det kan i dagsliget vara svart att skilja pa vad som ir svar
respektive diskussion.”

76 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-23. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-24.

77 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-02-23. E-post fran Skatteverket, 2016-03-18.

78 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-11. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 3 vid
Skatteverket, 2016-02-11.

79 E-post fran Skatteverket, 2016-04-11. E-post fran Skatteverket, 20716-05-04.
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Vid intervjuerna framgick dock att det inom verksamheten finns ett behov av att
dela med sig av svaren som kommer via Pirlan. Ungefir hilften av sektionsche-
ferna beskriver att de sprider svaren inom sektionen eller pa kontoret. En forklaring
till detta 4r viljan att undvika att samma fraga stills flera gdnger. Ett par sektions-
chefer poingterar att handliggarna har férméga att bedéma om ett svar ir tillimp-
ligt, pA samma sitt som handliggarna kan bedéma om ett rittsligt stillningsta-
gande ir tillimpligt i ett specifikt fall. Endast en sektionschef sade sig vara forsiktig
med att dela med sig av svaren eftersom det handlar om unika fall.so

En annan vanligt férekommande synpunkt ir att det finns problem med svarsti-
derna. Sju av de tio sektionscheferna anger att de har fall pa sin sektion dir det tar
for lang tid att fa svar fran rittsavdelningen. Det finns exempel pi att svaren drojer
manader, vilket leder till att drenden blir liggande i vintan pd svar och att skattebe-
talare hor av sig och undrar varfor de inte far besked. Rittsavdelningens maélsittning
ir att alla som har skickat en fraga inom loppet av nagra dagar ska fa veta vem som
har omhindertagit den. Om sedan sjilva svaret drojer mer 4n 14 dagar ska det ske
en dialog med frigestillaren om huruvida ett drojsmal kan skapa problem. Svarsti-
derna varierar mycket beroende pa vilken typ av beskattningsfriga det handlar om
och det gar dirfor inte att siga vad som ir en normal svarstid. En uppf6ljning som
nyligen gjordes avseende moms visade att 35 procent av fragorna besvarades inom
en till fem dagar och ytterligare 28 procent besvarades inom sex till tio dagar.s

Inom rittsavdelningen finns det ca 20 grupper som svarar pa frigor inom olika om-
rdden och de hanterar 25 000 till 30 000 fragor fran regionerna arligen. Det ligger
ett ansvar péd respektive grupp att reagera om samma friga kommer in ménga
ganger. I s fall kan det vara en signal om att det behovs nigon typ av komplettering
iden rittsliga vigledningen. Ibland kan ocksa enskilda chefer bestilla genomgangar
av innehdllet i frigorna, men det sker inte nigot systematiskt arbete med att flja
upp innehallet i frigorna som kommer via Pirlan.s

Rittsavdelningen har sjilv konstaterat att det finns problem med det verksamhets-
nira stédet. Det har exempelvis kommit synpunkter frin regionerna om att avstin-
det till rittsavdelningen har 6kat sedan RKP togs bort. Ett annat problem ir att vissa
fragor som stills via Pirlan ir av for enkel karaktir, dvs. frigor som hade gatt att
finna svar pa i den rittsliga vigledningen som finns pa internet eller i intranitet.
En forklaring till det kan vara att handliggarna inte hittar tillrickligt bra stéd inom
regionen. Mot bakgrund av problemen har rittsavdelningen genomfort en 6versyn
av hur det verksamhetsnira stodet kan utvecklas. Dir foresls att det ska inrittas en

80 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 3 vid
Skatteverket, 2016-02-24.

81 Intervju vid Skatteverket, 2016-02-16. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-23. Intervju nr 3 vid Skat-
teverket, 2016-02-18. E-post fran Skatteverket, 2016-04-11.

82 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-28. E-post fran Skatteverket, 2016-05-04.
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gemensam modell for stod i handliggarnas nirmiljo och en struktur med rittsliga
representanter frin regionerna som f6r dialog och diskussioner pa rittsliga forum.
I juni 2016 beslutades att dessa f6rslag ska implementeras under hosten 2016. Det
har ocksi inletts ett arbete for att forbattra hur informationsspridningen fran ritts-
avdelningen sker.s3

4.3.2 Rattsliga stallningstaganden

Vid fréagor av rittslig karaktir dir det finns risk att Skatteverkets handliggare gor
olika bedémningar tar rittsavdelningen fram s.k. rittsliga stillningstaganden. Det
huvudsakliga syftet ir att skapa enhetlighet i Skatteverkets rittstillimpning, men
myndigheten har ocksd beslutat att stillningstagandena ska offentliggéras for att
oka transparensen och bidra till att minska mingden fel. Enligt skrivanvisningarna
for stillningstaganden ska det framga att detta dr Skatteverkets asikt, och inte en del
av regelverket pa skatteomradet.s+ Detta ir viktigt med tanke pa att de rittsliga still-
ningstagandena i juridisk mening kan likstillas med ett allmint rad.ss

Arbetet med att skriva ett stillningstagande utf6rs av en jurist pa rittsavdelningen,
med stoéd fran en arbetsgrupp med sakkunskap pa omradet, och sedan ir det sekt-
ionschefen som ir beslutande. Detta 4dr en enklare beslutsprocess jimfort med all-
minna rdd och foreskrifter dir generaldirektéren tar beslutet. En annan skillnad
gentemot allminna rad och foreskrifter ir att dessa i princip alltid maste skickas ut
pa remiss, ett krav som inte finns for stillningstaganden. Det hinder dock att dven
stillningstaganden gér ut pa remiss nir det gir att identifiera en lamplig krets med
intressenter.s

Under 2015 publicerades 104 stillningstaganden, vilket 4r en 6kning jamf{ért med
2014 och 2013 da antalen var 84 respektive 76. Framtagandet av stillningstaganden
ir foremal for en hard prioritering som bygger pa hur manga som paverkas och vad
som far storst genomslag. Hur mycket tid som finns f6r att arbeta med stillnings-
taganden péverkas ocksd av hur mycket rittsligt stod som efterfragas av verksam-
heten.®”

4.3.3 Ovriga verktyg for rattsligt stod

Rittsavdelningen arbetar dven pa andra sitt med stod och styrning. Avdelningen ir
exempelvis involverad vid planeringen av nya insatser och drendefloden. Vidare far

83 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-28. E-post fran Skatteverket, 2016-08-28. Skatteverket, 2016.
Verksamhetsndira stéd.

84 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-28.

85 Pahlsson R. (2006). Skatteverkets styrsignaler — en ny blomma i regelrabatten. Skattenytt, s. 401 ff.

86 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-28.

87 Skatteverket, 2016. Arsredovisning 2015. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-28.
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varje insats och irendefldde en kontaktperson pa rittsavdelningen. Réttsavdel-
ningen sakgranskar ocksa blanketter, information, broschyrer m.m.ss

Ytterligare en viktig del i det rittsliga stodet till verksamheten dr den nya webbplat-
sen kallad ”Rittslig vigledning” som firdigstilldes under 2015, dir all rittslig in-
formation finns samlad. Tidigare tillhandaholl Skatteverket sin rittsliga informat-
ion i ett 20-tal handbdcker, vilka snabbt blev inaktuella till foljd av nya stillningsta-
ganden och férindrade regelverk. Den nya webbplatsen ir tillginglig for allmin-
heten och den har enligt Skatteverket gjort det littare att exempelvis hitta ritt still-
ningstagande.®

4.4 Granskningsresultat

Fragan som det hir kapitlet avsag att besvara var om Skatteverket har minimerat
risken for felaktiga svar pa foretagens fragor. Det kan till att bérja med konstateras
att det finns en rad betydelsefulla delar i det hiir arbetet. Nir det giller kvalitetssik-
ring sa har Skatteverket precis infoért en ny modell som skapar en mer strukturerad
process och som mojliggor aggregering av resultaten for hela myndigheten. Vir bild
ir att det finns en positiv syn pa den hir férindringen i verksamheten, dven om det
finns en viss osikerhet kopplad till att det 4r en ny modell.

Mot bakgrund av var revisionsfraga ir kvalitetssiikringen av svar pa fragor extra in-
tressant. Eftersom detta dr Skatteupplysningens huvudsakliga arbetsuppgift har
den utformat sin kvalitetssikring efter det och anvinder medlyssning. De fragor
som besvaras av handliggarna inom insatser och drendefléden blir dock inte fore-
mal for kvalitetssikring. Flera sektionschefer patalar att de dnda fir en uppfattning
om medarbetarnas bemétande genom att 6verhéra samtal. Den metoden ger dock
inte nidgon uppfattning om huruvida fragestillaren far sitt informationsbehov till-
godosett. Aven om 6vrig kvalitetssikring bidrar till att sékerstilla att handliggarna
ar kunniga inom sitt omrade s ir fsrmagan att pa ett pedagogiskt sitt férklara kom-
plicerade regler 6ver telefon en annan typ av firdighet. Det finns siledes en risk att
sektionscheferna missar en relevant del i sin aterkoppling till medarbetarna rérande
kvalitet.

De allvarliga problem som lyftes fram i Stockholmsregionens kartliggning av
momskompetensen illustrerar dels att momsen ir ett svirhanterat omréde, dels vik-
ten av att gora kontinuerliga bedomningar av kompetensbehoven. Vi har métt en
positiv syn pd den nya modellen fér kompetensplanering ute i verksamheten och
det finns helt klart fordelar med det sittet att arbeta. Detta utesluter dock inte att det

8 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-28.
89 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-26.
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kan uppsta behov av storre kartliggningar inom specifika omraden. Stockholms-
regionens kartliggning kan ses som ett bra exempel pd hur en sddan kartliggning
kan utformas.

En viktig fraga ur kompetenssynpunkt ir svarigheten att rekrytera sektionschefer i
flera regioner. Det ir ett betydande problem, bl.a. med tanke pa det stora ansvar
som ligger pa sektionscheferna vid kvalitetssikring och kompetensplanering.

Det ir tillgangen till rittsligt stod som har foranlett mest diskussioner vid besoken
paregionerna. Var bild 4r att verksamheten har anpassat sig till borttagandet av RKP
genom att handliggarna hittat andra vigar for att diskutera komplicerade fragor.
Diremot upplevs det som ett problem att svaren fran Pirlan inte tillgingliggors for
fler personer in frigestillaren och att det forekommer fall med langa svarstider. P4
flera sektioner sprids svaren for att undvika att samma fraga stills flera ginger. Fran
rittsavdelningen pétalas diremot att svar som avser unika fall inte dr avsedda for
spridning, men att svar av generell karaktir infors i den rittsliga vigledningen.
Rittsavdelningen anser 4ven att en del inkommande fragor 4r av f6r enkel karaktir.

Snabb och effektiv kommunikation mellan rittsavdelningen och den handliggande
verksamheten ir viktig for att sikerstilla kvaliteten i de besked som ges till skatte-
betalarna och for att minimera vintetiden. Det dr ocksa viktigt for att frigora tid till
arbetet med stillningstaganden. Det dr darfér positivt att det pagar ett arbete med
att forbittra det verksamhetsnira stodet samt att forbittra hur informationssprid-
ningen fran rittsavdelningen sker.

Den samlade bilden ir att Skatteverket har vil utformade processer f6r att minimera
risken for felaktiga svar pa fragor. Men att det finns en f6rbittringspotential nir det
giller moijligheterna till medlyssning och inom delar av det rittsliga stodet.
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5 Signaler om férandringsbehov

I detta kapitel behandlas den revisionsfraga som handlar om huruvida Skatteverket
har en dndamalsenlig arbetsprocess for att finga upp signaler om forenklings- och
forindringsbehov och sedan vidta atgirder.» Att det finns en process for att tillva-
rata idéer som uppstar i verksamheten ir viktigt for att det forebyggande arbetet ska
fungera effektivt. Vi har genomfort intervjuer inom olika delar av Skatteverket fér
att belysa hur signaler hanteras och vilka typer av atgirder som vidtas till f6ljd av dem.

5.1 Téankbara atgarder

Beroende pa vilken typ av signaler det handlar om kan Skatteverket vidta olika typer
av atgirder. Exempel pi atgirder ir att utveckla e-tjinster eller att ta fram rittsliga
stillningstaganden. Nedan beskrivs ett par andra vanligt férekommande atgirder.

5.1.1 Information och vigledning

Om det uppmirksammas att ett fel dr vanligt forekommande kan det vara en signal
om att nigot i det informationsmaterial som Skatteverket tillhandahaller behéver
forindras. Det kan ocksa finnas ett behov av att nd ut till berorda féretag pa ett mer
direkt sitt och d anvinds en insats som kallas for Skatteverkets information. Insat-
sen anordnar bl.a. informationstriffar for redovisningskonsulter och nya foretag.»

Att genomfora informationstriffar kriver resurser och tar mycket tid, varfoér detta
inte alltid 4r det mest effektiva verktyget. Om det handlar om en avgrinsad fraga
som ré6r en specifik typ av foretag kan det vara bittre att ta kontakt med en bransch-
organisation och lata den sprida informationen vidare till sina medlemmar.s

5.1.2 Hemstillan om regelférandring

Niar Skatteverket ser ett behov av foérindringar i skattelagstiftningen kan myndig-
heten skicka en hemstillan om forslag pd regelforindring till Regeringskansliet.
Tidigare kallades arbetet f6r "regelférenkling”, men det dndrades till "regelférind-
ring” for att bredda den typ av fragor som kan bli féremal for en hemstillan. I Skat-
teverkets riktlinjer f6r regelférindringsarbetet anges fem tinkbara syften med en
hemstillan: forenkla for skattebetalarna, férebygga skattefusk, effektivisera Skatte-

9 | kapitlet anvinds dven begreppet férbittringsméjligheter. Det &r ett nagot bredare begrepp som
dven innefattar férslag som inte direkt berdr skattebetalarna, utan handlar om hur arbetet inom myn-
digheten kan forbittras.

91 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-14.

92 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-26.
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verkets kontrollmoijligheter, mojliggora elektroniska losningar samt ritta fel i lag-
stiftningen. Av riktlinjerna framgar ocksa att regelférindring endast ska tillimpas
nir det inte gir att avhjilpa problemet med atgirder pa ligre niva, exempelvis ge-
nom rittsliga stillningstaganden eller forindrad information.?

Det finns ett stort intresse f6r regelforindringsfragorna fran Skatteverkets ledning
och sedan 2012 har verksamheten gradvis forstirkts fran 3-6 till 1315 rutinerade
medarbetare. Under 2015 skickades sex hemstillan och 2014 var antalet 13. Det
lagre antalet 2015 beror bl.a. pa att flera utredningar det dret var mer komplicerade.”

Nir ett behov av regelférindring identifieras dr det forsta steget att fylla i en mall
med sju frigor. Det handlar bl.a. om att beskriva problemet och motivera varfér
lagindring dr den limpligaste atgirden. Det krivs dock inte att forslagsstillaren le-
vererar en firdig l6sning. Bdde produktionsavdelningen och rittsavdelningen &r in-
volverade i kvalitetssikringen av den ifyllda mallen. Produktionsavdelningen avgor
om forslaget dr begripligt och hur det paverkar kontrollméiligheterna. Rittsavdel-
ningen bedémer om forslaget haller juridiskt. Efter kvalitetssikringen fors forslaget
upp pé en lista som hanteras av en styrgrupp med representanter frin bada avdel-
ningarna. De f6rslag som styrgruppen ger hogst prioritet foredras f6r ledningsgrup-
perna pa respektive avdelning samt f6r verksledningen.s

Innan en hemstillan tas fram sker informella kontakter med Finansdepartementet
for att diskutera om det dr limpligt att Skatteverket gir vidare med forslaget. Fran
Skatteverkets sida anges att forslagen varken ska berora politiskt kinsliga fragor el-
ler resultera i betydande forindringar av skatteuttaget. Arbetet med att utforma
hemstillan leds av en rittslig utredare med stod av verksamhetsexperter. En repre-
sentant frin analysenheten deltar ocks4 f6r att hjilpa till med konsekvensanalysen
och berikningen av de offentligfinansiella effekterna.s

5.2 Signaler fran insatserna

Alla insatser har ett uppdrag att skicka signaler om det finns behov av exempelvis
regelforindringar pa det omrade som insatsen arbetar med. Nir en signal av det hir
slaget uppkommer limnas den 6ver till regionsamordnaren? {6r insatsen, som se-
dan kan skicka den vidare till rikssamordnarenss. Rikssamordnaren bedomer om
signalen kan hanteras inom insatsen, exempelvis genom att anvinda nigon av de

93 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-21. Skatteverket, 2012. Riktlinje for regelférindringsarbete.

94 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-28. E-post fran Skatteverket, 2016-04-19

95 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-21.

9 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-21.

97 Vissa insatser har regionsamordnare som samordnar arbetet med insatsen inom specifika regioner.
Se Intervju vid Skatteverket, 2016-01-14.

9% Varje insats har en rikssamordnare med uppgift att samordna arbetet som sker pé de olika region-
erna. Se Intervju vid Skatteverket, 2016-01-14.
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informationskanaler till skattebetalarna som insatsen har. Om si inte ir fallet
skickas den vidare till uppdragsgivaren for insatsen som sitter p4 huvudkontoret,
och vars uppgift det ir att bedoma hur signalen ska behandlas och vilken som vore
den effektivaste dtgirden. Det finns ingen instruktion f6r hur uppdragsgivaren ska
gora den hir bedomningen. Generellt ska dock andra atgirder, sdsom branschsam-
verkan och information, provas innan det blir aktuellt med f6rslag om regelforind-
ring.”

5.2.1 Synpunkter fran uppdragsgivare

Tva uppdragsgivare for insatser inom beskattningsverksamheten har tillfragats om
hur de ser pa processen for att hantera signaler. Bada beskriver att det finns ett
behov av kulturférindring inom insatsverksamheten for att uppmuntra handlig-
garna, som i normalfallet ir fokuserade pé kontroll, att limna signaler om forbitt-
ringsférslag. Det var linge sedan Skatteverket var en renodlad kontrollmyndighet,
men det tankesittet finns fortfarande kvar hos manga. Vissa insatser har dock kom-
mit lingre dn andra. Om det inom insatsen finns en tydlig strivan efter att det ska
bli mer ritt framéver uppstir en starkare drivkraft att komma pa forbattringsfor-
slag.100

Den ena uppdragsgivaren framhaller att avsaknaden av instruktioner medfor att be-
démningen av hur signalerna ska hanteras baseras pa egna erfarenheter och kun-
skaper. Det personliga kontaktnitet dr ocksa viktigt eftersom uppdragsgivaren ofta
behover ta hjilp av kollegor eller nigon som arbetar inom det berdrda omradet for
att fa veta om problemet redan ir kiint och om det pagar nigon typ av atgird. Den
andra uppdragsgivaren uppger att det kan vara svart att veta vad som ir den bista
atgirden for en viss signal, men betraktar samtidigt inte avsaknaden av instrukt-
ioner som nagot stort problem. Det ir en stérre utmaning att fa handliggarna att
bli kreativa och limna forbittringsforslag.iot

5.2.2 Synpunkter fran sektionschefer

Arbetet med signaler om forbittringsméjligheter har diskuterats med de intervju-
ade sektionschefer vars medarbetare arbetar inom insatser. Samtliga chefer beskri-
ver att de arbetar med f6rbittringsforslag pa nagot sitt. Det forekommer exempelvis
gruppdiskussioner och temadagar dir férbittringsforslag tas upp. Flera chefer be-
skriver ocksa att det dr smidigt att skicka signalerna vidare till regionsamord-
narna.10?

99 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-14. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-26.

100 |ntervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-26. Intervju vid Skatteverket, 2016-01-16.

101 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-16. Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2016-01-26.

102 |ntervju vid Skatteverket, 2016-02-16. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 2 vid Skat-
teverket, 2016-02-24. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-24.
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En av sektionscheferna patalar att det kan vara svart att komma med forbittrings-
forslag rérande arbetsuppgifter som ligger utanfér sektionens normala uppdrag,
exempelvis nir sektionen noterar nigot vid deltagandet i kontorsstodet. I ett sidant
fall 4r det svart att veta vart forslaget ska skickas och om det redan har lyfts av andra.
En annan sektionschef patalar att det sker for lite aterkoppling avseende limnade
forslag och att det uppstar en frustration hos medarbetarna nir de inte far veta vad
som hinder med deras forslag. Synpunkten rérande dterkoppling bekriftas i en av
Skatteverket nyligen framtagen rapport om myndighetens utvecklingsarbete. Dir
konstateras bl.a. att bristande aterkoppling, frimst fran produktionsavdelningen,
fortfarande ses som ett hinder f6r forbattringsarbetet.103

5.3 Signaler fran drendefloden

Till skillnad frin insatserna ir indelningen i drendefléden en ny foreteelse inom
Skatteverket. Vid den forindring av styrstrukturer som detta foranlett har hante-
ringen av signaler om forbittringsméjligheter beaktats. En skillnad mot insatserna
ir att drendeflddena hanterar betydligt stérre drendemingder och att det inte dr
moijligt att genom kontroll se till att det blir mer ritt framover. Fér dessa beskatt-
ningsfragor behovs oftast systematgirder i form av e-tjdnster och f6rindrad lagstift-
ning.104

Inom irendeflodena finns det inga regions- och rikssamordnare. Istillet finns det
inom respektive drendefléde en representant for varje region. Forbittringsforslag
som inte kan hanteras inom regionen skickas till regionrepresentanten. Represen-
tanten presenterar forslaget i sin flsdesgrupp (det finns en grupp fér varje drende-
fléde) som bestir av samtliga regionrepresentanter och uppdragsgivaren for iren-
deflodet. Flodesgrupperna triffas regelbundet f6r att diskutera forbittringsarbete,
planering och detaljfridgor som uppstér i verksamheten. Regionrepresentanten har
dven ett ansvar att aterkoppla vad som har hint med férslagen som handliggarna
har limnat.1s

Hur ett forbattringsforslag hanteras av flodesgruppen beror pa forslagets karaktir.
Handlar det om f6rindringar i nagot av IT-systemen eller i en e-tjinst sker en sepa-
rat hantering eftersom IT-utveckling ir svart, kostsamt och tar tid. Férslaget place-
ras pi en gemensam lista inom Skatteverket med f6rslag rérande IT-utveckling som
bearbetas kontinuerligt for att bedéma hur hogt olika férslag ska prioriteras. For-
bittringsforslag som kriver regelforindring dr ocksd en relativt trég process och
betraktas som ett sista alternativ nir problemet inte gar att 16sa pa nidgot annat sitt.

103 Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-24. Skatteverket,
2015. Uppfélining av intern styrning och kontroll (UISK) 2015:2 — Skatteverkets utvecklingsarbete.

104 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-27.

105 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-27.
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Forslag som handlar om information, exempelvis att det star fel pa webben, &r be-
tydligt enklare att hantera.10e

5.3.1 Synpunkter fran sektionschefer

Nir vi intervjuade sektionschefer inom irendefldena beskrev de flesta arbetet med
att fa fram forbittringsférslag som en central del av verksamheten. Sektionsche-
ferna pa Stockholmsregionen och ostra regionen beskrev att de har méten varje
vecka dir forslag frin medarbetarna kan diskuteras och tas om hand. Som hjilp for
detta anvinds en forbittringstavla dir de sitter upp och haller ordning pa f6rslagen.
En sektionschef p4 mittregionen poingterade att det ingér i alla medarbetares upp-
drag att arbeta med forbittringar och fundera pa hur saker kan goras annorlunda.
P den sektionen har de dirfor utsett personer som ska ta hand om och inspirera
till forbattringsforslag, sa att frigan hela tiden halls vid liv.17

Sektionscheferna nimner att de fir aterkoppling pa forbittringsférslagen som lim-
nas, men ett par patalar att det fungerar simre for forslag rérande IT-forind-
ringar.108

5.4 Signaler fran Skatteupplysningen

Skatteupplysningen tar emot ett mycket stort antal fragor fran skattebetalare och
utgor dirfor en viktig killa f6r information om var det behovs férbittringar. Kom-
petensstodet som hjilper den forsta linjen med komplicerade fragor ir en killa till
signaler av det hir slaget. Skatteupplysningen samlar ocksd in forbittringsforslag
fran den forsta linjen under varen, da det inkommer manga samtal rérande in-
komstdeklarationen. I maj halls ett méte med representanter fran bl.a. huvudkon-
toret for att gi igenom forslagen och diskutera hur de ska hanteras. Det publiceras
information pé intranitet om vilka forindringar som har genomforts.100

Medarbetare med forbittringsforslag inom Skatteupplysningen kan ocksd hinvisas
till brevladan f6r klagomal och berém pd webbplatsen. En verksamhetsutvecklare
inom Skatteupplysningen omhindertar synpunkter som kommer den vigen.i10

Ytterligare en informationskilla inom Skatteupplysningen ir den uppfoljning som
gors av inkommande telefonsamtal. I den forsta linjen anvinds ett kontakthante-
ringssystem dir det registreras vilket huvudomrade och delomrade som frigan

106 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-01-27.

107 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-11. Intervju nr 3 vid Skatteverket, 2016-02-11. Intervju nr 2 vid
Skatteverket, 2016-02-18. Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-23.

108 Intervju nr 2 vid Skatteverket, 2016-02-23. Intervju vid Skatteverket, 2016-02-16.

109 Intervju vid Skatteverket, 2016-01-15.

10 Intervju vid Skatteverket, 2016-02-19.
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avser samt 6vergripande information om vad samtalet gillde. Det finns ocksi moj-
lighet att gora fordjupad uppfoljning av samtal i samband med utvecklingsarbeten
inom olika omraden. Inom Skatteupplysningen anvinds det hir underlaget for pla-
nering och utbildning. Fran huvudkontorets sida anvinds materialet som underlag
for olika utvecklingsinsatser i syfte att minska antalet samtal till Skatteupplysningen
samt for att utvirdera vilka effekter som dessa insatser ger.i

Kontakthanteringssystemet infordes 2013 och anvinds bara av Skatteupplysningen.
Den hir typen av uppféljning sker inte f6r de drenderelaterade samtal som besvaras
inom den handliggande verksamheten. Det finns en ambition att pa sikt logga alla
kundkontakter (oavsett var de sker), men det 4r en svar férindring att genomfora.i2

5.5 Granskningsresultat

Inom Skatteverket finns en utbredd uppfattning om att signaler om férenklings-
och forindringsbehov ar viktiga. Samtliga sektionschefer som vi intervjuat forefaller
vara vana att diskutera hur de arbetar med forbittringsforslag.

De genomférda intervjuerna visar att det finns skillnader mellan insats- och iren-
deflsdesverksamheten nir det giller hur aktivt respektive verksamhet arbetar for att
uppmuntra forbittringsférslag och hur effektiv processen ir f6r att omhinderta
dem. Den nya styrstrukturen for drendefléden &r vil utformad for att omhinderta
forbittringsforslag och det finns ett starkt fokus pa foérbittringar hos de sektions-
chefer inom irendefléden som vi triffat. P4 insatssidan saknas diremot instrukt-
ioner f6r uppdragsgivarna som ska bedéma om, och i sa fall vart, férbittringsforslag
ska skickas vidare. Aterkoppling rorande forslagen verkar ocksd fungera nagot
siamre i insatsverksamheten.

En annan iakttagelse ir att det finns skillnader nir det giller hur svart det ir att fa
olika typer av atgirder genomforda. Det ir inte konstigt att arbetet med regelforind-
ring och e-tjanster ir kostsamt och tar tid. Men om det breder ut sig en uppfattning
om att det dr svart att lyckas fa gehor for forslag, sa finns det en risk att personalen
avstdr fran att limna dem.

Nir det giller Skatteupplysningen ir det virt att i positiv bemirkelse framhalla det
omfattande material som finns tillgingligt rérande innehallet i de samtal som bes-
varas av Skatteupplysningen. Detta kan bade anvindas for att uppticka forbittrings-
potentialer och f6r att utvirdera effekten av genomforda informationsatgirder.

M Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2015-06-08. E-post fran Skatteverket, 2016-04-13.
12 Intervju nr 1 vid Skatteverket, 2015-06-08.
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Virt overgripande intryck ir att det finns en levande f6rbittringskultur inom Skat-
teverket som uppmuntrar signaler om forenklings- och forindringsbehov. Arende-
flodesverksamheten ir vil anpassad for att ta hand om den hir typen av signaler,
men det finns forbittringsmoijligheter nir det giller insatsverksamheten.
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6 Regeringens arbete med forenkling

I detta kapitel behandlas revisionsfragan om huruvida regeringen bedriver ett aktivt
och dndamalsenligt arbete med att férenkla skattereglerna. I kapitlet redovisas en
undersokning av de forfattningsférslag om skatt som inkommit till Regelradet fran
Finansdepartementet under dren 2009-2015. Genomgangen visar hur manga iren-
den som helt eller delvis har syftat till att férenkla skattereglerna samt Regelradets
bedomningar av kvaliteten i konsekvensutredningarna. Fér att bedoma regelférenk-
lingsarbetets inriktning har dessa forfattningsforslag jaimforts med den genomging
av drenden som inkommit till Skatterittsnimnden och som redovisats i kap. 2.
Underlaget kompletteras bl.a. av intervjuer med Finansdepartementet.

6.1 Regeringens syn pa och arbete med regelforenkling

Regeringen har i sina riktlinjer f6r skattepolitiken framhallit vikten av att medbor-
gare och foretag har ett hogt fértroende for skattesystemet. For att uppna detta anges
bl.a. att regelverket ska vara "moijligt att forstd och inte leda till onodigt stora admi-
nistrativa kostnader f6r dem som tillimpar reglerna. Detta ska sirskilt beaktas vid
utformningen av nya skatteregler”. Regeringen tilligger dock att nyttan av att for-
enkla skattereglerna alltid ska "vigas mot behovet av att virna skatteintikterna,
astadkomma rittvisa mellan skattskyldiga samt motverka skattefusk och skatteun-
dandragande”.i3

Skrivningen ovan illustrerar hur skattepolitik ofta innebir en avvigning mellan
olika och ibland motstridiga mal. Detta patalas ocksa i en intervju med tjinstemin
vid Finansdepartementet som dirtill framhéller att de olika malen kan viga olika
tungti olika f6rslag, och att den politiska viljan naturligtvis ir en betydelsefull faktor
for skatternas utformning.14 Det kan siledes férekomma malkonflikter i arbetet
med regelférindringar pa skatteomradet och utfallet kan variera beroende pi om-
rade och politiska bedsmningar.

Regeringen meddelade i budgetpropositionen f6r 2016 att mervirdesskattelagen
bor ses 6ver. Den skriver att nigon 6vergripande dversyn inte har gjorts sedan Sve-
rige blev medlem i EU. Lagstiftningen har samtidigt varit féremal for flera forind-
ringar. Detta har medfort, skriver regeringen, att lagstifiningen kan upplevas som
”svartillganglig och svaroverskadlig”. Dirtill finns det vissa skillnader mellan mer-
virdesskattelagen och mervirdesskattedirektivet som kan leda till "oklarhet och osi-
kerhet for foretag och myndigheter om vad som giller och férsvarar tolkning och

13 Prop. 2014/15:100, s. 104-105, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254.
14 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-04-08.
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tillimpning”.11s Ett direktiv for den hir 6versynen beslutades den 22 juni 2016 och
uppdraget ska redovisas senast den 1 april 2019.116

Under intervjun pa Finansdepartementet framkom att de férslag som lades fram av
Skatteférenklingsutredningen (SOU 2014:68) ir under beredning, fransett ett for-
slag med vissa anpassningar till EU-ritten som lades fram i budgetpropositionen
f6r 2016. Det pagar ocksi ett arbete med att ta fram nya rinteavdragsbegrinsnings-
regler, som utgar fran Foretagsbeskattningskommitténs (SOU 2014:40) forslag om
EBIT-modell.1

6.2 Finansdepartementets férslag som skickas till Regelradet

Att forslag om skattelag bereds ordentligt kan ses som en férutsittning for att uppna
hog kvalitet i lagstiftningen och bidra till skatteregler som ir enkla att f6rstd och att
folja.11s Beredningen av forslag till nya eller indrade skatteregler kan dérfér ses som
en viktig aspekt av arbetet for att minska komplexiteten i skattesystemet.

6.2.1 Regelradets granskning av konsekvensutredningar

Regelradet ir ett rddgivande organ med uppdrag att bl.a. granska kvaliteten pa de
konsekvensutredningar som ingér i férfattningsforslagen.® I bedémningen av ut-
redningarna utgér radet fran bestimmelser i férordningen (2007:1244) om konse-
kvensutredning vid regelgivning.120 Regelradet avger sin bedémning i ett yttrande
over forslaget. I de fall forslaget inte bedéms ha tillrickliga effekter f6r foretagen,
eller om radet inte fatt tillricklig tid for att bereda drendet, avger det i stillet ett s.k.
kanslisvar.12t

Departement och myndigheter ska remittera forfattningsférslag till Regelradet om
de kan f betydelse for foretagen. Forslagen kan inkomma i form av utkast till pro-
positioner eller lagrddsremisser, forslag till regeringsforordningar, offentliga utred-
ningar (SOU), departementsskrivelser (Ds), eller myndighetsforeskrifter.iz2z P4 Fi-
nansdepartementet anges att forindringsfoérslag som har en direkt paverkan pa
foretag alltid skickas till Regelrddet.123

15 Prop. 2015/16:1, s. 324.

116 Kommittédirektiv 2016:58.

17 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-04-08.

18 Hultquist A (2014). Beredning av skattelag, Hultquist A, P Melz och R Pahlsson (red.), Skattelagstift-
ning. Att lagstifta om skatt, Norstedts Juridik. Stockholm.

119 Kommittédirektiv 2008:57, s. 1-3.

120 Fsrordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgivning.

121 Regelradet, 2015. Slutrapport 2009-2014, s. 39.

122 Regelradet, 2015. Slutrapport 2009-2014, s. 34.

123 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-04-08.
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Regelradets bedémning ir att konsekvensutredningarna over lag haller en lag kva-
litet. Av det dryga tusentalet drenden som radet yttrat sig 6ver under perioden 2009—
2014 underkindes ungefir 600, eller knappt 58 procent. Aven Finansdepartemen-
tets konsekvensutredningar har underkints i mer in hilften av fallen.1« Var genom-
ging av Regelridets yttranden over forfattningsforslag om skatt frdn Finansdepar-
tementet dren 2009-2015 visar att konsekvensutredningarna bedomts godtagbara i
drygt 30 procent av fallen.1ss Konsekvensutredningarnas bristande kvalitet kan in-
nebira svirigheter att savil i de enskilda férslagen som sammantaget bedésma kon-
sekvenserna for féretag av regelgivningen.

De intervjuade tjinsteminnen vid Finansdepartementet anger att departementet tar
at sig av den kritik som Regelradet uttrycker vad avser brister i konsekvensutred-
ningar och att departementet arbetar med att forsoka forbittra analyserna. Tjinste-
minnen menar dock att det fsrekommer att Regelrddet inte tillrickligt beaktar tidi-
gare steg i beredningsprocessen nir det efterfrigar alternativa 16sningar i konse-
kvensutredningen. Vid intervjun anges ocks att departementet vill undvika att upp-
skatta en siffra for hur forslaget paverkar de administrativa kostnaderna om det sak-
nas tillrickligt bra underlag for berikningen. Det 4r i den typen av situationer bittre
att ge en beskrivning av hur foretagen paverkas.126

Tjinsteminnen vid Finansdepartementet beskriver ocksd att utredningsarbetet
ibland sker under villkor som férsimrar forutsittningarna f6r departementet att
avge konsekvensanalyser med hog kvalitet. Ibland maste utredningen géras utan
insyn och utan att berérda foretag informeras om det kommande férslaget. Det be-
grinsar mojligheterna att inhdmta information om hur féretagen paverkas av f61-
slaget, vilket kan forsvira upprittandet av en konsekvensanalys. I andra fall kan f61-
slag utredas under tidspress och di riktas fokus mot att beskriva hur itgirden pé-
verkar den uppkomna situationen.12”

6.3 Forslagens syfte och omfattning

Var genomgang visar att det sammanlagt har 6verlimnats 203 forfattningsforslag
rorande skattefrigor till Regelridet frdn Finansdepartementet under perioden
2009-2015. Av dessa har huvudsyftet, enligt var bedomning, i 27 fall varit forenk-
ling, medan férenkling har varit ett delsyfte i ytterligare 16 fall. Det betyder att drygt
20 procent av alla férslag om skatt helt eller delvis har haft ett forenklingssyfte.

124 Regelradet, 2015. Slutrapport 2009-2014, s. 37-39.
125 Se bilaga 2 fér en utférligare redogérelse.

126 |ntervju vid Finansdepartementet, 2016-04-08.

127 |ntervju vid Finansdepartementet, 2016-04-08.
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Tabell 9 Forfattningsforslag avseende skatt som skickats till Regelradet

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Skatteférandringar 21 22 31 28 38 27 36 203
Varav:

- Utan férenkling 13 11 18 21 19 22 16 120
- EU-harmonisering 4 7 3 4 8 3 11 40
- Férenkling 3 0 6 2 8 2 6 27
- Delvis forenkling 1 4 4 1 3 0 3 16
Andel férenkling 19,0 18,2 32,3 10,7 28,9 7,4 25,0 21,2

Kdlla: Egna berikningar.

Av den ovanstiende tabellen framgar att vi har kategoriserat 40 forfattningsforslag
som EU-harmonisering. Det handlar om férslag vars huvudsyfte r att anpassa
svensk lagstiftning till EU-bestimmelser om skatt. Dessa forslag kan, men behover
inte, innebira en forenkling for skattebetalarna. Under f6rutsittning att samstim-
migheten mellan nationell lagstiftning och EU-bestimmelserna 6kar kan dock har-
monisering i sig innebira att skatteregelverket blir enklare att tolka och tillimpa.

I ovanstiende genomgang beaktas att regeringen kan skicka promemorior till Re-
gelrddet dir forslag rérande olika beskattningsfragor, som ofta ir av mindre omfatt-
ning, samlas i samma promemoria. I de fallen har vi riknat varje delférslag for sig.
Den hir typen av uppdelning later sig dock inte goras nir vi presenterar antalet
yttranden respektive kanslisvar frin Regelradet, eftersom dessa giller promemorian
som helhet utan att separera de underliggande férslagen. Sammantaget uppgér an-
talet kanslisvar och yttranden till 124, varav 43 ir kanslisvar och 81 &r yttranden.12s

6.3.1 Forenklingsférslagens omfattning

Det dr svért att beddma hur stor paverkan de forenklingsforslag som har kommit in
till Regelradet skulle fa pé foretagen. Av de 32 forslag med forenkling som huvud-
eller delsyfte dir det finns kanslisvar eller yttrande, har sju fatt ett kanslisvar med
motiveringen att forslaget inte medfort sidana effekter for féretagen att Regelradet
ska yttra sig. Det finns ocksa 11 férenklingsforslag i samlingspromemorior, men
f6r dessa saknas yttrande eller kanslisvar. Flera av dessa forslag ber6r dock relativt
detaljerade fragor. Det bor ocksa poingteras att ungefir en femtedel av forenklings-
forslagen frimst beror ideella féreningar och privatpersoner.

128 Se bilaga 2 fér en utforligare redogérelse.

RIKSREVISIONEN 45



ATT HANTERA ETT KOMPLICERAT SKATTESYSTEM

For de 43 forfattningsforslagen med forenklingssyfte har det inte heller varit mojligt
att med vigledning av konsekvensutredningarna bedéma hur omfattande foreta-
gens kostnadsminskningar fér administration beriknas bli. Uppgifterna saknas i
regel. Skilen kan vara att det inte finns underlag f6r att kunna gora berikningar,
eller sa framgir det inte varfor berikningar inte har gjorts. Det fsrekommer ocksa
att forslaget inte bedéms innebira nigra férindrade administrativa kostnader f6r
foretagen.i2o

Det finns tvd undantag som boér framhallas. Ett 4r Skatteférenklingsutredningens
forslag (SOU 2014:68) som bedéms minska de berérda foretagens administrativa
kostnader med 22 mnkr per ar. Det andra idr Skatteverkets hemstillan fran 2011 om
deklarationsombud vid fastighetstaxering. Forslaget bedsms minska de berérda fo-
retagens administrativa kostnader med 10 mnkr arligen.130

Dirtill fsrekommer att forfattningsférslag utan forenklingssyfte kan medféra mins-
kade administrativa kostnader f6r féretagen. Det giller i férsta hand férslag i betin-
kandet om skatteincitament for riskkapital (SOU 2012:3), som beriknas minska de
administrativa kostnaderna med 340 mnkr. I f6rslaget om sinkt mervirdesskatt pa
restaurang- och cateringstjinster beriknas att de administrativa kostnaderna f6r be-
rorda foretag minskar med 200 mnkr per ar.13t Dessa forslag ska dock stillas mot
de okade administrativa kostnader som andra férslag kan medfora. Exempelvis be-
doms forslaget om minskat svartarbete i byggbranschen (Ds 2014:7) innebira en
arlig kostnad for bersrda foretag om 400 mnkr.132

6.4 Forenklingsforslag i forhallande till forhandsbesked

Efter genomgéingen av de forfattningsférslag som har skickats till Regelradet ir
nista steg att undersoka i vilken utstrickning férenklingsforslagen beror de beskatt-
ningsfragor som lyftes fram som komplicerade i kap. 2. I nedanstiende tabell pre-
senteras de forenklingsforslag som bersr de vanligast forekommande kapitlen i an-
sokningarna om férhandsbesked hos Skatterittsnimnden.

1

N

9 Se bilaga 2 for en utférligare redogérelse.

0 Regelradet, yttrande, 2011-06-09, (dnr N 2008:05/2011/256).

131 SOU 2011:24. Siinkt restaurang- och cateringsmoms. Delbetinkande av Utredningen om sinkt moms
pa vissa tjdnster, s. 84-86.

132 | utredningen presenteras en alternativ kostnadsberikning om 694 mnkr fér byggprojekt.

1

@
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Tabell 10 Férslag som berér de vanligast fsrekommande kapitlen i forhandsbeskeden

Ar Beskrivning Kapitel Forenkling

2010 | Mervirdesskatt for den ideella sektorn m.m. 3 och 7 kap. ML Delvis

2011 | Slopade Lundinregler m.m. 23 och 24 kap. IL Delvis

2011 | H&jt schablonbelopp i férenklingsregeln13s 57 kap. IL Ja

2011 | En takregel for utdelning?34 57 kap. IL Delvis

2012 | Beskattning av vissa deldgare i 23, 24 och 57 Delvis
riskkapitalfonder kap. IL

2013 | Frivillig skattskyldighet vid uthyrning av 3 kap. ML Ja
verksamhetslokaler3s

2013 | Foriandrad hantering avimportmoms 7 kap. ML Delvis

Kdlla: Egen bearbetning.

Av tabellen framgar att férenklingsférslagen rorande de aktuella kapitlen i IL dr
koncentrerade till dren 2011 och 2012. Férenklingsforslag rorande ML férekommer
2010 och 2013. I kommande avsnitt gérs en genomgang av dessa férenklingsfor-
slag.

6.4.1 Forenklingsférslag rérande inkomstskatt

Sammanfattningsvis berors de tre kapitel i IL som &r vanligast forekommande hos
Skatterittsnimnden av tre promemorior som har skickats till Regelrddet under den
undersokta perioden. Endast en av dessa promemorior berér dock samma fragor
som ir aktuella hos Skatterittsnimnden och i det fallet handlar det om férenkling
for en begrinsad grupp foretag.

Vid genomgingen av férhandsbeskeden framgick att de vanligast forekommande
fragorna avseende 57 kap. IL var 4 § (kvalificerade andelar i fimansforetag) och 5 §
(utomstienderegeln). Under 2011 inkom en promemoria till Regelridet med tva
forslag som ror kapitlet. De forslagen avser dock varken kvalificerade andelar eller
utomstienderegeln. 136

De vanligast forekommande fragorna i férhandsbeskeden avseende 24 kap. var 10
a—f {§ (begrinsningar i rinteavdraget) samt 13, 14 och 16 {§ (niringsbetingade an-
delar). I 23 kap. avsdg den vanligaste fragan 11 § (underpriséverliatelser). Dessa bada

133 Ingdr i promemorian Vissa skattefragor infér budgetpropositionen fér 2012.
134 Ingdr i promemorian Vissa skattefragor infér budgetpropositionen fér 2012.
135 Ingdr i promemorian Vissa skattefragor infér budgetpropositionen fér 2014.
136 Finansdepartementet, 2011. Vissa skattefrdgor inf6r budgetpropositionen for 2012.
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kapitel berors av en promemoria fran 2011 om bl.a. slopade Lundinregler.s” I pro-
memorian féreslds dock inga dndringar av de paragrafer som ir vanligast férekom-
mande hos Skatterittsnimnden.

Under 2012 forekommer 23, 24 och 57 kap. i en promemoria om beskattning av
vissa deligare i riskkapitalfonder.138 Promemorian har i vir genomgang bedésmts ha
inslag av férenkling eftersom den syftar till att tydliggora hur deligare i riskkapital-
fonder ska beskattas. Hir handlar det om de frdgor som har varit vanligt férekom-
mande i férhandsbeskeden, dvs. kvalificerade andelar, rinteavdragsbegrinsning
och underprisoverlatelse. Det bor dock poingteras att detta ir forindringar som en-
bart riktas mot riskkapitalfonder.

6.4.2 Forenklingsférslag rorande mervirdesskatt

Sammanfattningsvis har det vid tva tillfillen framforts forenklingsforslag rérande
frivillig skattskyldighet, vilket i sin tur skulle paverka undantagen pa fastighetsom-
radet som finns i 3 kap. 2 och 3 {§. De tva fall dir 7 kap. berors medfor inte ndgon
forenkling for foretagen, med avseende pa 1 §.

Vid genomgangen av férhandsbeskeden framgick att de vanligast forekommande
fragorna avseende 3 kap. var 2 och 3 {§ (undantag pa fastighetsomradet), 4, 5 och 7
§§ (sjukviard m.m.) och 9 § (bank- och finansieringstjinster). Kapitel 3 forekommer
till att borja med i en departementsskrivelse, som behandlades av Regelradet 2010,
avseende bl.a. mervirdesskatt for den ideella sektorn.'® Den hir delen av forslaget
avser dock inte nagon forenkling, utan handlar om att bevara skattefriheten f6r ide-
ella organisationer och trossamfund.

Den ovanstiende departementsskrivelsen innefattar dven ett forslag om att i forenk-
lingssyfte slopa den frivilliga skattskyldigheten fér lokaluthyrning och ersitta den
med obligatorisk skattskyldighet. Den hir férindringen berér huvudsakligen 9 kap.
men skulle ockséd innebira att delar av 3 kap. 2 och 3 {§ skulle slopas. Forslaget
genomfodrdes dock aldrig.

Kapitel 3 dterkommer i en promemoria frin 2013 med skattefragor infér budget-
propositionen fér 2014.14 Ett av férenklingsférslagen i den avser frivillig skattskyl-
dighet vid uthyrning av verksamhetslokaler. I likhet med det ovanstiende férslaget
ir det 9 kap. som berdrs, men det medfor ocksa tilligg i 3 kap. 3 §.

De vanligast forekommande fragorna i férhandsbeskeden avseende 7 kap. avser 1 §
dir det bestims med vilken skattesats olika varor och tjanster ska beliggas. I den
ovanstiende beskrivna departementsskrivelsen om bl.a. ideella féreningar berérs

137 Finansdepartementet, 2011. Slopade Lundinregler m.m.

138 Finansdepartementet, 2012. Beskattning av vissa deldgare i riskkapitalfonder.

139 Finansdepartementet, 2009. Merviirdesskatt for den ideella sektorn, m.m. (Ds 2009:58).
140 Finansdepartementet, 2013. Vissa skattefrdgor infér budgetpropositionen for 2014.
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iven den hir paragrafen. Detta till foljd av ett forslag om att allminnyttiga férening-
ars omsittning av varor som skinkts till dem skulle beliggas med reducerad skat-
tesats om 6 procent. Det handlar m.a.o. inte om férenkling for féretagen.

Vidare berérs 7 kap. ML i Importmomsutredningens betinkande fran 2013 om att
importorer som ir registrerade f6r mervirdesskatt i Sverige ska redovisa och betala
importmoms till Skatteverket istillet f6r till Tullverket.1t Den hir férindringen pa-
verkar dock inte 1 §.

6.5 Granskningsresultat

Genomgingen av de forfattningsfsrslag som har kommit in till Regelradet visar att
skatteomradet dr féremal for en stor mingd forfattningsforslag, men att andelen
forslag med forenklingssyfte 4r 1ag. Bilden 4r ocksa att de forslag som har helt eller
delvis forenklingssyfte inte dr sirskilt omfattande, men det 4r svart att gora en precis
bedémning di kostnadsberikningar regelmissigt saknas i forslagen. Dirtill visar
genomgingen att forslag med helt eller delvis férenklingssyfte endast i nigra 3 fall
bersr de problemomraden som identifierades som vanligt férekommande i genom-
gangen av ansokningarna om férhandsbesked till Skatterdttsnimnden.

Vid genomgangen av forfattningsforslagen framgick att Regelradet endast har god-
kint en mindre andel av konsekvensutredningarna i de férfattningsforslag om skatt
som inkommit frdn Finansdepartementet. Departementet framhaller dock att det
ar bittre att avstd fran att berikna administrativa kostnader om underlaget ar brist-
filligt samt att den typ av alternativa forslag som Regelradet efterfragar ofta har be-
handlats tidigare i utredningsprocessen.

Regeringen uttrycker i sina riktlinjer f6r skattepolitiken att skattereglerna ska vara
mojliga att f6rsti och inte leda till onodigt htga administrativa kostnader f6r den
som tillimpar reglerna. Detta ska dock stillas mot andra mal for skattepolitiken.
Vid samtal med tjinstemin vid Finansdepartementet har det framgatt att de olika
malen ibland star i konflikt med varandra och att utfallet av de hir malkonflikterna
beror pa vilken typ av beskattningsfraga det handlar om samt pa den politiska viljan.

Det bor dven framhallas att regeringen nyligen har beslutat om ett kommittédirektiv
f6r en 6versyn av mervirdeskattelagen. Uppdraget ska redovisas senast den 1 april
2019.

Sammanfattningsvis gor vi bedémningen att regelférenklingsarbetet pa skatteom-
radet sker i 1ag takt och att de férindringar som foreslas ofta inte ir sirskilt omfat-
tande. Orsakerna till detta forefaller bl.a. vara att det uppstar mélkonflikter vid arbe-
tet med forindrad skattelagstiftning.

141 SOU 2013:1. Férdndrad hantering av importmoms. Betidnkande av Importmomsutredningen.
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Bilaga 1. Skatterattsnamndens
forhandsbesked — metod och material

I syfte att identifiera beskattningsfragor som ir forknippade med oklarhet och kom-
plexitet har Riksrevisionen genomfort en studie av de ansékningar om férhandsbe-
sked som har inkommit till Skatterittsnimnden. De studerade dokumenten bestar
dels av nimndens meddelade forhandsbesked, dels av nimndens beslut att avvisa
ansokningar om férhandsbesked. I det f6ljande anvinds begreppet drende for att
beskriva sivil beslut att avvisa ansokan som meddelade fésrhandsbesked.

Forhandsbesked limnas av Skatterittsnimnden i syfte att ge skattebetalaren ett bin-
dande besked om hur en framtida transaktion kommer att beskattas. Syftet med
forhandsbesked &r ocksa att snabbt fa fram prejudikat pa skatteomradet eftersom
dessa kan overklagas direkt till Hogsta forvaltningsdomstolen.#2 Férhandsbesked
kan begiras av enskild person, av bolag eller av det allminna ombudet hos Skatte-
verket.3 Beskeden ir bindande, till skillnad fran Skatteverkets rittsliga vigled-
ning.#

Nir en ansokan om forhandsbesked inkommit bereds drendet for att avgora om
nimnden kan avge ett svar eller om drendet ska avvisas. For att Skatterittsnimnden
ska kunna besvara frigan krivs att forhandsbesked ir av vikt f6r sokanden, f6r en
enhetlig lagtolkning eller rittstillimpning. Detta regleras i lagen (1998:189) om for-
handsbesked i skattefragor. Férhandsbeskeden publiceras i regel pd nimndens
hemsida. Men eftersom vissa uppgifter i férhandsbeskeden omfattas av absolut sek-
retess maskeras dessa vid publiceringen.4s

Det bor framhillas att Skatterittsndimnden inte limnar férhandsbesked inom alla
delar av den skattelagstiftning som beror foretagen. Nimnden kan exempelvis inte
avge férhandsbesked om socialavgiftslagens (2000:980) bestimmelser om arbetsgi-
varavgifter och egenavgifter. Inte heller virderingsfrigor omfattas av forhandsbe-
skedsinstitutet. 46

142 SOU 2014:62. Forbdttrat forhandsbeskedsinstitut. Betdnkande av Férhandsbeskedsutredningen, s. 31.

143 5 och 6 {f lagen (1998:189) om férhandsbesked i skattefragor.

144 Intervju vid Skatterdttsnamndens kansli, 2015-06-03.

145 Intervju vid Skatterdttsnamndens kansli, 2015-06-03.

146 Det har under undersékningsperioden varit majligt att anséka om férhandsbesked i fraga om fastig-
hetsskatt, avkastningsskatt pa pensionsmedel, sérskild l6neskatt pa pensionsmedel, inkomstskatte-
lagen, kommunal fastighetsavgift, punktskatt, moms och fastighetstaxering. En utredning har nyli-
gen féreslagit att omradet utvidgas till att dven omfatta kupongskatt, SINK, A-SINK och arbetsgivar-
avgifter. Se SOU 2014:62. Forbiittrat férhandsbesked. Betinkande av Férhandsbeskedsutredningen, s.
39-40, 62.
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Uppligget innebir att ansékningar om forhandsbesked som inkommit till nimn-
den, men som aterkallats av den sékande, inte omfattas av undersskningen.# Det
har inte heller varit méjligt att sortera bort de férhandsbesked som begirts av pri-
vatpersoner utan niringsverksamhet. Skatterittsnimnden uppger dock att de flesta
s6kande ir niringsidkare, stora bolag eller fimansbolag i friga om direkt beskatt-
ning. I friga om indirekt beskattning férekommer iven enskilda firmor och sma
niringsidkare.14

Tabellen nedan visar antalet avvisade och meddelade férhandsbesked under peri-
oden 2009 till 2015. Sammantaget uppgar antalet drenden till 1 055.

Tabell 11 Avvisade ansékningar och meddelade férhandsbesked 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Totalt 161 161 172 142 133 168 118 1055
Avvisade 48 59 65 55 69 78 64 438
Meddelade 113 102 107 87 64 90 54 617

Kéilla: Skatterittsndmnden, egna berikningar.

I tabellen ovan framgar hur 4drendena ir fordelade 6ver undersskningsperioden. De
datum di nimnden meddelat fésrhandsbesked eller beslutat att avvisa ansékan om
forhandsbesked har varit styrande for hur drendena redovisas arsvis. Nimnden av-
visar inte alltid en ansokan eller meddelar ett fsrhandsbeskeden samma ar som an-
s6kan inkom eftersom det tar viss tid att bereda ett drende. Dirtill kan nimnden i
vissa fall samla ihop fler drenden av samma typ, bereda dessa samlat och meddela
forhandsbesked vid samma tidpunkt.

Skilet till att dven avvisade ansokningar om férhandsbesked omfattas av studien ir
att dessa, pa samma sitt som meddelade fsrhandsbesked, avser beskattningsfragor
som foretagen upplever som komplicerade eller oklara. De avvisade ansékningarna
ir m.a.o. ocksd en viktig komponent for att beskriva var det finns komplexitet i skat-
tesystemet. Det ingdr diremot inte i undersékningen att kartligga skilen for att
Skatterittsnimnden avvisar en ansodkan.

Skattefragor i férhandsbeskeden

I de meddelade férhandsbeskeden brukar Skatterittsnimnden ange vilket eller
vilka lagrum som ansékan avser. Detta kan ocksd framgd i besluten att avvisa en
ans6kan om férhandsbesked. Eftersom en ansékan om férhandsbesked kan avse en

147 Under aren 1999-2013 har dessa dkat i antal, men inte vid nagot tillfille varit fler &n 50. Se SOU
2014:62. Forbiittrat férhandsbeskedsinstitut, s. 44.
148 Intervju vid Skatterdttsndamndens kansli, 2015-06-03.
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skattefraga som berér flera lagrum ir antalet hinvisningar till olika lagrum stérre
in antalet undersokta drenden. I de sammantaget 1 055 drendena har vi identifierat
1 143 st. olika hinvisningar till skattelagar. I 131 av drendena har det dock saknats
mojlighet att identifiera vilket lagrum irendet avser. For att inte underskatta antalet
hinvisningar inkluderas dessa idrenden i tabellen nedan (varje drende skulle ha in-
nefattat minst en hinvisning till ett lagrum, om den hade gitt att identifiera). Det
totala antalet hinvisningar blir da 1 274.

Tabell 12 Antal hinvisningar férdelade efter skattelag och ar perioden 2009-2015

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015  Totalt

Totalt 207 199 210 170 158 188 142 | 1274
IL 124 105 118 106 100 114 95 762
ML 39 46 44 46 25 35 25 260
Ovriga 23 24 28 13 1 9 13 121
Ingen uppgift 21 24 20 5 22 30 9 131

Kéilla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.

Tabellen visar att av de 1 143 hinvisningarna avser 762 st. (67 procent) bestimmel-
serna i inkomstskattelagen och 260 (23 procent) bestimmelserna i mervirdesskat-
telagen. I vrigt-kategorin ingar hinvisningar till bl.a. punktskattelagstiftningen for
energi, tobak och alkohol, och till skatteflyktslagen (1995:575).

I tabellen nedan presenteras de drenden dir det saknas uppgift om vilket lagrum
som berdrs. Det framgar att dessa fall nistan uteslutande avser ansékningar som
har avvisats av Skatterittsnimnden. I dessa fall har det ibland varit svart att avgéra
vilket eller vilka lagrum som berors eftersom detta inte alltid anges av Skatteritts-
nimnden.

Tabell 13 Antal drenden utan uppgift om lagrum férdelat pa avvisade och meddelade for-
handsbesked

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Totalt 21 24 20 5 22 30 9 131
Avvisade 19 24 18 3 21 26 8 119
Meddelade 2 0 2 2 1 4 1 12

Kéilla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.
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Héanvisningar pa kapitelniva

Hinvisningarna till inkomstskattelagen och till mervirdesskattelagen har i tva steg
brutits ned pa kapitel- respektive paragrafnivd. Hinvisningarna till inkomstskatte-
lagen avser sammantaget 57 olika kapitel. Vanligtvis dr dock antalet hinvisningar
litet. For 33 kapitel giller att antalet hanvisningar uppgar till mellan 1 och 5. For
négra kapitel giller dock att antalet hinvisningar ir relativt hogt. I tabellen nedan
redovisas kapitlen i IL med minst 20 hinvisningar.

Tabell 14 Kapitel i inkomstskattelagen med minst 20 hanvisningar

IL 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt
57 kap. 19 18 27 33 32 30 24 183
3 kap. 17 7 17 12 12 14 16 95
24 kap. 14 7 9 4 5 20 17 76
23 kap. 9 6 5 5 5 4 2 36
27 kap. 5 8 5 5 3 4 1 31
11 kap. 3 3 12 3 2 1 2 26
2 kap. 6 3 3 0 9 1 3 25
8 kap. 3 2 7 2 2 5 1 22

Kalla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.

P4 motsvarande sitt har hinvisningarna till mervirdesskattelagen brutits ned pa
kapitelniva. Aven for mervirdesskattelagen giller att nigot eller nagra kapitel avvi-
ker genom att forekomma i ett stort antal hinvisningar. Det finns sammantaget
hinvisningar till 14 olika kapitel i mervirdesskattelagen.

Tabell 15 Kapitel i mervirdesskattelagen med minst 10 hanvisningar

ML 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt
3 kap. 16 18 20 20 11 17 12 114
7 kap. 9 8 9 4 4 0 6 40
8 kap. 3 1 3 3 2 5 1 18
2 kap. 1 4 2 1 3 6 0 17
1 kap. 4 2 1 0 1 3 1 12
5 kap. 2 3 1 1 0 3 0 10

Kéilla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.
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Hénvisningar pa paragrafniva

For att se vilka skattefrdgor som drendena avser har hinvisningarna vidare brutits
ned pa paragrafniva for de kapitel som haft flest hinvisningar. I de nedanstiende
fem tabellerna redovisas vilka som &r de vanligast forekommande beskattningsfra-
gorna i respektive kapitel samt hur antalet hinvisningar férdelas pa respektive ar

under den studerade perioden.

Tabell 16 Hanvisningar till 57 kap. IL Utdelning och kapitalvinst pa andelar i famansforetag

Paragraf Omrade 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

4 Kvalificerade andelar i 12 10 19 27 25 21 20
famansbolag

5 Kvalificerade andelar i 1 3 4 3 0 3 3
famansbolag for
utomstaende

40ch5 Bada ovanstaende 2 1 1 1 2 1 0
bestimmelser

Kéilla: Skatterittsndmnden, egna berikningar.

Tabell 17 Hinvisningar till 24 kap. I1L14° Réntor och utdelningar i inkomstslaget niringsverk-

samhet
Paragraf Omrade 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
10 a—f Rénteavdrags- 4 4 3 2 3 18 13

begrinsning

13,14 Naringsbetingade 7 1 4 1 2 2 4
och 16 andelar

Kéilla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.

Tabell 18 Hanvisningar till 23 kap. IL Underpriséverlatelser
Paragraf Omrade 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
11 och Underpriséverlatelse 5 2 4 2 1 2 2
2,3,16,
19

Kdlla: Skatterdttsndmnden, egna berikningar.

149 Paragraferna 13 till 16 avser bestimmelserna om niringsbetingade andelar. Om nagon av paragra-
ferna ingar i hinvisning som dven omfattar reglerna om utdelning i 17 § utelimnas denna (3 fall).

RIKSREVISIONEN

57



ATT HANTERA ETT KOMPLICERAT SKATTESYSTEM

Tabell 19 Hinvisningar till 3 kap. ML Skatteplikt fér omséttning, unionsinternt férvirv och

import

Paragraf Omrade 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

4-7 Sjuk- och tandvard, social 4 5 7 7 0 3 2
omsorg

9 Bank- och 5 4 0 7 3 3 2
finansieringstjanster

2-3 Fastigheter 1 2 4 1 3 3 4

11 Kulturtjanster 3 1 2 2 1 0 1

Kéilla: Skatteritisndmnden, egna berikningar.

Tabell 20 Hinvisningar till 7 kap. ML Skattesats och beskattningsunderlag

Paragraf Omrade 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
1 Skattesats och 8 5 9 3 3 0 2
beskattningsunderlag
2,3,6 Skatteunderlag vid 1 3 0 1 1 0 4
och 7 omsattning och
unionsinterna férvirv

Kéilla: Skatterittsndmnden, egna berikningar.

I de ovanstiende tabellerna framtrider i de flesta fall inga tydliga trender nir det
giller utvecklingen av antalet drenden. Antalen varierar lite mellan 4ren, men fore-
faller ligga pa en relativt konstant niva. Ett undantag ir antalet drenden som berér
rinteavdragsbegrinsning, dir antalet har okat kraftigt sedan de nya reglerna infér-
des 2013. Antalet drenden rérande 7 kap. 1 § i ML har minskat de senaste dren, men
eftersom det handlar om sma tal dr det svart att bedéma om det handlar om en

trend.
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Bilaga 2. Forslagen som skickats till
Regelradet — metod och material

I fljande bilaga ges en nirmare beskrivning av vir genomgang av de forfattnings-
forslag som Finansdepartementet har skickat till Regelradet under perioden 2009—
2015.

Skatteférslag som skickats till Regelradet

En del av granskningen har varit att belysa hur aktiv regeringen har varit i sitt arbete
med att forenkla den del av lagstiftningen pa skatteomradet som berér foretagen.
Nir Finansdepartementet tar fram forfattningsforslag som kan fa en direkt paver-
kan pa foretagen sa skickas dessa till Regelradet. Regelradet tar sedan stillning till
om forslaget skulle {3 effekter av betydelse for féretagen, i sa fall yttrar sig radet om
huruvida den medféljande konsekvensutredningen 4r godtagbar. Om férslaget inte
far effekter av betydelse, eller om radet inte har fatt tillrickligt med tid for att ta fram
ett yttrande, sa meddelas i ett kort kanslisvar att rddet inte yttrar sig.

De forslag som har skickas till Regelradet publiceras pa radets webbplats, tillsam-
mans med yttrandet eller ett kanslisvar. Eftersom radet inrittades 2008 finns forslag
fran 2009 och framat. Genom att utga fran de férslag som Finansdepartementet har
skickat till Regelradet avgrinsas vart grundmaterial till de f6rslag som har en direkt
péaverkan pa foretagen. Det handlar om mellan 27 och 47 forslag per ar. Vi har sedan
bearbetat det hir materialet i flera steg. Den forsta delen av bearbetningen har varit
att sortera ut vilka forslag som handlar om skattefragor. Som framgar av nedansta-
ende tabell handlar det om totalt 124 skatteférslag som har inkommit till Regelradet
under perioden.

Tabell 21 Antal promemorior m.m. avseende skatt som inkommit till Regelradet samt
radets bedémning

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Yttranden 13 9 10 13 8 1 17 81
Andel godkinda 38,5 55,6 70,0 30,8 37,5 0,0 17,6 33,3
Kanslisvar 7 9 3 6 7 5 6 43
Antal PM m.m. 20 18 13 19 15 16 23 124

Kéilla: Regelrddet, egna berikningar.

Tabellen ovan visar att andelen konsekvensutredningar som Regelradet godkinner
nir de avger ett yttrande har varierat kraftigt mellan aren. Under hela perioden har
endast en tredjedel av konsekvensutredningarna blivit godkinda.
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ATT HANTERA ETT KOMPLICERAT SKATTESYSTEM

De flesta skatteforslag som har inkommit till Regelrddet utgérs av en promemoria
eller en SOU som behandlar en specifik beskattningsfriga. Men det finns ocksi
samlingspromemorior dir Finansdepartementet tar upp en rad olika beskattnings-
fragor. Ett exempel pa detta ir de promemorior som behandlar skattefragor inf6r
en kommande budgetproposition. Eftersom vért syfte ir att ge en si komplett bild
som moijligt av regeringens forslag till skatteférindringar har dessa delférslag be-
handlats som enskilda forslag. For delforslagen finns inget yttrande eller kanslisvar
eftersom Regelradet uttalar sig om samlingspromemorian i sin helhet. Det totala
antalet forslag i var genomgang ir dirfor 203 st. Nedanstiende tabell visar hur
manga av forslagen som ingdr i samlingspromemorior under respektive ar.

Tabell 22 Antal férslag avseende skatt férdelat pa yttranden, kanslisvar och férslag i
samlingspromemorior

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Yttranden 13 8 8 12 6 10 14 71
Kanslisvar 6 9 3 6 6 4 6 40
| samlingspromemorior 2 5 20 10 26 13 16 92
Antal férslag 21 22 31 28 38 27 36 203

Kéilla: Regelrddet, egna berikningar.

Bedomning av syftet med skatteférslagen

Den andra delen av var bearbetning har varit att géra en bedémning av huruvida
forslagen syftar till att genomfora forenklingar av skattelagstiftningen. Bedom-
ningen bygger frimst pa hur bakgrunden och syftet med forslaget beskrivs samt pa
vad som anges i forslagets konsekvensutredning. Ibland har det dven funnits ett
behov av att gi igenom utformningen av forslaget.

Bade forslag dir férenkling 4r det huvudsakliga syftet och f6rslag som delvis syftar
till fsrenkling har klassats som forenklingsforslag. Ett annat vanligt fsrekommande
syfte 4r EU-harmonisering, dvs. forslag med syfte att anpassa den svenska lagstift-
ningen till EU-ritten. Aven dessa forslag kan i vissa fall medféra férenklingar, men
eftersom de inte 4r framtagna pa regeringens eget initiativ har de i var genomging
inte klassats som forenklingsférslag.

Forslagen har skickats till Regelradet for att de har en direkt paverkan pa foretagen.
Det finns dock vissa f6érslag som vid sidan av detta dven paverkar ideella féreningar
och privatpersoner. Av de redovisade forenklingsférslagen avser ungefir en femte-
del forslag dir forenklingen frimst berér ideella foreningar och privatpersoner, me-
dan foretagen paverkas pa andra sitt. I tabell 9 i granskningen framgar hur manga
av forslagen som helt eller delvis har ett férenklingssyfte samt hur manga som
handlar om EU-harmonisering.
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Bedémning av skatteférslagens omfattning

Efter bedomningen av vilka férslag som avser skatter och som har ett férenklings-
syfte har vi genomfort nigra ytterligare bearbetningar av materialet. Dels har vi re-
gistrerat vilka lagar och kapitel som férenklingsforslagen berér dels har vi registre-
rat hur manga av de drygt 200 skatteforslagen som har en konsekvensutredning
innehallande en berikning av hur féretagens administrativa kostnader skulle péver-
kas av forslaget. I den nedanstiende tabellen framgar att det finns berikningar av
administrativa kostnader i 4 av de 43 forenklingsforslagen. Motsvarande siffra f6r
de resterande skatteforslagen ir 14.

Tabell 23 Antal férslag vars konsekvensutredning inkluderar berikning av administrativa
kostnader

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Med férenklingssyfte 0 0 1 1 1 0 1 4

Utan férenklingssyfte 1 0 2 5 1 2 3 14

Kéilla: Egna berdkningar.

I brist pa berikningar av hur de administrativa kostnaderna paverkas ir ett annat
sitt att belysa forenklingsforslagens omfattning att visa hur manga av dem som har
fatt ett kanslisvar. Detta presenteras i den nedanstiende tabellen, dir de delférslag
som ingar i samlingspromemoriorna foljaktligen inte ingar. Sju av de atta kanslis-
varen motiveras av att férslaget inte medfor en sadan effekt pa féretagen att Regel-
radet ska yttra sig. Det framgar ocksd av tabellen att andelen konsekvensutredningar
som godkinns av radet dr nagot hogre for forenklingsforslagen dn f6r samtliga skat-
teforslag, men eftersom det handlar om si fa fall dr det svart att dra nagra sikra
slutsatser rérande detta.

Tabell 24 Antal promemorior m.m. som inkommit till Regelradet med férenklingssyfte samt
radets bedémning

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

Yttranden 1 2 7 3 5 2 4 24

Andel godkinda 100,0 | 100,0 71,4 66,7 40,0 0,0 25,0 54,2

Kanslisvar 2 2 0 0 1 0 3 8

Antal PM m.m. 3 4 7 3 6 2 7 32

Killa: Regelradet, egna berdkningar.
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