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1 Revisorernas granskning

Riksdagens revisorers granskning av resursforstarkningen till skattemyndig-
heternas kontrollverksamhet har genomforts efter forslag fran skatteutskottet.
Revisorerna har f6ljt upp resultatet och effekterna av de extra resurser som
skulle tilldelas skatteforvaltningen under en femarsperiod fr.o.m. 1993/94.
Resursforstirkningen skulle leda till en effektivare skattekontroll och indriv-
ning. Genom tillskott av extra medel pa 200 miljoner kronor per ar kalkyle-
rades samtidigt med Okade skatteintdkter om ca 20 miljarder kronor under
perioden (prop 1992/93:150). 1 1994 ars kompletteringsproposition (prop.
1993/94:150) éndrades den uppskattade skatteintdkten till 2 miljarder kronor
per ar.

Revisorernas granskning har inriktats mot att belysa hur resursforstark-
ningen anvénts samt att beddoma om verksamheten fitt den inriktning och
gett det resultat som forvéntades.

Revisorernas Overvdganden och forslag har redovisats i rapporten
(1997/98:6), Resursforstarkning till skattemyndigheternas kontrollverksam-
het, som har fogats till denna skrivelse som bilaga 1.

Rapporten har pé sedvanligt sétt remitterats till myndigheter och organisat-
ioner for synpunkter. Yttranden har inkommit fran Lénsrétten i Stockholms
lan, Lénsrétten i Skane ldn, Riksskatteverket, Skattemyndigheten i Stock-
holms 14n, Skattemyndigheten i Véstra Gotalands 14n, Skattemyndigheten i
Skane ldn, Skattemyndigheten i Jimtlands 1dn, Kronofogdemyndigheten i
Stockholm, Kronofogdemyndigheten i Karlstad, Foretagarnas Riksorganisat-
ion, Landsorganisationen i Sverige, Sveriges Akademikers Centralorganisat-
ion (Jusek och Civilekonomerna) samt Svenska Arbetsgivarforeningen,
Sveriges Industriférbund och Stockholms Handelskammare som hénvisar till
yttrande fran Néaringslivets skattedelegation.

En sammanstillning av yttrandena aterfinns i bilaga 2.



2 Revisorernas overviaganden

Det overgripande malet for beskattningsverksamheten &r att skatt skall tas ut
i den omfattning, med den fordelning och i den tid och ordning som asyftas
med géllande skatteforfattningar.

Genom bl.a. service, kontroll och andra atgérder for att stirka de skatt-
skyldigas frivilliga medverkan i beskattningen skall verksamhetsmalet — att
efterstrdva minsta mojliga skillnad mellan den teoretiskt riktiga skatten och
den skatt som faktiskt blir faststdlld — uppnas. Kontrollverksamheten skall
ocksa ha en sadan inriktning att den ger savil preventiva som direkta effekter
i form av dndrade debiteringar nér det finns skil for det. Skatteforvaltningen
skall ocksé verka for att sa stor del som mdjligt av debiterade skatter blir
betald och att betalningen sker i rétt tid.

Riksdagens beslut att tillféra skatteforvaltningen extra medel under en
femarsperiod hade som malsdttning att effektivisera verksamheten samtidigt
som det skulle ge statskassan Okade skatteintdkter. Sévél skattekontrollen
som indrivningen skulle effektiviseras. Det beloppsmissiga resultatet av
insatsen och de preventiva effekterna av kontrollen skulle sarskilt foljas upp.

Revisorerna ifragasitter i granskningen om malsdttningen med resursinsat-
sen har uppfyllts.

Enligt revisorerna borde uppfoljningen av den sérskilda insatsen ha varit
bittre och resultatet och erfarenheterna fran resursforstdrkningen dterredovi-
sats utforligare till riksdagen. Det har efter hand skett en ambitionssdankning i
fraga om resultatet av insatsen. Forstdrkningen har ocksa lett till negativa
effekter i form av ett s.k. statistikbeteende vid vissa skattemyndigheter.

Remissinstanserna instimmer i revisorernas slutsats att det 4r oldmpligt att
styra skattekontrollen med ett avkastningskrav. Metoden &r inte forenlig med
Riksskatteverkets (RSV) nuvarande kontrollfilosofi och den kan medfora
risker fran rattssdkerhetssynpunkt.

Revisorerna har i granskningen samtidigt funnit att resursforstdrkningen
haft flera positiva effekter for kontrollverksamheten. Detta framhaller ocksa
RSV och skattemyndigheterna i sina remissvar. Nya arbetsformer har intro-
ducerats vid flera skattemyndigheter och ny kvalificerad personal har kunnat
rekryteras. Den padgdende omstruktureringen av skatteforvaltningen har pa sa
sdtt kunnat paskyndas.

Sammanfattningsvis kan konstateras att remissinstanserna i allt visentligt
delar revisorernas forslag i rapporten. I den f6ljande redovisningen éterges
remissinstansernas synpunkter och revisorernas slutsatser och forslag i an-
ledning av resursforstarkningen.

2.1 Resultatet och inriktningen av den utdkade skattekontrollen

Rapporten

I rapporten konstateras att det beloppsmaéssiga resultatet inte blev det som
kalkylerades nédr riksdagen beslutade om extra medel till skattemyndigheter-
na. Efter hand har samtidigt ambitionen med insatsen sénkts, och detta har
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enligt revisorerna inte pa ett tydligt sétt aterredovisats for riksdagen. RSV
har i sin redovisning till regeringen i mars 1998 redovisat ett belopp om 5,5
miljarder kronor i hojd skatt under perioden 1993-1996. Utifran de 6vervi-
ganden om uppbordseffektivitet som RSV presenterade i sin anslagsfram-
stdllning 1994/95 har revisorerna bedémt den verkliga skatteintékten till ca 3
miljarder kronor. Fran och med budgetaret 1997 ingér 200 miljoner kronor
som en beloppsforstirkning i anslagsbasen till skattemyndigheterna. Kravet
pa sdrredovisning av medlen har samtidigt tagits bort.

Revisorerna har uppmérksammat att RSV inte foljt upp det beloppsmaéss-
iga resultatet i samtliga stadier i beskattningsfoérfarandet, fran revision och
andra granskningsatgirder till beskattningsbeslut, process samt uppbdrd och
indrivning. De extra medlen har ej heller anvénts till att effektivisera indriv-
ningen. Revisorerna befarar dértill att insatserna mot eko- och skattebrott inte
prioriterats tillrickligt.

I rapporten pekade revisorerna ocksa pé skattemyndigheternas problem att
bedriva effektiva samarbetsprojekt med polis- och dklagarmyndigheter.

Revisorerna konstaterade ocksa att kronofogdemyndigheterna inte varit
med i planeringen och genomforandet av verksamheten. Endast en marginell
del av resursforstarkningen har gatt till kronofogdemyndigheterna.

Remissinstanserna

RSV anser att det slutliga beloppsmaéssiga resultatet, trots manga osékerhets-
faktorer, blir hogre 4n vad revisorerna berdknat. Skillnaden mellan det be-
lopp som RSV och revisorerna redovisat dr dven om uppbordsférlusterna
inrdknats anmérkningsvart stor. RSV:s uppfattning ar att beskattningsbeslu-
ten inom momsomradet till en inte ovdsentlig del utgors av s.k. sékra pengar.
I de fallen #r uppbordsforlusterna obefintliga. Aven i 6vrigt stiller sig RSV
tveksamt till att den statsfinansiella effekten endast kan bli ca 3 miljarder
kronor.

Verket anfor vidare att forvaltningen hade hoga ambitioner med de extra
medlen men att den ordinarie kontrollverksamheten kom att paverkas pa ett
icke forutsebart sétt. RSV dr medvetet om att aterrapporteringskraven inte till
fullo foljts men framhaller samtidigt att regeringen under hand informerats
och att kraven pa aterrapporteringen fordndrades under tidsperioden. Verket
anser ocksa att det dr tveksamt om en satsning pa enbart en av de samver-
kande myndigheterna kan fa tillrdckligt bra effekt.

RSV och skattemyndigheterna i Skane och Vistra Gétalands lin framhaller
i sina yttranden de positiva effekterna som forstarkningen haft for skatte-
myndigheternas verksamhet. Personalen har utvecklat sin kompetens samti-
digt som ny kvalificerad personal har kunnat rekryteras till kontrollverksam-
heten.

Skattemyndigheten i Stockholms Ildn instimmer i vad som framfors i rap-
porten att det i vissa samarbetsprojekt konstaterades att polisen och
aklagarmyndigheten inte alltid hade mojlighet att avsitta de resurser som
behdvdes for att verksamheten skulle bedrivas effektivt. Enligt skattemyn-
digheten kunde mojligen samordnade insatser mellan berdrda departement —
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Finansdepartementet och Justitiedepartementet — motverka den hér typen av
problem.

Kronofogdemyndigheten i Karlstad anfor att det hade varit av intresse om
det funnits médtmetoder som visat hur hela uppbordskedjan foljts upp, dvs.
dven vilka pengar som influtit genom kronofogdemyndigheternas atgéarder.

Aven Skattemyndigheten i Jimtlands lin instimmer i behovet av att ut-
veckla uppfoljningsmetoderna.

SAF, Industriférbundet och Stockholms Handelskammare genom Ndrings-
livets Skattedelegation menar att det framstar som osékert om resursforstark-
ningen dver huvud taget lett till nagra 6kade skatteintékter.

Féretagarnas Riksorganisation finner det sirskilt allvarligt att RSV gatt ut
med information om att insatta resurser “givit” ett visst belopp nir RSV i
sjdlva verket inte ens haft metoder att f6lja upp hela uppbordsked;jan.

Revisorerna

RSV stiller sig i sitt remissvar tveksamt till att den statsfinansiella effekten
endast skulle bli ca 3 miljarder kronor. Andra remissinstanser menar & andra
sidan att det dr osdkert om insatsen dver huvud taget har gett ndgra okade
skatteintikter.

Revisorerna gor hdr saledes en annan bedomning dn RSV. Samtidigt kan
revisorerna konstatera att det &ven med RSV:s ndgot mer positiva bedémning
ar uppenbart att den statsfinansiella effekten dverskattats. I forhallande till de
bedomningar som lag till grund for insatsen &r det friga om en stor avvi-
kelse.

Enligt revisorernas mening dr det viktigt att regeringen pa ett tydligt sétt
foljer upp den hér formen av sérskilda resursinsatser. Om malséttningen eller
forutsdttningarna efter hand &ndras bor riksdagen uppméarksammas pé detta.
Den redovisning som regeringen gav i 1994 ars budgetproposition och kom-
pletteringsproposition borde ha varit utforligare (prop. 1993/94:100 respek-
tive prop. 1993/94:150).

RSV har inte kunnat géra en bedomning av det slutliga utfallet av den ex-
tra kontrollen utan endast redovisat den hojda taxeringen. Den verkliga skat-
teintdkten, skatteuppborden, och den preventiva effekten av resursforstark-
ningen var av intresse niar medlen tilldelades.

Riksrevisionsverket genomfor for ndrvarande ett projekt som syftar till att
beddma det ekonomiska virdet av skattekontrollen. Arbetet skall redovisas i
december 1998 till regeringen. Nar det materialet foreligger bor RSV kunna
gbra en bedomning av det beloppsmaéssiga resultatet av insatsen.

I det sammanhanget bor dven en bedomning av den preventiva effekten av
insatsen goras. En analys bér dven goras av det minskade resultatet i den
ordinarie kontrollverksamheten som av RSV berdknats till 2,8 miljarder
kronor mellan aren 1994 och 1995. Revisorerna anser att regeringen dérefter
bor dterkomma till riksdagen med en samlad redovisning av hur resursfor-
starkningen anvints och vilka erfarenheter som har gjorts vid genomférandet
av verksamheten.

Nagra av remissinstanserna instdimmer i revisorernas beddmning att resurs-
forstarkningen dven medfort flera positiva effekter for verksamheten som pa

1998/99:RR3



lang sikt kan ses som en investering. Detta géller bl.a. nya arbetsformer inom
kontrollverksamheten och en utveckling av personalens kompetens. Vad som
ansetts sdrskilt vardefullt &r att ca 600 nya skattehandlaggare, flera unga och
vélutbildade, rekryterats till skatteforvaltningen. Revisorerna vill dock upp-
mérksamma riksdagen péa den oro som négra remissinstanser uttryckt for den
nu pagéende akademikerflykten fran skatteforvaltningen. Det maste nu vara
en prioriterad uppgift for skattemyndigheterna att forsoka tillvarata och
bibehalla den utdkade kompetens som tillforts forvaltningen.

Enligt revisorerna hade det behdvts mer samordnade insatser mellan Fi-
nansdepartementet och Justitiedepartementet for att berérda myndigheter
skulle samverka i projekten. Uppenbarligen forsdmrades effektiviteten i vissa
revisionsprojekt av att alla inblandade myndigheter inte gav verksamheten
samma prioritet eller kunde avsitta behovliga resurser.

Revisorerna konstaterade i rapporten att kronofogdemyndigheterna inte
varit med i planeringen och i genomforandet av verksamheten. Revisorerna
kan inte utesluta att detta bidragit till att verksamheten inte inriktades mot att
folja upp hela beskattningskedjan pé det sitt som ursprungligen diskuterades.
Endast marginella resurser har ocksé avsatts till att effektivisera indrivning-
en.

e Revisorerna foreslér att regeringen aterkommer till riksdagen med en redo-
visning av erfarenheterna av den extra kontrollinsatsen. Redovisningen bor,
med utgdngspunkt fran bl.a. Riksrevisionsverkets utvdrdering av skattekon-
trollens ekonomiska vérde, innehélla en bedémning av det slutliga belopps-
miéssiga resultatet. Redovisningen bor dven innehalla en bedomning av den
preventiva effekten.

2.2 Avkastningskrav och rittssikerhet

Rapporten

I revisorernas rapport framhalls att skattekontrollen inte bor styras med ett
uttalat avkastningskrav. I regeringens anvisningar till RSV for disposition av
de extra medlen sades bl.a. att RSV skulle fordela medlen till skattemyndig-
heterna endast om de kunde garantera en avkastning p& medlen. Inom per-
sonbeskattningen togs avkastningskravet bort efter det att skattemyndighet-
erna sagt sig negativa till detta. Avkastningskravet har haft negativa effekter
pa verksamheten bl.a. i form av ett statistikbeteende hos vissa myndigheter,
vilket kan dventyra rattssékerheten.

Remissinstanserna

Riksskatteverket, liksom flertalet andra remissinstanser, delar revisorernas
uppfattning att skattekontroll inte bor styras av avkastningskrav. Enligt RSV
bor, i det fall en extra satsning diskuteras i framtiden, en sadan inte kombine-
ras med ett avkastningskrav utan styras pa sedvanligt sitt under budgetdialo-
gen med statsmakterna. Verket finner det samtidigt tillfredsstdllande att
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granskningen visat att skatteforvaltningens sétt att anvidnda resursforstark-
ningen inom kontrollverksamheten inte pa ett negativt sitt gatt ut over rétts-
sakerheten.

Skattemyndigheten i Jimtlands ldn foredrar en ordning med ordinarie an-
slagstilldelning och traditionell planeringsprocess inom myndigheterna.

Att det vid urvalet av revisionsobjekt kan vara naturligt med ett avkast-
ningskrav framhaller Skattemyndigheten i Stockholm och Skattemyndigheten
i Skdne ldn. Granskning skall goras av dem dér felaktigheterna kan antas
vara storst. Skattemyndigheten i Stockholm anger att det forekom statistikbe-
teende savil i projekten som i den ordinarie verksamheten. Statistikbeteendet
i projekten bestod framst i att hdjningar redovisades i projekten medan sénk-
ningar som var konsekvenser av projekten redovisades i den ordinarie verk-
samheten.

Enligt Jusek har medlemmarnas reaktion pd avkastningskravet varit att det
medfort en ndrmast total fokusering pa sjdlva revisionsarbetet. Fragan i vad
mén efterf6ljande hojningsbeslut fir dndras eller de skattskyldigas begéran
om omprovning eller Overklagande har nirmast negligerats pd ménga
skattemyndigheter. En konsekvens av detta dr enligt Jusek att juristkompe-
tensen att foretrdda skattemyndigheterna infor domstol utarmats. Detta for-
héllande far samtidigt foljdeffekter for den allménna forvaltningsrittsliga
kompetensen inom skatteforvaltningen. Enligt Jusek har flera medlemmar
ansett att redan de elementéraste forfarandereglerna rérande sekretess, kom-
munikation och beslutsmotiveringar ldmnas dérhén i oroviackande stor ut-
strackning.

LO anser inte heller att ett avkastningskrav skall styra skattekontrollen och
pekar pa att vissa utredningar kan vara mycket viktiga i preventivt hinseende
dven om de inte omedelbart leder till kraftigt hojda taxeringar.

Att avkastningskravet till och med medfort att de skattskyldiga nu ifraga-
sétter skattemyndigheternas opartiskhet framhalls av flera remissinstanser.
Féretagarnas Riksorganisation menar att fortroendet for skattemyndigheter-
na redan har urholkats och att detta har skadat skatteforvaltningen. Liknande
synpunkter framfor Civilekonomerna och SAF, Industriférbundet och Stock-
holms Handelskammare genom Ndringslivets skattedelegation. Enligt Na-
ringslivets skattedelegation bor skattemyndigheterna fa arbeta utifran mer
langsiktig planering dér ytterligare resurser kan ldggas pa information och
service till allménheten.

Revisorerna

De extra resursmedlen tillfordes skatteforvaltningen i syfte att effektivisera
bl.a. skattekontrollen. Att insatsen skulle innebéra dkade skatteintdkter forut-
sattes vid medelstilldelningen. Revisorerna har funnit att det efter hand skett
en 0kad fokusering pa avkastningen av de extra medlen. Detta har gett upp-
hov till negativa effekter som inte kunde forutses nér resursforstidrkningen
beslutades. Sérskilt olyckligt anser revisorerna det vara om fortroendet for
skatteforvaltningens opartiskhet rubbats pa det sétt som nagra remissinstan-
ser befarat.
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Skattemyndigheterna anser att det i dag finns utvecklade metoder att mot-
verka bristande rittssdkerhet vid genomférande av kontroller. Flera myndig-
heter har samtidigt pekat pa okade risker ndr kontrollen forenas med ett
avkastningskrav. Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstélld per-
sonal har ansetts utgora en sérskild risk.

De extra medlen utbetalades endast om skattemyndigheterna rekryterade
ny personal och samtidigt férband sig att visa avkastning pa medlen (fore-
tagskontrollen). Didrigenom stélldes sérskilda krav pa skattemyndigheterna
att uppmérksamma rattssékerhetskraven. Hur myndigheterna faktiskt lyckats
att genomfora kontrollen utan att asidosétta rattssdkerheten for den enskilde
kan svarligen utredas men enbart den okade risken for detta motiverar att
skattekontrollen inte bor styras med ett uttalat avkastningskrav. Hur skatte-
myndigheterna arbetar och vilka metoder de anvinder for att sdkerstilla
rittssékerheten for de skattskyldiga bor enligt revisorerna framhéllas pé ett
tydligare sétt 4n i1 dag. Genom att informera om arbetsmetoderna, savil ex-
ternt som internt inom skatteforvaltningen bor de farhdgor som négra remiss-
instanser framfort om bristande fortroende for skatteforvaltningen kunna
motverkas.

Ett uttalat avkastningskrav frdmjar inte heller den balans mellan service
och kontroll som skatteforvaltningen efterstravar och som brukar kallas for
skatteforvaltningens verksamhetsidé for beskattningsverksamheten.

RSV har konstaterat att den nuvarande kontrollinriktningen inte str i
overensstammelse med den kontrollfilosofi som skatteforvaltningen formule-
rat och forsoker tillimpa. Urvalet av kontrollobjekten styrs i stor utstrackning
mot skattskyldiga som kan komma att 6ka statens intékter. Enligt kontrollfi-
losofin &r syftet med kontrollen att underséka om beskattningen fungerar pa
avsett sétt och bidra till en dkad lojalitet mot skattesystemets regler. Kontrol-
len skall i forsta hand skapa en preventiv effekt. Revisorerna anser i likhet
med RSV att det nu bér komma till stand en dialog mellan regeringen och
RSV i syfte att erhélla en bittre dverensstimmelse mellan kontrollfilosofin
och den nuvarande kontrollinriktningen.

I budgetpropositionen for 1999 framhaller ocksa regeringen vikten av en
helhetssyn pa kontroll och service. Regeringen hénvisar till det utvecklings-
arbete som har utforts eller pagar inom bl.a. RSV i fraga om framtida kon-
trollstrategi. Regeringen informerar att den avser att aterkomma till riksda-
gen med en samlad redovisning av sin syn pa de nu berdrda fragorna nér
RSV avslutat arbetet med sin kontrollstrategi. Revisorerna ser fram emot
denna redovisning och forutsétter att den dialog som RSV onskat ddrmed
kommer till stind med regeringen.

e Revisorerna anser att skattekontrollen inte bor styras med uttalade avkast-
ningskrav. Regeringen bor i dialog med RSV utforma en ny kontrollstrategi
dér en helhetssyn pé kontroll och service bittre avspeglas. Regeringen bor ta
initiativ till att skattemyndigheternas erfarenheter och arbetsmetoder for att
sékerstdlla rattssdkerheten uppmérksammas och sprids savil externt som
internt inom skatteforvaltningen. Regeringen bor ge RSV i uppdrag att ge-
nomfora en sddan informationsinsats.
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2.3 Forebyggande verksamhet och preventiva effekter

Rapporten

Revisorerna anser att den forbyggande verksamheten inom skattekontrollen
ar ett intressant omrdde som bor utvecklas ytterligare. Med hinsyn till att
forebyggande verksamhet inte ger samma hoga beloppsmissiga resultat pé
kort sikt som ett urval kontrollprojekt kan ge befarar revisorerna att verk-
samheten inte prioriterats tillrickligt. Regeringen bor ta initiativ till att
skattemyndigheternas forebyggande arbete utvecklas och studeras ytterligare.

En annan fridga som behover klarldggas &r hur kontrollverksamheten pa
béista sitt kan bidra till en preventiv effekt. Aven hér bor regeringen ta ini-
tiativ till att ett utvecklingsarbete kommer till stdnd.

Remissinstanserna

Enligt Skattemyndigheten i Jamtlands ldn kan avkastningskravet tonas ned
till formén for forebyggande verksamhet, och en kontrollverksamhet dér
oforutsdgbarheten eller ett okat inslag av slumpmaéssiga urval bor kunna héja
de preventiva effekterna och den frivilliga medverkan fran skattebetalarnas
sida.

Problemen med felaktigheter i foretagarnas deklarationer beror enligt Fo-
retagarnas Riksorganisation pa okunskap och missforstand. Dessa problem
kan undanrdjas genom forebyggande insatser och information. Projekt av
typen Oresundsprojektet och de s.k. PEK-projekten bor dirfor komplettera
okade kontrollinsatser. Motsvarande synpunkter framfor SAF, Industrifor-
bundet och Stockholms Handelskammare genom Ndringslivets skattedelegat-
ion.

Skattemyndigheten i Stockholm menar att det var uteslutet att starta projekt
avsedda for forebyggande verksamhet med hjdlp av de extra medlen. Av-
kastningskravet var det som framholls som visentligt.

Skattemyndigheten menar att den nya projektarbetsformen genom fokuse-
ring pé vissa foreteelser och branscher bidragit till en hogre preventiv effekt
an vad den ordinarie kontrollen gor.

Civilekonomerna pekar pé svarigheterna att beddma den preventiva effek-
ten dven vid enkla fall”.

Revisorerna

Flera remissinstanser har framhéllit det forebyggande arbetet och informat-
ionen till de skattskyldiga som viktiga inslag i beskattningsverksamheten. I
granskningen tog revisorerna del av ndgra sddana projekt som ocksé finansi-
erats med extra medel. Oresundsprojektet som ingér som delprojekt i RSV:s
Riksprojekt dr ett sddant exempel som till viss del finansierats med extra
kontrollmedel. Verksamheten gar ut pé att arbeta forebyggande och att pé ett
tidigt stadium forutse problem och forhindra att fel i redovisningen upp-
kommer bl.a. genom informationsinsatser. Revisorerna skulle gérna ha sett

1998/99:RR3



att ytterligare medel hade avsatts for den hir typen av verksamhet vid
skattemyndigheterna. En sédan inriktning motverkades didremot av fokuse-
ringen pa avkastning pé de insatta resurserna.

Revisorerna har erfarit att det for ndrvarande pégar flera projekt och verk-
samheter med forebyggande inslag dven i den ordinarie verksamheten vid
landets skattemyndigheter. Enligt revisorernas uppfattning bor regeringen
Overviga pa vilka sitt denna arbetsform kan utvecklas ytterligare.

Den preventiva effekten av resursinsatsen har inte ndrmare studerats av
RSV. Skattemyndigheterna fick i ett sent skede uppdraget av RSV att redo-
visa vilka preventiva effekter som uppkommit i anledning av de projekt m.m.
som de genomfort. I RSV:s “slutrapport” gors heller ingen ndrmare analys av
resursinsatsens preventiva effekt. Revisorerna menar att uppfoljningen av
den preventiva effekten skulle ha prioriterats av RSV och resultatet redovi-
sats 1 aterrapporteringen till regeringen.

Remissinstansernas yttranden styrker revisorerna i uppfattningen att en
studie av kontrollverksamhetens preventiva effekt nu behdver genomforas.
Regeringen bor ta initiativ till att ett sddant utvecklingsarbete kommer till
stand.

e Revisorerna anser att regeringen bor tillvarata skattemyndigheternas erfa-
renheter av den forebyggande skattekontrollen och ta initiativ till att denna
arbetsmetod utvecklas ytterligare och sprids inom skatteforvaltningen. Hur
detta skall genomf6ras bor bestimmas i samrdd med RSV. Regeringen bor
ocksa studera hur kontrollverksamheten pa basta sétt kan bidra till en preven-
tiv effekt. Regeringen bor ta initiativ till att ett sddant utvecklingsarbete
kommer till stand.

2.4 Besparingskrav, extra medel och anslagssparande

Under den period som skattemyndigheterna tillférts extra medel har verk-
samheten pa samma sétt som den §vriga statsforvaltningen varit utsatt for ett
besparingskrav pa 2-3 % per ar. Myndigheterna har under samma tid byggt
upp ett avsevart anslagssparande. Revisorerna ifragasitter i rapporten om de
extra medlen verkligen har behdvts. Samma resultat kunde ha astadkommits
genom en tydlig styrning frn regeringen samtidigt som besparingskravet
minskats eller anslagssparandet disponerats.

Remissinstanserna

Fé remissinstanser har kommenterat denna fraga. Skattemyndigheten i Jimt-
lands ldn anser att extra medel forenade med sdrskilt dterredovisningskrav
kan ge vissa fordelar men generellt forordar skattemyndigheten en ordning
med ordinarie anslagstilldelning och traditionell planeringsprocess inom
myndigheterna.

RSV framfor att det ligger utanfér RSV:s ansvars- och kompetensomrade
att beddoma om andra statsfinansiella atgérder &n extra medel hade gett
samma resultat som de beslutade extra resurserna. Satsningen med de extra

1998/99:RR3



medlen har till 6verviagande del haft en positiv effekt pa skattekontrollen. I
de fall en extra satsning diskuteras i framtiden vill RSV for sin del betona att
en sddan inte bor kombineras med avkastningskrav utan bor styras pa sed-
vanligt sdtt under budgetdialogen med statsmakterna.

Revisorerna

I den enkédt som revisorerna genomforde i granskningen framholl négra
skattemyndigheter vikten av langsiktighet och kontinuitet i planeringen och
uppbyggnaden av kontrollverksamheten i stéllet for kortsiktiga resurstill-
skott. Revisorerna delar denna uppfattning. Det stora anslagssparandet som
byggts upp inom skatteforvaltningen har enligt flera skattemyndigheter bl.a.
berott pa en osdkerhet om kommande anslagstilldelning. Ett “’sparkapital”
har byggts upp for att kunna anvindas vid forviantade nya besparingskrav.
Vid utgangen av budgetaret 1997 uppgick anslagssparandet pa skattemyn-
digheternas ramanslag till 482 miljoner kronor.

De extra medlen har framfor allt bidragit till att den under flera ar pa-
gdende omstruktureringen av skatteforvaltningen péaskyndats. Skattekontrol-
len har forstirkts och grundhanteringen minskat. Revisorerna har diremot
funnit att medlen inte kan anses ha effektiviserat skatteforvaltningen och
indrivningen i den utstrickning som forutsags eller givit de skatteintéikter
som kalkylerades nédr medlen tilldelades. Mer langsiktiga utvecklingsprojekt,
forebyggande verksamhet och komplicerade ekobrottsrevisioner har inte
varit prioriterade verksamheter. Skattemyndigheternas mdjligheter att sam-
verka med andra myndigheter, framst polis och &klagare, begridnsades genom
att dessa myndigheter inte fatt motsvarande resursforstiarkning.

Mot den hidr bakgrunden stiller sig revisorerna tveksamma till om extra
medel varit det mest dndamélsenliga sittet att styra skatteforvaltningen mot
en effektivare verksamhet. De positiva effekter som revisorerna framhallit
kan framst tillskrivas RSV och de arbetsmetoder som valts for att genomfora
verksamheten.

Revisorerna har konstaterat att det tidigt stod klart att intdkterna till stats-
kassan inte skulle bli sa hga som uppgavs nir medelstillskottet beslutades.
Aven om det vid detta tillfille inte var kint vilka negativa effekter som
skulle folja av det avkastningskrav som formulerades bor det ha funnits
tillfalle att diskutera resursforstarkningen i forhallande till det anslagsspa-
rande som redan da hade uppstatt vid skattemyndigheterna.

En starkare styrning fran regeringen samtidigt med ett ldgre besparings-
krav kunde ha gett skattemyndigheterna den langsiktighet och kontinuitet i
planeringen som skatteforvaltningen behover.

Revisorerna vill i det hir sammanhanget ta upp det som nigra skattemyn-
digheter framfort i granskningen ndmligen att besparingskraven nu gatt s
langt att d&ven kontrollverksamheten berorts negativt. I budgetpropositionen
for 1999 konstaterar ocksa regeringen detta och ndmner samtidigt att det &r
ett trendbrott, vilket kan tolkas s att det inte ldngre varit mojligt att helt
freda denna verksamhet mot neddragningar pa grund av det generella bespa-
ringskravet.
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Revisorerna utgar ifran att regeringen vid sin kommande prévning av
verksamhetens omfattning och inriktning noga foljer upp dessa signaler fran
skattemyndigheterna och RSV. Vid provningen bor dven orsakerna till det
stora anslagssparandet ha utretts ndrmare. Ett stort anslagssparande behdver
inte ses som en god hushallning utan kan ocksa vara en foljd av att anslags-
berékningarna fran borjan varit alltfor generdsa. En ingdende analys av skat-
teforvaltningens utgiftsutveckling de kommande é&ren ar ocksa viktig.

e Revisorerna foreslér att regeringen vid kommande provning av skattefor-
valtningens verksambhet och inriktning utreder hur besparingskraven péverkat
skattemyndigheternas kontrollverksamhet. Vid provningen madste ocksé
orsakerna till det stora anslagssparandet vid skattemyndigheterna ndrmare ha
utretts liksom hur anslagssparandet forvéntas utvecklas de kommande 4ren.
Regeringen bor i samband med budgetunderlaget for ar 2000 redovisa bespa-
ringskravens effekter pa skattekontrollen samt ndrmare analysera och redo-
visa anslagssparandets utveckling.

3 Revisorernas forslag

1. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.1 om resultatet och inriktningen av den utdkade skattekon-
trollen

2. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kénna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.2. om avkastningskrav och réttssdkerhet vid skattekontrol-
len,

3. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kéinna vad revisorerna
anfort 1 avsnitt 2.3 om forebyggande arbete och preventiva effekter inom
beskattningsverksamheten och

4. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad revisorerna
anfort i avsnitt 2.4 om besparingskrav och anslagssparande inom skattefor-
valtningen.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Ingemar Josefsson (s), Anders G Hogmark (m), Per Rosengren
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Kenneth Lantz (kd), Margit
Gennser (m), Hans Stenberg (s), Karl-Gosta Svenson (m), Agneta Lundberg
(s), Ann-Marie Fagerstrom (s) och Marie Engstrom (v).

Vid #rendets slutliga handldggning har vidare nirvarit kanslichefen Ake
Dahlberg, utredningschefen Margaretha Stalfors och revisionsdirektoren
Mats Midsander (foredragande).

Stockholm den 3 december 1998

Pa Riksdagens revisorers vignar

Ingemar Josefsson

Mats Midsander
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1998-06-09

Riksdagens revisorer har granskat effekterna av den resursforstirkning till
skatteforvaltningen som regering och riksdag beslutade om varen 1993.
Genom att forstirka skattekontrollen och indrivningen under en femarsperiod
beréknades okade skatteintékter inflyta till statskassan samtidigt som skatte-
forvaltningen effektiviserades. Forslaget till granskningen kommer fran
skatteutskottet.

Revisorernas granskning har frimst inriktats mot att analysera det resultat
som Riksskatteverket och skattemyndigheterna &terredovisat. Revisorerna
har genom intervjuer med skattemyndigheter, kronofogdemyndigheter, Riks-
skatteverket och Regeringskansliet inhdmtat erfarenheter och synpunkter pd
den genomforda resursforstidrkningen. Hérutover har en enkit till samtliga
skattemyndigheter genomforts. Frigorna bildggs rapporten (bil. 1). Tva
forskare, professor Leif Appelgren och docent Anders Hultqvist, har fétt i
uppdrag att belysa vissa sdrskilda fragor nir det géller valda méitmetoder
respektive rittssdkerhetsaspekter i skattekontrollen (bil. 2 respektive bil. 3).

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

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

1998/99:RR3
Bilaga 1

15



Innehéllsforteckning

FOTOTA ...ttt st 13
SaMMANTANING ......covieieieieie et 17
1 Granskningens bakgrund och inriktning............ccccevevenencncncncncnenne. 21
2 Skatteforvaltningen och exekutionsvédsendet — organisation och
verksamhetsSmal ..o 22
2.1 RiIKSSKAttEVETKEL ...c..evetiiiieieieierescsereeesee e 22
2.2 Skattemyndigheterna...........ceoeriiiieniniieiieneeeeeeee e 23
2.3 Kronofogdemyndigheterna .............cccveeuereenieoienienieie e 24
2.4 Skatteforvaltningens verksamhetsmal och arbetsformer............... 24
3 Extra kontrollmedel — tilldelning och fordelning...........cccccovveireinnnen. 29
3.1 Bakgrund och tilldelning...........cccccoerieeienienieieiieeee e 29
3.2 Grunder fOr tilldelningen ...........ccoceevevviinieniiiinieneeeee e 30
3.3 Geografisk fordelning ...........ccoeceeierieeiinieniee e 33
3.4 NAGra 1aKttageISeT ....cecuerueerieeiiiieieeie ettt 34
4 Skattemyndigheternas erfarenheter..............ccoooevierricieniesnneneeeeeen 36
4.1 Projektet — en ny arbetsform introduceras..........c.cceeeeveereereennene 36
4.2 Anslagssparandet ............cceeveruieeiiiieniieie et 37
4.3 Négra projekt vid skattemyndigheterna ............ccocceveeviniencennnne 38
5 Riksskatteverkets aterredovisning av resultatet ............cccoccevvenrenennnn. 47
5.1 Statsfinansiella effekter.........c.cocevvininiininnnice, 47
5.2 Preventiva effekter........cocovereninininneee e 52
5.3 Kontrollen av eko- och skattebrott.............cocevevencnencniencncnenne. 53
5.4 Personalresurserna inom beskattningsverksamheten .................... 54
5.5 Sammanfattning .......cccoeceevieviiiienieie e 56
6 Samverkan mellan myndigheter ............cccoeveviienieiiiniee e 58
7 Rittssikerheten i skattekontrollen .........c..ccceevevenenincnencncnencnene. 62
8 Regeringens styrning och aterrapportering ............cceecvereeecververueecuennnnns 66
8.1 Regeringens styrning av reSursinSatSen...........coveervereenveeneerivennens 66
8.2 Aterrapporteringen till riksdagen ............cccocoevevvveveveveerreeerenennn.

9 Revisorernas dvervidganden och forslag
Fragor till skattemyndigheterna angdende extra medel till utdkad

skattekontroll 1993—1997 .......cooiiiiiiiiieee e 76
Effekter av skatteforvaltningens extra kontrollmedel 1994-1996........... 78
Rattssdkerheten vid en offensiv kontrollverksamhet .................ccoceuvee.e. 87

1998/99:RR3
Bilaga 1

16



Sammanfattning

De extra resurser som regering och riksdag tillférde skatteforvaltningen med
borjan budgetaret 1993/94 syftade till att effektivisera skattekontrollen och
indrivningen. Genom en forstdrkning med 200 miljoner per &r under en
femarsperiod skulle 6kade skatteintdkter kunna tillforas statskassan.

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

Det beloppsmaissiga resultatet

Revisorerna dr tveksamma till om resursforstirkningen fétt det resultat som
ursprungligen forvintades. Det har skett en ambitionssdnkning under aren,
bl.a. nir det géller utfallet av insatsen. Denna ambitionssdnkning har inte
klart framgétt i regeringens aterrapportering till riksdagen.

Riksskatteverket (RSV) har i en rapport till regeringen, Skattefel och skat-
tefusk, redovisat att resursforstarkningen gett 6kade skatteintékter i form av
taxeringshojningar péa ca 5,5 miljarder kronor. Hértill kommer en preventiv
effekt som inte gétt att berdkna men som RSV tidigare bedomt uppga till en
till tva génger den direkta intékten. Resultatet avser dren 1994—1996.

Resursforstiarkningen till skatteforvaltningen de tre budgetaren uppgick till
ett belopp om 499 miljoner kronor. Av dessa har 447 miljoner forbrukats
inom foretagsbeskattningen och 52 miljoner inom personbeskattningen. Fran
och med budgetaret 1997 ingar resursforstirkningen i skattemyndigheternas
ramanslag utan krav pé sdrredovisning. Resultatet av insatsen kommer darfor
svarligen kunna sérskiljas fran resultatet av den 6vriga kontrollverksamheten.

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

Det ar vidare oklart om det resultat som dé kalkylerades endast avsag taxe-
ringshdjningar eller det belopp som forvéntades inbetalas, skatteuppborden.

Revisorerna har ocks i granskningen framhéllit att det resultat som redo-
visats inte dr den intdkt som kommer statskassan till del. En rad faktorer
reducerar det belopp som RSV éterredovisat, bl.a. dverklaganden och perio-
diseringsfel.

Revisorerna har utifran RSV:s beddmningar om uppbordseffektiviteten
uppskattat det belopp som kommer att inbetalas till ca 3 miljarder kronor.
Hartill kommer den preventiva effekten som inte kan beréknas.

De 5,5 miljarder kronor i 6kad skatt som RSV redovisat for aren 1994—
1996 bor eventuellt reduceras da resultatet av den ordinarie kontrollverksam-
heten gick ned med 2,8 miljarder kronor mellan aren 1994 och 1995. Detta
bl.a. beroende pa en fokusering pa de extra medlen. Aren 1996 och 1997
okade aterigen resultatet och passerade 1994 ars niva.
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Positiva effekter for verksamheten

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

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

En positiv iakttagelse i granskningen dr att service och den
forebyggande kontrollverksamheten prioriterats de senaste
aren. Revisorerna anser att den forebyggande verksamheten ar
en intressant arbetsform som bor studeras och utvecklas
ytterligare inom skatteférvaltningen. I det utvecklingsarbetet
bor sekretessfragorna och rittssékerhetsaspekterna
uppméirksammas sérskilt da verksamheten ofta innebér en néira
samverkan mellan flera myndigheter. Revisorerna anser att
regeringen bor ta initiativ till ett fortsatt utvecklingsarbete inom
omradet.

Inriktning av skattekontrollen, avkastningskrav och
rittssdkerhet

Resursforstirkningen har gett viktiga erfarenheter som bor foranleda diskuss-
ion om den framtida inriktningen av kontrollverksamheten. Revisorerna har
bl.a. pekat pé vissa negativa effekter med det uttalade avkastningskravet pa
resursforstarkningen. Négra enstaka skattemyndigheter svarade i revisorernas
enkét att de iakttagit ett statistikbeteende hos myndigheten. 15 av 21 skatte-
myndigheter beddmde att det finns en risk att rdttssdkerheten for den en-
skilde dventyras nér det finns ett uttalat avkastningskrav i skattekontrollen.
Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstélld personal har av flera
myndigheter ansetts vara sérskilt riskfylld ur réttssdkerhetssynpunkt. Myn-
digheterna framholl samtidigt att det finns metoder for att trygga rittssiker-
heten och att dessa ocksa tillimpas av myndigheterna.

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

Resursforstiarkningen har ockséd medfort vissa negativa effekter for den or-
dinarie kontrollverksamheten samt for den interna verksamhetsplaneringen.

RSV har i sin regeringsrapport papekat att den nuvarande kontrollinrikt-
ningen inte dverensstimmer med den kontrollfilosofi som skatteforvaltning-
en formulerat och forsoker tillimpa. Urvalet av kontrollobjekt styrs i stor
utstrackning mot skattskyldiga som kan komma att 6ka statens inkomster
medan kontrollfilosofin i forsta hand syftar till att skapa en preventiv effekt.
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Malen for kontrollverksamheten bor darfor enligt revisorerna fortydligas i
dialog mellan RSV och regeringen.

Aterredovisningen behdver forbittras

Revisorerna anser att RSV:s aterredovisning av resultatet av resursforstirk-
ningen borde ha varit utforligare. De aterrapporteringskrav som regeringen
begért har inte till fullo foljts. Som ovan ndmnts saknas en nidrmare beddm-
ning av det beloppsméssiga utfallet av insatsen, dvs. vad som slutligen inbe-
talas till statskassan.

RSV skulle dven finna metoder for att f6lja upp den indirekta statsfinansi-
ella effekten (preventiv effekt) av insatsen. Detta krav dndrades sedermera
till att avse en bedomning av den preventiva effekten av insatsen. Nér det
géller den preventiva effekten har revisorerna konstaterat att en sadan kvanti-
tativ bedomning saknas i aterredovisningen. En bedomning av sévil skatte-
uppboérden som den preventiva effekten av resursinsatsen, borde ha ingatt i
RSV:s rapport till regeringen.

Revisorerna har noterat att det i dag inte dr ként hur kontrollverksamheten
pa bésta sitt skall bidra till den preventiva effekten. Enligt revisorerna bor
statsmakterna nu ta initiativ till ett utvecklingsarbete i syfte att 6ka kunskap-
erna inom detta omrade.

Ett omrdde som ocksa skulle beaktas i samband med resursforstdrkningen
var ekobrottsbekdmpningen. Medel har tillforts storstadslénen men det &r
inte mojligt att bedoma utfallet av verksamheten da séddan aterredovisning
saknas. Revisorerna befarar att insatserna mot eko- och skattebrott inte har
prioriterats tillrickligt inom ramen for de extra medlen. Sddana revisioner ar
komplicerade och resurskrivande samt kraver ofta medverkan frdn andra
myndigheter vilka inte alltid har resurser att prioritera verksamheten.

Revisorerna anser vidare att dven regeringens aterredovisning till riksda-
gen borde ha varit utforligare. Regeringen bor 6verviga att vid lamplig tid-
punkt dterkomma med en sadan redovisning till riksdagen exempelvis i bud-
getpropositionen for ar 1999.

Behovdes extra medel?

Skattemyndigheterna har under den period som de extra medlen utbetalats
redovisat ett anslagssparande. Budgetaret 1993/94 uppgick anslagssparandet
till 341 miljoner kronor och budgetéret 1997 till ndrmare en halv miljard
kronor. Beloppet ér lika stort som det belopp som tilldelats skatteforvaltning-
en som resursforstirkning dessa tre budgetar.

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

Anslagssparandet har bl.a. forklarats med den osékerhet som finns i for-
valtningen betrdffande de ad hoc-atgirder som myndigheterna utsétts for.
Det rader en osdkerhet om framtida budgetramar vilket medfor svarigheter
for myndigheterna att planera verksamheten och anstilla personal.
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Detta har ocksa flera skattemyndigheter framhallit i revisorernas gransk-
ning. Anslagssparandet vid myndigheten sags som en beredskap infor kom-
mande sparbeting. Langsiktigheten och kontinuiteten i planeringen framholls
av nagra myndigheter som viktigare inslag i verksamheten dn kortsiktiga
resursforstarkningar.

Négra myndigheter anség samtidigt att sparkraven pé skattemyndigheterna
nu gatt sa langt att dven kontrollverksamheten berdrts.

Revisorerna utgér ifran att statsmakterna vid sin kommande prévning av
verksamhetens omfattning och inriktning noga foljer upp dessa signaler fran
skattemyndigheterna och RSV. Vid provningen bor enligt revisorerna dven
orsakerna till det stora anslagssparandet utredas ndrmare och hur anslagsspa-
randet forvintas utvecklas de kommande éren.
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1 Granskningens bakgrund och inriktning

Den extra resursforstirkning som regering och riksdag tillforde skattefor-
valtningen med bdrjan budgetéret 1993/94 syftade till att effektivisera skat-
tekontrollen och indrivningen. Hérigenom skulle utokade skatteintikter
kunna tillforas statskassan i storleksordningen 20 miljarder kronor under en
femarsperiod (prop. 1992/93:150 bil. 6).

Forslaget till granskning kommer fran skatteutskottet. Granskningen borde
enligt utskottet inriktas pad hur myndigheterna anvént anslagsforstarkningen,
huruvida den forvéintade “multiplikatoreffekten” — dvs. att statens skattein-
komster med ett antal ganger skulle 6verstiga kostnaderna for kontrollen —
infriats och om den fran olika hall framférda misstanken att skattemyndig-
heternas ledningar gjort en sddan effekt till ett sjalvindamal varit befogad.

Riksskatteverket (RSV) har i en sédrskild rapport (Skattefel och skattefusk,
Rapport 1998:3) till regeringen utvérderat skattekontrollens utveckling under
tiden 1992-1997. 1 rapporten sdker man ocksa beskriva resultatet av den
extra resursforstarkningen till skatteforvaltningen.

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

Revisorerna har genom intervjuer med skattemyndigheter, kronofogde-
myndigheter, Riksskatteverket och Regeringskansliet inhdmtat erfarenheter
och synpunkter pé resursforstidrkningen. Harutdver har en enkit till samtliga
skattemyndigheter genomforts. Fragorna bildggs rapporten (bil. 1). Tva
forskare, professor Leif Appelgren och docent Anders Hultqvist, har fétt i
uppdrag att belysa vissa sdrskilda fragor nir det géller valda méitmetoder
respektive rittssdkerhetsaspekter i skattekontrollen (bil. 2 respektive bil. 3).

De extra medlen utgdr i forhéllande till skatteforvaltningens totala ram-
anslag ett litet belopp, men forvéntningarna har samtidigt varit stora nir det
giller effekterna av insatsen. Skatteforvaltningen skulle effektiviseras genom
denna forstirkning av skattekontrollen och indrivningen. Medlen skulle
medfora okade satsningar pd eko- och skattebrott samtidigt med en hog
“avkastning” pa insatta resurser.

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

For att kunna bedoma om verksamheten fatt den inriktning och gett det re-
sultat som forvéntats har det varit nddvandigt att mer ingdende aterge rege-
ringens och riksdagens beslut 1 avsnitt 3.
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2 Skatteforvaltningen och exekutionsvédsendet —
organisation och verksamhetsmal

Med skatteforvaltningen avses RSV och skattemyndigheterna. Med exekut-
ionsvdsendet avses RSV och kronofogdemyndigheterna. RSV dr chefsmyn-
dighet och har det 6vergripande ansvaret for och leder RSV-koncernerns
verksamhet.

RSV som har sitt kontor i Solna har ca 850 anstédllda. P4 landets skattemyn-
digheter arbetar sammanlagt ca 10 000 personer (1997). Antalet anstdllda
inom RSV och skattemyndigheterna har under perioden 1992—1997 minskat
med ndrmare 2 000 personer. Antalet fast anstéllda inom kronofogdemyn-
digheterna uppgick vid utgéngen av ar 1997 till totalt 2 753.

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

RSV-koncernens utgifter 1994-1997 i miljoner kronor

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

2.1 Riksskatteverket

Riksskatteverket dr central forvaltningsmyndighet for beskattning, folkbok-
foring, allminna val samt indrivning m.m. Som chefsmyndighet har RSV
den Overgripande uppgiften att leda skatte- och kronofogdemyndigheterna.
RSV skall bl.a. utfirda allmidnna rdd och gora uttalanden om rattstillamp-
ningen samt folja upp och analysera verksamheten pa skatte- och kronofog-
demyndigheterna. RSV ansvarar for att de ekonomiska resurser som tilldelas
forvaltningen i form av ramanslagen A 1 RSV, A 2 Skattemyndigheterna
respektive E 1 Kronofogdemyndigheterna fordelas vidare till de regionala
myndigheterna. For 1998 har RSV tilldelats drygt 356 miljoner kronor,
Skattemyndigheterna 4 269 miljoner kronor och kronofogdemyndigheterna
1 284 miljoner kronor. Hirutdver disponeras avgiftsinkomster pd ca 212 mil-
joner kronor for skattemyndigheterna och 9 miljoner kronor for kronofogde-
myndigheterna. Avgifterna avser erséttningar frdn Allménna pensionsfonden.

RSV:s egen verksamhet dr indelad i verksamhetsomradena skatt, exekution
och samhillsservice. Tyngdpunkten i verksamheten utgérs av de tva forst-
ndmnda omréadena.

Nar RSV fordelar ut ramanslaget till skattemyndigheterna fordelas pengar-
na efter en modell som bl.a. tar hdnsyn till folkméngd och foretagsstruktur i
lanet. Varje skattemyndighet gor sjélv prioriteringar inom ramanslaget. Som
vigledning ger RSV ut arliga riktlinjer. Det har ocksa varit RSV:s uppgift att
besluta om fordelningen av de extra kontrollmedlen (se avsnitt 3 nedan) till
skattemyndigheterna samt om vilka forutsdttningar som skulle gilla for
dispositionen av medlen.
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2.2 Skattemyndigheterna

Det finns for ndrvarande 21 skattemyndigheter med 129 lokala skattekontor.

Handldggning av skatter och skattedrenden sker pa de lokala skattekon-
toren och ldnsskattekontoren. De lokala skattekontoren svarar for fragor
rorande skatter, socialavgifter och pensionsgrundande inkomst for 16ntagare
och smé och medelstora foretag. De lokala skattekontoren, av vilka det finns
ett eller flera i varje 14n, svarar dven for alla typer av beslut i folkbokforings-
ar-enden.

Lansskattekontoren har hand om skattefragor for de storsta foretagen i 14-
nen och deras deldgare. Lénsskattekontoren svarar ocksd for vissa andra
skattebetalare som har komplicerade inkomst- och formogenhetsforhéllan-
den. Vidare &r det oftast lansskattekontoren som tilldelas sirskilda resurser
for eko- och skattebrottsutredningar.

Vid skattemyndigheten i Dalarnas 1dan (Ludvika) finns ocksé ett sérskilt
skattekontor som handldgger fragor om punktskatter och vissa arbetsuppgif-
ter p& mervardesskattens omrade.

Ny regionindelning av skatteférvaltningen

En dversyn av skattemyndigheternas regionindelning 1997 har resulterat i att
regeringen foreslagit att antalet skattemyndigheter minskas fran 21 till 10.
Redan 1997 bildades Skattemyndigheten i Skane med sétesort i Malmo,
genom sammanslagning av skattemyndigheterna i Malmoéhus och Kristian-
stad. Fran och med den 1 januari 1998 har de tidigare skattemyndigheterna i
Goteborgs, Alvsborgs och Skaraborgs lin sammanforts till Skattemyndighet-
en i Vistra Gotalands ldn, sitesort Goteborg.

Regionindelningen av skattefoérvaltningen kommer frdn och med den 1 ja-
nuari 1999 att vara densamma som for kronofogdemyndigheterna. Flera av
satesorterna ar ddremot olika. I sdtesorterna kommer myndigheternas ledning
att placeras. De Ovriga sétesorterna for skatteforvaltningen blir frdn och med
den 1 januari 1999 Stockholm, Luled, Ostersund, Givle, Orebro, Visteras,
Link6ping och Viéx;jo.

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

En 6vergéng till farre och storre myndigheter skall enligt regeringens be-
domning pétagligt forbattra mojligheterna att uppritthalla en godtagbar kva-
litet i alla delar av verksamheten. Hos de mindre myndigheterna har man inte
tillrdckligt ménga drenden av olika slag for att myndigheterna skall kunna
upprétthélla tillracklig kompetens for alla arbetsuppgifter.
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2.3 Kronofogdemyndigheterna

Kronofogdemyndigheterna ar sedan den 1 januari 1997 indelade i tio myn-
digheter med sammanlagt 92 lokala kontor. Myndigheterna ar lokaliserade
till sédtesorter i Stockholm, Eskilstuna, Jonkoping, Kalmar, Malmo, Gote-
borg, Karlstad, Gévle, Harndsand och Umea.

Effektmaélet for kronofogdemyndigheten &r att “verka for en god betal-
ningsmoral i samhéllet och for att alla dven i Gvrigt gor ritt for sig. Betal-
ningsforpliktelser och andra forpliktelser som kan verkstéllas med tvang bor
i stéllet 1 storsta mojliga utstrackning fullgdras frivilligt i rdtt tid och ord-
ning.”

Kronofogdemyndighetens verksamhet skall enligt regleringsbrevet for
1998 uppdelas pa verksamhetsgrenarna forebyggande verksamhet, summa-
risk process, indrivning och annan verkstdllighet mot ndringsidkare respek-
tive privatpersoner, exekutiv forsdljning av fastigheter m.m., tillsyn i konkurs
och skuldsanering. Indrivningen dr den verksamhetsgren som dr mest resurs-
kriavande for kronofogdemyndigheterna och den stir for ca 75 % av den
totala verksamheten.

Huvuduppgift som verkstidllande myndighet ar att pa uppdrag av borgené-
rer (fodringségare) och andra sdkande reglera réttsansprak som inte kan re-
gleras pa frivillig vig.

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

2.4 Skatteforvaltningens verksamhetsmal och arbetsformer

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

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

Verksamhetsmalen for den operativa verksamheten dr, enligt reglerings-
brevet, bla. att skatteforvaltningen skall verka for minsta méjliga skillnad
mellan den teoretiska skatten och den skatt som faktiskt blir faststélld, dvs.
bista mojliga beskattningseffektivitet. Den skattskyldiges frivilliga medver-
kan i beskattningen skall stirkas genom bl.a. service och kontroll. Kontroll-
verksamheten skall vara framatsyftande och inriktas pé visentligheter. Kon-
trollverksamheten skall vidare ha en sddan inriktning att den ger savil pre-
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ventiva som direkta effekter i form av dndrade debiteringar nir det finns skdil ~ 1998/99:RR3
for det. Bilaga 1
Skatteforvaltningen skall ocksa verka for att sa stor del som mojligt av de-
biterade skatter blir betald och att betalningen sker i rétt tid. Vidare skall
forvaltningen verka for att prelimindr skatt s& ndra som mojligt verens-
stimmer med slutlig skatt.
Det anges i regleringsbrevet ocksa ett antal strategiska mal for RSV:s led-
ning och styrning av verksamheten. Vad giller beskattningsverksamheten
anges bl.a. att det dven fortséttningsvis skall skapas utrymme for 6kade sats-
ningar pa kontroll och for utveckling av myndigheternas service. Samtidigt
skall sdkerstillas att overgangen till skattekontosystemet kan ske utan allvar-
liga storningar hos skattemyndigheter och de skattskyldiga.
Arbetet med att oka triffsdkerheten i annan kontrollverksamhet &n plan-
massiga revisioner skall fortsétta. All kontrollverksamhet skall utforas av
personal med en for d&ndamélet vél avpassad kompetens. Kravet gor sig sir-
skilt starkt géllande vid en for de skattskyldiga s ingripande atgird som
revision.

Hur miits beskattningsverksamhetens resultat?

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

|Pr0duktivitet I | Kvalitet I

Riittslig och
professionell
*Kundupplevd

Effekter
av skatteforvaltningens
verksamhet

Overgripande mal:
Riitt skatt pa rétt sitt

Beskattnings-
effekt

Uppbordseffekt

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

*Frivillig medverkan
*Preventiv effekt
Direkt belopps-
missig effekt

Uppf6ljningsmodellen har tagits fram pa regeringens uppdrag och syftar till
att underldtta mal- och resultatstyrningen. Modellen kompletterar uppsitt-
ningen av styrverktyg med ett instrument som skall underlitta resultatdialo-
gen, badde mellan regeringen och myndigheten och mellan RSV och skatte-
myndigheterna.

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

— Uppbdrdseffekt
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— Kuvalitet

Produktivitet avser forhallandet mellan prestationsvolym och kostnader. For
att mata produktiviteten inom skatteforvaltningen delas beskattningsverk-
samheten upp i revision, skrivbordsgranskning och dvrig beskattning. Inom
revisionsomradet bestdms prestationsvolymen av antalet revisioner utom nér
det géller samordnade planméssiga revisioner dar volymen utgor antal revis-
ionsdagar. Volymen inom skrivbordskontrollen &r antalet kontroller. Inom
omradet Ovrig beskattning raknas antalet deklarationer inom de olika skatte-
slagen.

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

Uppbordseffektivitet anger forhallandet mellan inbetald skatt och debiterad
skatt och uppbdrdseffekten den inverkan skatteforvaltningens atgérder haft
pa uppbordseffektiviteten. Den senare gér att médta, men eftersom den beror
pa annat dn skatteforvaltningens dtgérder gér det inte att sikert uttala sig om
uppbordseffekten.

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

Verksamhetsbeskrivning

Den overgripande malsittningen, som av skatteférvaltningen sammanfattas
med “Ratt skatt pa ritt sitt”, uppnéds genom dels service, dels kontroll. En
balans mellan service och kontroll har betonats som viktig for att nd det
overgripande maélet.

Serviceuppgiften innebdr att skatteférvaltningen skall hjélpa enskilda och
foretag pa ett sadant sétt att de uppgifter som ldmnas av de skattskyldiga blir
riktiga och korrekta. Harigenom antas lojaliteten mot skattesystemet Oka,
vilket i sin tur forvéntas underlitta skatteforvaltningens arbete. Skatteforvalt-
ningens servicepolicy talar om tillgdnglighet, ett sprak i blanketter som &r latt
att forsta, goda relationer med massmedier samt om kunnig, servicevillig och
kompetent personal.

Service har varit och &r séledes en central del av skatteférvaltningens verk-
samhetsstrategi.

Genom bl.a. service, kontroll och andra atgirder for att stiarka de skatt-
skyldigas frivilliga medverkan i beskattningen kan verksamhetsmélet att
forbattra beskattningseffektiviteten uppnds. Med beskattningseffektivitet
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menas minsta mojliga skillnad mellan den teoretiskt riktiga skatten och den
skatt som faktiskt blir faststélld.

Kontrollverksamheten har ocksa till syfte att 6ka lojaliteten mot skattesy-
stemet men frén en annan utgangspunkt, en preventiv utgangspunkt. Kontrol-
len anvinds dessutom for att avldsa hur skattesystemet fungerar. Samtliga
lamnade deklarationer genomgar en grundkontroll for att kunna godkannas.
Den utdkade kontrollen som dérefter sker riktas i allt vasentligt mot foretags-
sektorn. Kontrollen av 16ntagarna genomfors till stor del genom att skattefor-
valtningen f6ljer upp att foretagen fullgor sin uppgiftsskyldighet riktigt och
fullsténdigt.

Skattekontrollens olika former

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

Grundhanteringen omfattar bl.a. basregistrering av foretag, datafdngst, ser-
viceatgérder mot de skattskyldiga och 16pande drendehantering.

Den utdkade skattekontrollen genomfors antingen genom s.k. planmdssig
kontroll eller urvalskontroll.

Genom planmdssig kontroll undersoker skatteférvaltningen om beskatt-
ningen fungerar pa avsett sitt. Planméssig kontroll gors inte pa grund av
misstanke om fel. Kontrollen &r mycket resurskrdvande och riktas darfor
endast mot de storsta foretagen. Kontroller sker genom revision, och de
foretag som omfattas av kontrollen revideras enligt i forvédg faststdllda pla-
ner.

Urvalskontrollen gors framst i syfte att ka lojaliteten mot skattesystemet.
For att skatteforvaltningen skall uppna detta syfte véljer man i forsta hand att
kontrollera deklarationer som erfarenhetsméssigt innehéller fel.

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

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

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

Revision dr en form av kontroll som véljs nér skrivbordskontroll eller fore-
tagsbesok inte beddms dndamalsenlig. Revisionen innebér ofta en djup och
bred granskning av ett foretags rakenskaper. Vissa revisioner dr sakomrades-
inriktade, vilket innebér att de genomfors for att forbittra beslutsunderlaget
for merviardesskatt, inkomstskatt, kéllskatt, punktskatt eller arbetsgivaravgif-
ter.

Med utgéngspunkt fran syftet med revisionen indelas den i f6ljande typer
av revision:

Registreringsrevision, kontrolluppgiftsrevision, periodkontrollrevision,
arskontrollrevision och eko- och skattebrottsrevisioner. Dessa former av
revision brukar kallas urvalsrevisioner. Hirutdver genomfors dven s.k. plan-
maéssig revision som inom en viss tidsrymd skall omfatta alla foretag 6ver en
viss storlek. De storsta foretagen och koncernerna ar foremal for en samord-
nad planméssig revision som leds och samordnas av RSV. Anledningen till
detta &r att verksamheten ofta ber6r flera l4n.

Eko- och skattebrottsrevisioner utgérs dels av sddana skatterevisioner som
i inledningsskedet kriaver samarbete med éklagare och polis, dels avslutade
revisioner som resulterat i anmélan om missténkt skattebrott. Nér det géller
eko- och skattebrottsrevisioner dr det inte det ekonomiska utfallet som &r det
priméra utan den preventiva effekten. For att den preventiva effekten skall
uppnas ér det enligt RSV viktigt att man anméler alla brottsmisstankar inom
faststdllda beloppsgrianser samt att dessa utreds inom rimlig tid. Revisorer
eller skattehandlaggare frén skattemyndigheten medverkar ofta dven i den
efterféljande brottsutredningen som bitrdde eller sakkunnig till polis och
aklagare.

Sarskilda skattebrottsenheter byggs nu upp inom skattemyndigheterna. En
ny lag som giller fran den 1 januari 1998 reglerar skattemyndigheternas
skyldighet att medverka vid utredning av skattebrott. De brottsutredande
enheterna inom skattemyndigheterna skall bitrdda éklagaren vid en forunder-
s6kning och forutredning samt sjalvstindigt utfora enklare brottsutredningar.
De kommer ocksa att bedriva spanings- och underrittelseverksamhet och fa
vissa forebyggande uppgifter.

Pé s4 sitt skall den kompetens och erfarenhet som finns pa skattebrottsom-
radet biéttre tas till vara. Ett annat syfte med de sdrskilda skattebrottsenheter-
na dr att brottsutredningarna skall kunna genomforas snabbare och att de
flaskhalsproblem som tidigare varit vanliga i fortsittningen skall undvikas.
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3 Extra kontrollmedel — tilldelning och férdelning

3.1 Bakgrund och tilldelning

I Ekonomikommissionens forslag till saneringsprogram for den offentliga
sektorns finanser fanns bl.a. forslaget att effektivisera bekdmpningen av den
ekonomiska brottsligheten sé att beslutade skatter i 6kad utstrickning skulle
betalas in (SOU 1993:16). Genom en effektivare organisation berdknades att
okade skatteintékter i storleksordningen 10 miljarder kronor per ar skulle
kunna drivas in.

I kompletteringspropositionen 1992/93:150 foreslog regeringen att som ett
forsta steg medge skattemyndigheterna merutgift budgetaret 1993/94 pa 20
miljoner kronor for sirskilda insatser vad géller mervirdesskatt. Regeringen
avsdg att langre fram 4terkomma till riksdagen med forslag om ytterligare
insatser for att forstirka skattekontrollen och indrivningen och med resurs-
forstarkningar dven till kronofogdemyndigheten. Med insatser pa 200 miljo-
ner kronor per dr fram till 1998 berdknades skatteintdkterna kunna 6ka med
upp emot 4 miljarder kronor per ar.

Skatteutskottet anforde i sitt yttrande (1992/93:SkUSy) till finansutskottet
bl.a. att man delade regeringens forslag att som ett forsta steg mot effektivare
skattekontroll och indrivning ge ett mindre personaltillskott till berérda myn-
digheter. Aven forsiktiga bedomningar gav enligt skatteutskottet vid handen
att man med rimliga resursinsatser kunde uppna visentliga forbéattringar av
skattekontrollen och skatteuppborden och ddrmed dka samhaillets nettointék-
ter. Enligt utskottets mening var det viktigt att forbéttra den nuvarande situat-
ionen bl.a. med tanke pa de seriosa foretagens konkurrenssituation och for att
skapa en viktig preventiv effekt mot skatteundandraganden. Det var enligt
utskottet uppenbart att medlen som tillférdes skattemyndigheterna skulle
generera Okade skatteintdkter. I skatteutskottets yttrande omnédmndes ocksé
Ekonomikommissionens berdkningar om att kunna oka intdkterna med 10
miljarder kronor per &r genom en effektivare kontroll och indrivning.

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

Regeringen aterkom i tilldggsbudgeten for budgetaret 1993/94 med forsla-
get att som en forsta etapp for forstarkningen av skattekontrollen tillfora 45
miljoner kronor (prop. 1993/94:105). Regeringen redovisade samtidigt hur
medlen borde fordelas mellan olika delomrdden. Déremot gjorde regeringen
hir ingen uppskattning av skatteintidkterna. Ej heller foreslogs medel till
kronofogdemyndigheterna detta ar.

I budgetpropositionen for budgetaret 1994/95 foreslog regeringen att ett till-
skott pa 100 miljoner kronor anvisades skatteforvaltningen (prop.
1993/94:100, bil. 8). Forslaget grundade sig pd RSV:s forenklade anslags-
framstéllning. Regeringen foreslog en 1dngsammare utbyggnad av skattekon-
trollen &n vad RSV foreslagit. RSV hade foreslagit 150 miljoner kronor. I sin
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anslagsframstéllning hade RSV gjort en forhallandevis ingdende bedomning
av forvintade skatteintdkter, bade vad géller forvintade taxeringshdjningar
som forvéntad “verklig skatteintdkt”, skatteuppbord. Regeringen hinvisade i
budgetpropositionen till RSV:s anslagsframstéllning diar RSV uppskattat
utfallet av resursinsatsen. Daremot beskrev regeringen inte vilket utfall RSV
hade redovisat.

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

Budgetaret 1994/95 erholl kronofogdemyndigheterna 1,5 miljoner kronor
for okade insatser vid specialindrivningsenheterna i de storsta stdderna.
Nagra ytterligare medel har hérefter inte tillforts kronofogdemyndigheterna.

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

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

3.2 Grunder for tilldelningen
Regeringens anvisningar

I ett sdrskilt regeringsbeslut den 24 mars 1994 gav regeringen sina anvis-
ningar for dispositionen av medelstillskottet. Regeringen konstaterade att
medlen ingick som en del i det s.k. saneringsprogrammet och RSV:s uppf6lj-
ning av insatserna skulle i hogre grad &n vad som annars géller inriktas pa de
statsfinansiella effekterna. Inriktningen pa statsfinansiella effekter innebar
enligt regeringen att det vid uppfoljningen var det beloppsmaéssiga utfallet av
insatserna som kom i forgrunden. Uppfoljningen av det beloppsmaéssiga
utfallet skulle ske i samtliga stadier av forfarandet fran beskattningsbeslut,
process samt uppbord till indrivning.

Sarskild uppmaérksamhet skulle dgnas fragan hur de indirekta statsfinansi-
ella effekterna (preventiv verkan) skulle kunna f6ljas upp.

Som allmén forutséttning for medelstillskottet géllde att det skulle anvén-
das for forstiarkning av kontrollverksamheten utdver den planerade utbygg-
naden inom ordinarie resursramar dvs. den pagaende omstruktureringen for
att Overfora resurser frdn grundhanteringen till kontrollverksamheten.

Vid fordelningen skulle RSV vidare se till att insatserna blev tillrickligt
koncentrerade for att ge avsedd effekt. De speciella kontrollproblemen och
forekomsten av fall som innefattar ekonomisk brottslighet i landets storsta
stader skulle beaktas. Medlen skulle endast fordelas till myndigheter om de
kunde utnyttjats effektivt.
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RSV skulle fordela resurserna mellan olika kontrollinsatser i huvudsaklig
overensstimmelse med vad som sédgs i propositionen med forslag till till-
laggsbudget (prop. 1993/94:105 s. 19). P4 mervirdesskattens omrade skulle
atgdrderna framst avse forstarkt kontroll vid registreringen av skattskyldiga
och vid aterbetalning av skatt. Kontrollinsatserna pa inkomstskattens omrade
skulle bl.a. innefatta sdnkta toleransnivaer vid granskningen av savil 1onta-
gar- som foretagsdeklarationer.

Som villkor for att fa disponera medel skulle myndigheterna redovisa spe-
cificerade planer for insatserna och forbinda sig att uppna ett ndrmare angivet
resultat. Resultatkravet skulle ha som utgéngspunkt den beddmning som
RSV redovisat i anslagsframstillningen for budgetaret 1994/95. 1 anslags-
framstéllningen hade RSV specificerat forvintat resultat under perioden
1993-1996 inom de olika kontrollslagen mervérdesskatt, eko- och skatte-
brott, foretagar- och lontagarbeskattning. Resultatet redovisades som forhél-
landet mellan skatteintdkten och resurskostnaden, I/K. I anslagsframstill-
ningen gjordes som tidigare ndmnts dven en beddmning av den skatt som
skulle bli inbetald, dvs. skatteuppborden.

RSV:s anvisningar och fordelning

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

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

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

Ett uttalat villkor for att en skattemyndighet skulle fa del av medlen var att
myndigheten férband sig uppna ett visst resultat dvs. en avkastning pé insatta
resurser. Detta géllde savil person- som foretagsbeskattningen. Inom fore-
tagsbeskattningen fanns dessutom ett krav pa att myndigheten skulle nyan-
stélla personal och att granskningen som utférdes med de extra medlen skulle
genomforas med projektet som arbetsform. Dessa projekt skulle vara méjliga
att avgrénsa fran den ordinarie kontrollverksamheten. Kopior av alla beslut
som fattades inom aktuella kontrollinsatser skulle sparas for uppf6ljning.

Vid revisorernas intervjuer med foretradare for RSV framholls bl.a. att
RSV:s strategi varit att de extra medlen ocksé skulle medverka till en annan
personalstruktur i forvaltningen. Skatteforvaltningen hade sedan lange haft
brist pa utbildade ekonomer och revisorer. De extra medlen skulle anvéindas
till rekrytering av ung och utbildad personal. Om medlen skulle anvindas till
nya projekt utan nyanstillningskrav bedomde RSV att medlen i stillet skulle
”bromsa” den angeldgna omstruktureringen.
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Personbeskattning 1993/94

Det forsta budgetdret som medel tilldelades personbeskattningen skulle 16n-
tagarkontrollen inriktas mot sérskilda foreteelser inom inkomstslaget tjénst
och kapital. Inom inkomstslaget tjdnst skulle sédrskild uppmérksamhet &gnas
avdrag, bl.a. avdrag for dubbel bosittning och 6kade levnadskostnader. Inom
inkomstslaget kapital skulle sdrskild uppmirksamhet dgnas utredningar om
realisationsvinst/forlust och andra transaktioner som rorde aktier och finansi-
ella instrument.

Vid deklarationsgranskningen skulle myndigheten na en viss miniminiva i
fraga om &ndringsfrekvens samt en 6kning av nettoresultatet i kronor under
inkomst av tjénst och kapital.

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

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

Personbeskattning 1994/95-1995/96

RSV:s grund for fordelning av medlen var dels antalet deklarationer for
fysiska personer, dels antalet kontrolluppgifter fér den riktade kontrollen vid
1994 érs taxering. Lontagarkontrollen skulle inriktas mot sérskilda foreteel-
ser inom inkomstslaget kapital. Villkoret for att skattemyndigheterna skulle
fa del av anvisade medel var forst att myndigheterna forband sig att uppnd en
viss miniminiva betrdffande andringsfrekvensen i inkomstslaget kapital.
Antalet dndringspunkter (hdjningar och sdnkningar) skulle i jamforelse med
1994 éars taxering 6ka med 10 %. Detta krav togs senare bort bl.a. pa grund
av att flera skattemyndigheter meddelat sig negativa till avkastningskravet
och att den tidigare riktade kontrollen hade haft en viss preventiv effekt infor
1995 érs taxering (RSV:s skrivelse 1995-04-18).

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

Nir det géller uppf6ljningen av insatserna gillde samma inriktning som for
foretagsbeskattningen. Uppfoljningen skulle fokuseras till det beloppsmaéss-
iga utfallet.

Foretagsbeskattning 1993/94

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

Medlen skulle anvindas for sirskilda insatser inom momskontroll, revision
och annan foretagskontroll samt eko- och skattebrottsutredningar. Insatserna
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skulle med undantag for eko- och skattebrottsutredningarna inriktas pa att
astadkomma en direkt mitbar statsfinansiell effekt. Aven betalnings- och
indrivningsresultatet skulle dgnas uppmédrksamhet och inga som en del i
uppfoljningen av verksamheten. Urvalet av kontrollobjekten skulle baseras
pa objekt som erfarenhetsméssigt gav en god statsfinansiell avkastning.

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

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

Foretagsbeskattning 1994/95-1995/96

Fordelningen gjordes i forsta hand efter tidigare godkdnda projekt men dven
nya projekt godkéndes. Pa de nya projekten stélldes samma resultatkrav som
tidigare, och myndigheten skulle forbinda sig att nd det faststéllda resultatet.
Medlen fordelades till samtliga skattemyndigheter.

Medlen skulle anvéndas till nyrekrytering, och medlen skulle utbetalas i
den takt och utstrdckning som deltagande i insatserna sker och dér deltagan-
det ersitts med nyrekrytering”. Aven om det inte klart framgar av formule-
ringen var det inget krav att de nyanstéllda skulle behdva medverka i pro-
jekten.

Medel till momskontroll férdelades detta ér till samtliga skattemyndighet-
er. Anledningen till detta var att det fanns ofordelade medel samt att flera
skattemyndigheter hade foreslagit s.k. momsprojekt. Vid fordelningen utgick
RSV bl.a. frdn antalet momsregistrerade foretag i respektive ldn. Inom mer-
virdesskatteomradet forutsattes att kontrollinsatsen skulle ge ett resultat i
skatt motsvarande ett avkastningskrav pa 10 ganger insatt kapital.

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

3.3 Geografisk fordelning

De extra kontrollmedlen till skattemyndigheterna fordelades av RSV enligt
de riktlinjer som har redovisats ovan. Det ankom pa respektive skattemyn-
dighet att sjdlv ans6ka om medel och samtidigt redovisa forslag till projekt
till RSV. Styrningen fran regeringen i det avseendet bestod som tidigare
ndmnts i ett krav pa att medlen ocksa skulle ga till storstadslanen for bekdm-
pande av eko- och skattebrott och att insatserna skulle koncentreras.

Det forsta aret, 1993/94, fanns inga medel avsatta for eko- och skatte-
brottsutredningar. Didremot hade som namnts ovan 20 miljoner kronor reser-
verats till storstadslinen for mervirdesskattekontroll. Ovriga lin fick ingen-
ting for den verksamheten. De medel som inte togs i ansprak skulle fonderas
och ingé i resursfordelningen kommande é&r.
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RSV:s planering att endast storstadsldnen skulle f& del av medel inom
mervérdesskattens omrade dndrades nér verket provade ansokningarna fran
skattemyndigheterna. Flera myndigheter foreslog momsprojekt vilket gjorde
att RSV beslot att fordela momskontrollmedel till hela landet. En annan
bidragande orsak var att RSV inledningsvis hade svérigheter att fordela ut de
extra kontrollmedlen pé grund av for fa ansékningar.

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

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

Léan Belopp tkr Lan Belopp tkr
AB 228 829 P 29 817
C 26221 R 15348
D 15721 S 15235
E 21173 T 10 499
F 16 705 U 14712
G 8 695 w 11026
H 12278 X 10 787
I 1870 Y 9768
K 6586 V4 6 698
L 16 292 AC 7230
M 97 117 BD 13421
N 17 180

o 79 582 S:a 692 790

Killa: RSV

3.4 Nagra iakttagelser

Vid en jimforelse mellan de anvisningar som regeringen utfirdat och de
anvisningar som RSV gitt ut med till skattemyndigheterna kan inga stdrre
skillnader noteras. RSV har konkretiserat anvisningarna till myndigheterna.
Verket har ocksé sjélvstandigt valt de metoder som myndigheten ansett mest
dndamalsenliga for att uppfylla regeringens malséttning med resursinsatsen.
Verket har bl.a. beslutat att medlen skall anvéndas till nyrekrytering av per-
sonal (foretagsbeskattning), till projekt som erfarenhetsmdssigt ger god
avkastning samt beslutat om en viss dndringsfrekvens i de projekt eller insat-
ser som skulle genomforas.

Det ér annars i metodvalet som en skillnad kan ses i frdga om inriktningen
av verksamheten. I regeringens anvisningar finns inga direktiv om att urvalet
av kontrollobjekt skulle baseras pa objekt som erfarenhetsméssigt ger en god
finansiell avkastning. Ddremot har regeringen anfort att uppféljningen av
insatserna i hogre grad dn vad som annars giller maste inriktas pd de statsfi-
nansiella effekterna. Vid uppfoljningen skulle det beloppsméssiga utfallet av
insatserna komma i forgrunden. Medlen skulle tilldelas skattemyndigheterna
endast om de kunde utnyttjas effektivt. Myndigheterna skulle darfor forbinda
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sig att redovisa specificerade planer och genom dessa uppna ett ndrmare
angivet resultat. Resultatkravet skulle ha som utgangspunkt den bedémning
som RSV redovisade i sin anslagsframstillning for 1994/95.

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

Niér det giller den geografiska fordelningen har regeringen ockséa framhal-
lit att tilldelningen av medlen skulle koncentreras for att fa avsedd effekt.

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

RSV:s mojlighet att styra medlen till sirskilda projekt och pa si sitt kon-
centrera insatserna blev begrinsad da det var myndigheterna sjédlva som
skulle ldmna in forslag. Av den enkédt som revisorerna tillstéllt skattemyn-
digheterna framgar att i princip samtliga de projekt som foreslagits fran
myndigheterna ocksa har godkénts av verket. RSV framhéller dock att det
fanns enstaka projektforslag som inte godkéndes. Det var projekt som ansags
kunna utforas inom den ordinarie kontrollverksamheten eller projekt som
inte uppfyllde avkastningskraven. En del av medlen kom ej heller att delas ut
pa grund av att det kom in for fa forslag fran myndigheterna.

Regeringen var mer tydlig i friga om uppfoljningen av det beloppsmissiga
resultatet genom hela forfarandekedjan dn vad RSV var i sina anvisningar.
Uppfoljningen av det beloppsméssiga resultatet skulle enligt regeringen
goras fran granskningsatgird, genom beslut, process och uppbord till indriv-
ning.

I regeringens anvisningar ingick dessutom att sérskilt f6lja upp den pre-
ventiva effekten av insatserna. RSV har valt att inte ga ut till skattemyndig-
heterna med ett sddant uppfoljningskrav.

En iakttagelse dr avslutningsvis att regeringens anvisningar for verksam-
heten den 24 mars 1994 beslutades efter det att RSV gatt ut med sina anvis-
ningar till skattemyndigheterna. Regeringens beslut kom drygt tvd veckor
efter RSV:s anvisningar. Samtidigt &r det sé att regeringens anvisningar till
stora delar bygger pa den anslagsframstéllning som RSV ldmnade in i au-
gusti 1993 avseende budgetéaret 1994/95. I och med att regeringen hinvisat
till anslagsframstillningen i sitt beslut fir regeringen anses ha delat RSV:s
uppfattning om inriktningen av verksamheten.
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4 Skattemyndigheternas erfarenheter

I granskningen har skattemyndigheterna i Stockholm, Véstra Gotaland och
Skane samt skattemyndigheterna i Visternorrland, Jimtland och Orebro
besokts. Syftet har varit att exemplifiera nagra projekt som genomforts med
extra medel samt mer ingdende ta del av skattemyndigheternas erfarenheter
och synpunkter. Hir aterges de intervjuade myndigheternas erfarenhet frén
projektet som arbetsform och nagra av de projekt som bedrivits med de sir-
skilda medlen. Kort aterges ocksa nagra iakttagelser om myndigheternas
anslagssparande. Resultatet fran den enkdt som genomforts med samtliga
skattemyndigheter aterges i avsnitt 4.3 nedan.

4.1 Projektet — en ny arbetsform introduceras

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

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

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

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

I projekten ingick ibland dven foretrddare frén andra myndigheter som po-
lis, ldnsstyrelse, aklagare och kronofogdemyndighet. I vilken utstrackning
och i vilken form dessa myndigheter representerades i projekten varierade
naturligtvis beroende pa bl.a. projektets art. Flera olika kompetenser kom
genom projektet att arbeta tillsammans pé ett annat sitt dn tidigare. Enligt
myndigheterna har detta bidragit till en hdjning av personalens kompetens.
En iakttagelse som RSV gjort i sin rapport Skattefel och skattefusk ar att de
projekt dér deltagarna kunnat samlokaliseras har upplevts sérskilt positivt.

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

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

Myndigheterna uppmérksammade att det fanns ett behov att se dver de
administrativa rutinerna samt klarldgga ansvarsfordelningen mellan projekt-
ledare och den “ordinarie” ledningen for den personal som kom att inga i
projekten. Rutiner for styrning och uppfoljning av projekten behdvde utveck-
las inom myndigheten. Projektarbetet och sérredovisningen av de extra med-
len medforde icke obetydliga 6kade administrativa kostnader. Detta gillde
dven RSV dir planeringen, fordelningen och uppfoljningen av medlen kravt
sarskilda resurser.

De intervjuade skattemyndigheterna &r i huvudsak positiva i sina omdo-
men om projektet som arbetsform. Det negativa som framhélls &r att pro-
jektet dr en forhéllandevis dyr arbetsform och att den ér kringlig s till vida
att den dr omgérdad av manga regler.

4.2 Anslagssparandet

Av de intervjuade myndigheterna uppvisade samtliga ett anslagssparande
under perioden 1994-1996. Vid skattemyndigheten i Stockholm uppgick
anslagssparandet budgetaret 1994/95 till drygt 45 miljoner kronor. Vid
skattemyndigheten 1 Visternorrlands l4n var anslagssparandet samma é&r
nidrmare 6 miljoner kronor. Samma budgetdr erholl Skattemyndigheten i
Stockholm 33 miljoner kronor i extra kontrollmedel. Skattemyndigheten i
Visternorrlands 14n erholl knappt 1 miljon kronor.

En forklaring som myndigheterna gav till anslagssparandet var att man be-
hovde resurser for att klara det generella besparingskrav som lagts pé
skattemyndigheterna. Detta har uppgatt till 2-3 % av myndighetens ram-
anslag de senaste dren. En av myndigheterna hade haft anstéllningsstopp
sedan 1989. En annan myndighet insag att besparingskravet inte kunde klaras
endast genom att reducera grundhanteringen. Ett anslagssparande “byggdes
upp” for att ha en viss beredskap infér de kommande aren.

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

Flera av myndigheterna menade att besparingskravet nu drivits sa langt att
neddragningar behdvts dven inom kontrollverksamheten. Skattemyndigheten
i Malmo konstaterade att kontrollverksamheten minskat med ca 9 % de sen-
aste aren. Det har inte gétt att klara besparingskravet endast genom att
minska grundhanteringen. Samma erfarenhet redovisade Skattemyndigheter-
na i Visternorrlands lin och Orebro lin.

Skattemyndigheten i Vistra Gétalands 14n har genom ett langsiktigt bespa-
ringsprojekt, det s.k. miljonprojektet, kunnat klara det generella besparings-
kravet pa ett bra sitt. Fran 1990/91 har myndigheten sparat ca 50 miljoner
for att ha beredskap infor den planerade omstruktureringen av forvaltningen.
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4.3 Nagra projekt vid skattemyndigheterna

I detta avsnitt redovisas nagra projekt som genomforts med extra medel och
som béde representerar projekt som varit “vanliga” i den meningen att flera
skattemyndigheter bedrivit likartade projekt och projekt som varit unika.
Alla besokta myndigheter utom Skattemyndigheten i Goteborgs och Bohus
lén (ingar fr.o.m. 1998 i Skattemyndigheten i Vistra Go6talands 14n) har t.ex.
bedrivit olika typer av momsprojekt. S.k. restaurangprojekt forekom ockséa
vid de flesta skattemyndigheterna.

Restaurangprojekt i Malmo

Projektet startades 1995 och innebar att beskattningen av alla restauranger
med serveringstillstind i Malmo stad Overfordes till projektet. Projektet
pagér fortfarande och sammanlagt deltar atta personer fran skattemyndighet-
ens kontor i Malmd. Forutom den fordjupade kontrollen av restaurangernas
redovisning av skatter och avgifter samarbetar man i projektet med andra
myndigheter: ldnsstyrelse, polis, kronofogdemyndigheten samt kommunala
myndigheter. Projektet fungerar som remissinstans vid ansékningar om
serveringstillstand och ldmnar anmélningar om forfaranden som strider mot
alkohollagens bestimmelser.

Det beloppsmissiga resultatet rapporteras 16pande i enlighet med de sir-
skilda anvisningar som myndigheten bestdmt. De erfarenheter som vunnits
rapporteras ocksd inom ramen for arbetet i branschsaneringsprojektet, Krog
2000, dér kronofogdemyndigheten, lansstyrelsen, kommunerna, polismyn-
digheten och skattemyndigheten samverkar bl.a. genom tillsynsbesdk hos
restauranger.

De beskattningsbeslut som fattas kvalitetssékras enligt en sérskild modell
som anvénds i skattemyndigheternas verksamhet. Modellen innebér att revis-
ionerna foljer ett faststdllt program och att beslut med anledning av vad som
framkommer vid revisionen forankras hos sirskilda tjdnstemén vid myndig-
heten som sedan fattar beslut eller i forekommande fall fungerar som ordf6-
rande i den skattendmnd vid myndigheten som &r beslutsinstans.

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

En erfarenhet fran projektet &r att deltagarna, genom att de &r samlokali-
serade och genom att de fatt koncentrera sig pa restaurangbranschen, fatt ett
branschkunnande och en branschoversikt som annars inte kunnat uppnés. Nu
kan signaler om felaktigheter uppméarksammas tidigare och behovliga insat-
ser styras mot angeldgna kontroller.

Myndighetssamverkan har fungerat vil och en sadan ér helt avgorande for
att fa till stdnd en effektiv kontroll av branschen. Den preventiva effekt och
den synergieffekt som myndighetssamverkan medfor upplevs av de inblan-
dade som betydande.

1998/99:RR3
Bilaga 1

38



Projekt ”Guldhandel” i Stockholm

Bakgrunden till projektet var uppgifter som kommit skattemyndigheten till
del att handeln med finguld i Sverige okat betydligt i omfang fran och med
sommaren 1995. Myndigheten missténkte att 6kningen berodde pé att guld
importeras momsfritt fran andra lander inom EU och omsitts i Sverige av
kopare som tar ut mervardesskatt vid sin forsidljning men som inte redovisar
skatten. Guldet exporteras dérefter ater ur landet.

Den dvervigande delen av utredningarna har genomforts som skatterevis-
ioner. Néagra fa har varit sa begridnsade att de kunnat genomforas i form av
skrivbordsgranskning. Den arbetstid som lagts ner i projektet uppgar till 460
dagar (urval, granskning och projektadministration). Sjdlva granskningsar-
betet har utforts av projektledaren och ett varierande antal revisorer. For att
f4 materiell stadga har dessutom en réttslig samordnare varit knuten till pro-
jektet. Beskattningsbesluten har fattats av en sérskilt utsedd beslutsfattare till
vilken alla drenden kanaliserats. Den totala l6nekostnaden for projektet upp-
gick till 805 000 kr. Andra kostnader for projektet har inte métts.

Utover projektledare ingick tre revisorer, en rittslig samordnare och en
sarskild beslutsfattare.

Projektet inleddes med att myndigheten infordrade uppgifter frén ett antal
grossister och uppkopare angdende deras inkdp av finguld under 1995. Med
ledning av svaren valdes de foretag ut som skulle granskas narmare.

Det har totalt fattats 115 omprdovningsbeslut betriffande mervérdesskatt
som innebar en hojning med 187,2 miljoner kronor (inkl. skattetilligg).
Ytterligare inkomstskatt har debiterats i elva fall med totalt 1 miljon kronor.
Projektet har séledes haft sin tyngdpunkt pé kontroll av mervérdesskatten.

Skattemyndigheten har 1dmnat in ett trettiotal anmélningar till dklagare om
misstdnkt skattebrott i samband med guldhandel. Domstolarna har domt ett
tiotal personer for skattebrott. Totalt utdomd tid i fangelsestraff uppgér till
ndrmare 30 &ar. Bestimmelserna om betalningssdkring for att sdkerstélla
statens fordran har anvénts i tiotalet fall. Domstolarna har beslutat om betal-
ningssikring med ca 65 miljoner kronor.

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

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

Ovriga effekter som projektledningen framhéll var att den hir typen av
drenden &r svara att komma at pa grund av den hoga 16nsamheten i fusket.
Aktorerna i forsta ledet (inforseln i Sverige) byts hela tiden ut av dem som
organiserar “kedjorna”.

Speciellt viktigt dr det att samarbetet med &klagare och polis fungerar i
denna typ av drenden och att alla samverkande myndigheter formar att av-
sdtta resurser samtidigt. Mest effektivt dr det ocksd om drendena bedrivs i
projektform hos samverkande myndigheter eftersom lagstiftningen ar kom-
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plex och man tappar tempo ju fler som maste sétta sig in i fragestéllningarna
och tillvigagéngssittet.

”Konkursprojektet” i Vistra Gotalands lin (tidigare Goteborg och
Bohus liin)

Skattemyndigheten har under de tre senaste aren tilldelats drygt 3 miljoner
kronor per 4r i ett s.k. konkursprojekt. Det dvergripande madlet var, forutom
att skapa en avkastning pd mer 4n 15 génger tilldelade medel, att genom ett
kontinuerligt agerande i “konkursbranscher” paverka skattskyldiga att gora
rétt, dvs. att utverka en preventiv effekt.

Huvudinriktningen har varit att kontrollera transaktioner mellan obesténds-
foretag och nirstdende fysiska och juridiska personer. Utredningarna har
bedrivits som sdvél skrivbordsutredningar som revisioner. For att pa effek-
tivaste sétt anvdnda kontrollresurserna har avkastningsmaélet varit gemensamt
for kontrollformerna.

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

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

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

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

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

Aven samarbetet med konkursforvaltarna har 6kat, och projektledningen
har mérkt en allt storre positiv respons frén konkursforvaltarna.

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

Projekt ”Bolag med lonesumma 3-5 miljoner kronor” i Visternorrlands
lin

Projektet avser integrerade revisioner hos aktiebolag med en l6nesumma pa
3-5 miljoner kronor. Bolagen skattegranskas pd de lokala skattekontoren
varfor ett samarbete upprittades med lansskattekontoret. De aktuella bolagen
utgjorde genomgaende faimansforetag.
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En av urvalsparametrarna har varit att bolagen inte skall ha reviderats un-
der de senaste fem aren. Urvalet gjordes av ldnsskattekontoret med beak-
tande av synpunkter fran lokalkontoren och utifrin en mangérig erfarenhet
fran revisionsverksamhet.

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

Projektet startade i november 1995 och avslutades i december 1996. Anta-
let bolag som reviderades uppgick till 23 varav ett dverflyttades till ett sér-
skilt ekorevisionsprojekt. I ett fall har misstanke om brott anmélts. Endast tre
av de utforda revisionerna har reviderats utan anmérkningar. Ett stort antal
olika feltyper inom omrddena inkomsttaxering, mervérdesskatt och arbetsgi-
varavgifter har forekommit. De reviderade foretagen avsdg inte négon sir-
skild bransch.

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

Ett syfte med projektet var ocksa att de som nyrekryterades for de sirskilda
medlen genom samarbete med erfarna revisorer skulle f4 en allsidig och
utvecklande praktik.

Oresundsprojektet

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

De 6vergripande malen for Riksprojektet ér att att verka for att

— de mest kontrollvdrda objekten oavsett séte blir foremal for utredning

— arbetssittet och rittstillimpningen blir likformig oavsett var utredningen
genomfors respektive var beslut fattas/process bedrivs.

Oresundsprojektet ingar som ett delprojekt i RSV:s Riksprojekt. Bakgrunden
till Oresundsprojektet var de stora aktiviteter som forvintades i samband
med anliggandet av den fasta forbindelsen dver Oresund samt de arbeten pé
land som blev foljden i form av nya motorvigar och jirnvdgsombyggnader.
Skattemyndigheten gjorde bedomningen att de stora betalningsstrommar som
blev aktuella skulle stédlla sdrskilda krav pa kontroll och information betréf-
fande de foretag som engagerades i byggnationen. En ansamling av ut-
landska entreprenadforetag forutsdgs ocksa, vilket stiller sérskilda krav pa
informations- och kontrollinsatser. Den omsténdigheten att byggnationen
berdr tvd ldnder med skilda regelverk komplicerar kontroll- och informat-
ionsbilden ytterligare.

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

Ett ndra samarbete har upprittats med de danska skattemyndigheterna, ef-
tersom foretagens verksamhet ofta berdr bada lindernas regelsystem. Samar-
betet sker pa savil informations- som kontrollsidan, s& att bada lianderna i
tilldimpliga fall behandlar foretag och anstéllda pd samma sétt. Det innebér
att foretag och anstdllda inte skall bli foremal for internationell dubbelbe-
skattning, men heller inte skall undgd beskattning pd grund av bristande
information i ndgot land.

Samverkan mellan svenska myndigheter har ocksé initierats. En sdrskild
samverkansgrupp med representanter for tull, polis, &klagare, kronofogde,
yrkesinspektion, forsékringskassa och arbetsformedling har bildats. Till-
sammans med polisen genomfors t.ex. s.k. PEK-besok (Preventiv ekonomisk
kontroll) som innebir att oannonserade besok gors pa arbetsplatser med syfte
att identifiera personer och foretag.

Aven mot 6vriga delar av den svenska skatteforvaltningen riktas informat-
ionsinsatser, eftersom de foretag och anstéllda som deltar i byggnationen
kommer fran hela landet.

Antalet arsarbetskrafter i projektet utgor ca 7 revisorer och 3 informatérer
plus projektledning och processforare. De arliga 16nekostnaderna, som i sin
helhet finansieras med de sdrskilda medlen, kan berdknas till 4,5 miljoner
kronor. Syftet med projektet 4r som ndmnts i forsta hand att arbeta forebyg-
gande, och denna effekt dr svar att méta i kronor men den direkta statsfinan-
siella effekten, métt pa traditionellt sdtt, utgor efter de tva forsta drens kon-
trollinsatser ca 47 miljoner kronor. Antalet omprévningsbeslut dr 50 stycken.
Fyra atalsanmélningar har gjorts, men dessa avser endast i ett fall arbete som
direkt har med Oresundsforbindelsen att gora.

4.4 Revisorernas enkdt till skattemyndigheterna

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

Fragorna som framgar av sdrskild bilaga till rapporten har skickats till
lansskattechefen pé skattemyndigheten.
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Hur har skattemyndighetens 6vriga verksamhet piverkats av de extra
medlen?

De extra medlen fordelades till skattemyndigheterna for att de skulle utdka
skattekontrollen utdver den omstrukturering som redan pégick, med att Gver-
fora resurser frdn grundhanteringen. Myndigheterna skulle ocksa nyanstilla
personal for pengarna (foretagsbeskattningen).

Under den aktuella perioden var skattemyndigheterna ocksa foremal for ett
allmént besparingskrav vilket flera av myndigheterna menar stéillde dem
infor en svar process. Samtidigt som nyrekryteringar gjordes inom en sektor
blev myndigheterna tvungna att sdga upp personal, fraimst assistentpersonal i
en annan sektor. P4 ngra hall skapade detta en “ddlig stimning”. I viss min
kunde assistentpersonal genom utbildning “flyttas” till kontrollverksamheten,
men denna mdéjlighet hade de flesta myndigheterna redan uttomt.

Négra myndigheter menar & andra sidan att de sérskilda medlen underlt-
tade och pdskyndade den pdgdende omstruktureringen att dverfora resurser
fran grundhanteringen till skattekontrollen.

I stort sett samtliga skattemyndigheter framhaller att projektet som arbets-
form varit ett nytt och et positivt inslag 1 kontrollverksamheten. For de flesta
myndigheterna innebar projektet en ny arbetsmetod som tidigare inte fore-
kommit i ndgon storre utstrickning. Bland de positiva omdomen som fram-
hallits om projektet &r att det effektiviserar verksamheten, dkar samverkan
savil inom myndigheten som med andra myndigheter samt att det dkar kom-
petensen hos den som deltar i projekten. Genom projektet kunde kontroller
genomforas som det tidigare inte funnits resurser till.

De negativa erfarenheterna inom organisationen var att projektet “stal
resurser fran den ordinarie kontrollverksamheten genom att de mest erfarna
handldggarna ofta kom att ingé i projekten. Projekten innebar att den ordina-
rie verksamhetsplaneringen forrycktes samt medforde en utékad administrat-

»

ion.
Hur den egna verksamheten péverkades kan illustreras med foljande kom-
mentarer fran skattemyndigheterna:

— Det gick inte att driva projekten enbart med de nyanstédllda utan kontoren
skulle stélla 1ampliga personer till forfogande motsvarande den nyrekry-
tering som gjordes. Allt detta medforde ett omfattande administrativt
merarbete och ocksé en konflikt mellan linjen och projektorganisationen.

— Allmént sett kan med fog hdvdas att det extra medelstillskottet gett en
vélbehovlig stimulans i hela verksamheten med bade kompetensutveckl-
ing och metodutveckling som bestéende foljder.

— I de fall nyrekryteringar skett med extramedel uppfattas dessa som hot
och konflikter uppstér litt. Vid négra tillfdllen har de nyanstdllda be-
skyllts for att ta revisionsobjekt fran ordinarie personal.

— Mojlighet att anstdlla ny kompetent personal vilket varit ytterst angelidget
med hénsyn till aldersstrukturen hos var personal.

— Framst har organisationen péverkats pa sa sitt att olika avdelningar har
ndrmat sig varandra och genom att medarbetarna har delat med sig av
sina kunskaper har vi fatt synergieffekter. Ndgon direkt dverforing fran
en verksamhetsgren till en annan har inte skett, ddremot har samarbetet
mellan avdelningarna och forstéelsen for varandras arbete okat.
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Hur ser myndigheten pa avkastningskravet?

I enkéten skulle myndigheten kortfattat aterge sin erfarenhet fran det avkast-
ningskrav som foljde med de extra kontrollmedlen. Fragorna gillde bl.a. om
ett avkastningskrav kunde medfora risk for bristande rattssdkerhet vid kon-
trollen av den skattskyldige och om myndigheten hade iakttagit nagot “sta-
tistikbeteende” vid myndigheten?

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

En viktig atgérd var enligt myndigheterna att det &r erfarna och vilutbil-
dade personer med gott omddme som utses till projektledare eller att sadana
personer fungerar som diskussionspartner i projektet. Kompetensen hos de
inblandade framholls sérskilt.

Andra atgdrder som framholls var bl.a. en tydlig information till handlag-
garna att avkastningskravet gillde projektet och inte den enskilde handlagga-
ren. Viktigt var ocksd att de beslut som fattades var forankrade hos experter
och att myndigheten fortldpande gor utvérderingar och kvalitetsuppfoljningar
av verksamheten.

Skattemyndigheternas svar pa fragan ”Bedomer ni att det finns en risk for
att rdttssdkerheten for den enskilde dventyras ndr det finns ett uttalat avkast-
ningskrav i kontrollen?” gav foljande resultat:

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

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

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

— Réittssikerheten sikerstélls bl.a. genom ett vil utvecklat samarbete mel-
lan processforare och skattendmndsordférande & ena sidan och skattere-
visor och skattehandldggare & andra sidan.

— Rattssdkerheten tryggas bl.a. genom erfarna handledare, utvirdering av
revisioner, skattendmndsinstitutet och kvalitetsuppfoljningar.

— I princip anser myndigheten att man inte skall ha uttalade avkastnings-
krav bl.a. med hénsyn till att det kan leda till ett felaktigt kontrollbete-
ende och ett dsidosittande av rittssakra och sakliga kontrollutredningar.

— Kravet pa avkastning ar ej positivt. Att anvinda avkastningskrav som en
“piska” kan mojligen fungera internt for att tillfalligt 6ka produktiviteten.
Om emellertid ett avkastningskrav blir ként d&ven externt kan detta f4 en
rent negativ effekt genom att forsvéra kontrollarbetet. Dessutom maste
ett avkastningskrav anses som mycket tveksamt ur rittssdkerhetssyn-
punkt.
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— I princip tycker myndigheten att man inte skall ha uttalade avkastnings-
krav bl.a. med hénsyn till att det kan leda till ett felaktigt kontrollbete-
ende och ett asidosdttande av réttssikra och sakliga kontrollutredningar.

Att ett avkastningskrav i skattekontrollen kan medfora ett statistikbeteende
var i stort sett samtliga myndigheter eniga om men det var endast nagra fa
som iakttagit ett statistikbeteende vid den egna myndigheten eller som sva-
rade att det kunde ha férekommit. I frigan om myndigheten kunnat konsta-
tera ett statistikbeteende svarade 4 myndigheter att de hade konstaterat detta
och 2 myndigheter att det kunde ha forekommit.

Négra myndigheter menade att det var vid urvalet av revisionsobjekt som
risken for statistikbeteende var storst. Myndigheten kan forsdka vilja sadana
objekt som ger en ”’god avkastning” i den meningen att den skattskyldige kan
antas ha berédknat sin inkomst for lagt. En risk finns ocksé hos den enskilde
skatterevisorn som “’vet vad som forvéntas av honom” och dérfor inte alltid
kan sirskilja pd ett avkastningskrav pa projektet och det specifika revisions-
objektet. ”Det kan darfor inte uteslutas att fel till skattebetalarnas fordel inte
uppmaérksammats.”

Déremot tycks inte valet av skatteslag ha ndgon avgdrande betydelse for en
hog avkastning. Resultatet av kontrollerna &r “alltid ndgot av ett lotteri” och
det beloppsmissiga resultatet gar inte att styra genom viss inriktning av
verksamheten. Det skatteslag som dnda de flesta myndigheterna framhéller i
enkéten &r momskontrollen. Det finns “erfarenhetsmassigt ett omfattande och
utbrett fusk inom omréadet”.

En effektivare skatteforvaltning

Skattemyndigheterna fick besvara fragan om de ansig att extra medel till
skattemyndigheternas kontrollverksamhet &r den mest &ndamdlsenliga meto-
den att effektivisera skatteforvaltningen. De skulle ocksd ange vilka kriterier
som skulle gélla om ytterligare medel skulle fordelas till myndigheterna.

Har ger svaren en entydig bild som kan sammanfattas med att myndighet-
erna inte anser att extra medel till skattekontrollen &r den mest Andamalsen-
liga metoden att effektivisera skatteforvaltningen. Svaren var véntade da
resursinsatsen varit en begrinsad och riktad insats mot en specifik sektor
inom skatteforvaltningen, namligen skattekontrollen. Samtidigt har en tidig
malséttning varit att medlen skulle bidra till en effektivare skatteforvaltning,
inte bara en effektivare skattekontroll. Intressant med svaren fran skattemyn-
digheterna é&r i stdllet att flera av skattemyndigheterna &r tveksamma till om
resursmedlen ens varit den bista metoden att effektivisera skattekontrollen.
Endast en tredjedel av myndigheterna anser detta.

I stéllet forordar majoriteten en stabilitet och langsiktighet i planering och
resurstilldelning. Att myndigheterna Onskar langsiktighet i planering och
resurstilldelning ar i och for sig inte forvanande utan mer intressant ar att
ménga myndigheter &r kritiska till det sdtt som medlen har fordelats pa. Det
uttalade avkastningskravet har enligt mdnga myndigheter visserligen varit
”l6nande” for staten men samtidigt ett frimmande och ett oldmpligt inslag i
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kontrollverksamheten. De positiva effekter som de extra medlen medfort
kunde ha erhallits utan ett sarskilt avkastningskrav.

Négra myndigheter foreslar den forebyggande verksamheten som mer in-
tressant vid en eventuell fornyad resursinsats. Det kunde vara mer angeldget
att fordela medlen till riktad service och information. De preventiva effekter-
na av den verksamheten dr &nnu inte utredda men sannolikt stora ansig en
myndighet.

Andra forslag var bl.a. att medel skulle fordelas till storstadsregionerna dar
kontrollbehovet &r storst eller till punktinsatser inom sérskilda branscher som
sedan kontrolleras pa ett enhetligt sétt. En myndighet menade att resurser till
samordning med andra offentliga myndigheter sannolikt skulle medféra
effektivitetsvinster inte bara inom skatteforvaltningen. Ett annat forslag var
att extra medel skulle kunna sokas for speciella fordyringar i verksamheten.
Som exempel ndmndes revisioner i utlandet o. d. Nagra av svaren pa frd-
gorna aterges nedan.

— Metoden med extra medel dr mer tveksam ur den synpunkten att den
for med sig storre ryckighet ndr det géiller planering, utbildning och
karridrplanering for de personalgrupper som berérs. En mer medveten
styrning i form av bestadende anslag eller minskade besparingskrav vore
att foredra ur intern planeringssynpunkt, men framfor allt dérfor att det
skulle ge positiv paverkan pa de offentliga finanserna.

— Allsidig och kvalificerad kontrollverksamhet kriaver langsiktighet i
planering och personalutveckling. Ett verkningsfullare sétt att effekti-
visera skattemyndigheterna vore att undanta prioriterad kontroll frén
anslagsnedskérningar och ge den langsiktiga ekonomiska planerings-
forutséttningar.

— Statsmakterna kan uppnd samma effekter genom att vara tydliga i sina
malséttningar. Medel for skatteforvaltningens verksamhet bor tilldelas
inom ordinarie ramar for att kunna anvindas pa mest effektiva sétt.

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

RSV har i arsredovisningarna I6pande redovisat resultatet av resursinsatsen.
Rapporteringen har dock varit kortfattad. Det var i en sérskild rapport den 12
september 1995 som RSV ldmnade en mer ingdende redovisning av utfallet
pa olika verksamhetsomrdden och en berdkning av hur den sammantagna
andrings- och revisionsfrekvensen inom de olika omrédena paverkats av de
sarskilda insatserna.

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

5.1 Statsfinansiella effekter
Milsittningen

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

RSV:s berdkningar i anslagsframstéllningen for 1994/95 var betydligt for-
siktigare i fraga om intéktsokningen. Verket uppskattade skatteintékten till ca
1 miljard per &r.

Myndigheten menade samtidigt att det krdvdes en successiv uppbyggnad
av forstarkningen bl.a. beroende pa den tid det tar att nyrekrytera och utbilda
personalen. Forst budgetéret 1995/96, ndr forstarkningen var fullt genom-
ford, berdknades satsningen pa 200 miljoner kronor generera en direkt arlig
okning av skatteintéikterna i storleksordningen ndgot dver 1 miljard kronor.

Hartill berdknades en storre intdktsokning tillkomma péa grund av den pre-
ventiva effekten. En forsiktig beddmning av den preventiva effekten upp-
skattades av RSV till en till tva ganger den direkta 6kningen det vill sdga upp
till 2 miljarder per 4r. Regeringen fir anses ha godtagit denna beloppsmaéss-
iga malséttning da regeringen i regleringsbrevet den 24 mars 1994 hénvisat
till RSV:s anslagsframstillning.

Om riksdag och regering i de “tidiga” besluten aren 1992 och 1993 grun-
dat sina 6vervdganden om det beloppsmaéssiga resultatet pa en hojd taxering
eller det belopp som verkligen inbetalas till statskassan (uppborden) &r
oklart. Fragan kommenteras ytterligare i avsnitt 8 nedan, regeringens styr-
ning och éterrapportering.
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Resultatet

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

Tabellen visar nettobelopp (héjningar minus sinkningar) i mkr

Ar Totalt Extra kontrollmedel Ovrigt
Foretag Person
1993 9 899 9 899
1994 12 619 238 12 381
1995 11742 2078 92 9572
1996 17 078 2 952 150 13976
1997 16 682 16 682
Kalla: RSV

Av tabellen framgér att de extra kontrollmedlen medforde &ndringsbelopp
inom foretagsbeskattningens omrade under aren 1994—1996 med niarmare 5,3
miljarder kronor. Inom personbeskattningen blev motsvarande resultat 242
miljoner kronor. Av tabellen framgar samtidigt att resultatet av den ordinarie
kontrollverksamheten (kolumnen for Ovrigt i tabellen) gitt ned med ca 2,8
miljarder kronor mellan 1994 och 1995. Minskningen 4r enligt den forklaring
som ges i RSV:s rapport sannolikt en effekt av fokuseringen pd de sdrskilda
medlen. Erfarna handlaggare behovde tas fran den ”ordinarie” kontrollverk-
samheten for uppldrning av nyrekryterade handliggare eller for att inga i
projekten. Fordndringen paverkade den “ordinarie” kontrollverksamheten
negativt.

Det beloppsmaéssiga resultatet minskade dven mellan aren 1996 och 1997. 1
RSV:s resultatredovisning for 1997 anges att det sdrskilt dr inom mervar-
desskattens skrivbordsgranskning som det skett en kraftig nedgéng. Det kan
enligt verket bero pa de sérskilda medlen vilka innebar att det kom till stdnd
ett stort antal projekt och sérskilda kontrollinsatser inom momskontrollen.
Bland annat férekom s.k. dammsugningar som innebar att en stor del av de
negativa momsdeklarationerna kontrollerades. Fokuseringen pa resultat inom
mervirdesskatteomradet kan ha varit sa stor att den inte kunde upprétthallas
nér kravet pa redovisning av de sérskilda kontrollmedlens anvandning upp-
horde vid utgangen av ar 1996.

Det finns ocksa enligt verket anledning anta att ett visst statistikbeteende”
forekom under de &r da anvéndningen av de sdrskilda kontrollmedlen skulle
redovisas.

Som framgér av tabellen sdrredovisas inte den beloppsmaissiga effekten av
resursforstarkningen fr.o.m. 1997. I budgetpropositionen fér 1997 konstate-
rar regeringen att uppbyggnaden av resursforstarkningen har slutforts inneva-
rande budgetar nér skatteforvaltningen disponerar 200 miljoner kronor pé
tolvmanadersbasis for detta dndamél. Kravet pa en sdrredovisning togs sam-
tidigt bort (jfr. avsnitt 8).

I rapporten Skattefel och skattefusk aterredovisas den statsfinansiella ef-
fekten (nettobelopp taxering, hdjning—sénkning) uppdelad pé ldn, skatteslag,
kontrollslag och kalenderér. Resultatet redovisas inom béde personbeskatt-
ningen och foretagsbeskattningen. En sammanfattning av resultatet for hela
riket ser ut pa foljande sétt:
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Personbeskattning. Kostnad och statsfinansielleffekt i mkr

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

Foretagsbeskattning: Kostnad och statsfinansiell effekt i mkr

Mkr 1994 1995 1996 Summa
Inkomstskatt

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

Skrivbordsgr. 60 551 503 1114
Revision 16 384 575 975
Summa 76 935 1078 2 089
Arbetsgivaravg.

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

Kostnad 120 152 175 447
Intikt/kostnad 11,8

Kalla: RSV bearbetad av Leif Appelgren

Har har RSV aterredovisat resultatet uppdelat pa bade skatteslag och kon-
trollform. Déaremot aterfinns ingen beddmning av uppbordseffekten.

Av tabellen framgar att dndringsbeloppen inom foretagsbeskattningens
omrade aren 1994-1996 uppgick till ndrmare 5,3 miljarder kronor. Inom
mervirdesskattens omrade beslutade skattemyndigheterna nettohdjningar pa
totalt 2 089 miljoner kronor. Momskontrollen svarade saledes for ca 40 % av
andringsbeloppen inom foretagsbeskattningen. Inom personbeskattningen
redovisas ingen effekt 1994 dé verket dnnu inte hade hunnit att konstruera ett
lampligt uppf6ljningssystem.

Hur miits det beloppsmissiga resultatet?

Det beloppsmaéssiga utfallet av genomforda insatser med sérskilda kontroll-
medel aterredovisas i tabellerna ovan som nettobeloppet av beslutade skatte-
hojningar och skattesdnkningar.

Regeringen har i flera budgetpropositioner pekat pd svérigheterna att méta
skatteforvaltningens resultat pa ett réttvisande sétt. Parallellt har det pagatt
ett stort utvecklingsarbete inom RSV for att forbéttra metoderna inom olika
resultatomrdden. Den uppf6ljningsmodell av skatteforvaltningens verksam-
het som RSV tog fram 1995 (jfr avsnitt 2.3 ovan) och som tillimpas fr.o.m
budgetaret 1997 &r ett sdédant exempel.

Flera svarigheter kvarstdr och métningen av det beloppsméssiga resultatet
av beskattningsverksamheten &r ett omrade som fortfarande inte ger en ritt-
visande bild av verksamhetsresultatet.

Nar det giller den sérskilda kontrollinsatsen stilldes kravet att resultatet
skulle sdrredovisas. Detta gjorde att myndigheterna inte kunde f6lja upp
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verksamheten genom det ordinarie uppfoljningssystemet utan nya rutiner
fick inforas. RSV har hér bitrdatt myndigheterna med sirskilda aterrapporte-
ringsmodeller.

Resultatet av genomforda kontrollinsatser med de extra medlen mits i
form av éndrade debiteringar. Beloppet kan ldtt avldsas men det krivs en
nidrmare analys for att man skall kunna bedéma vad som blir det slutliga
utfallet, dvs. vad som kommer statskassan till del. Beloppet kan falla bort
helt eller delvis genom &verklaganden och efterkommande process i domstol.
Den skattskyldige kan vara pa obestand och inte ha mojlighet att betala.
Debiteringen kan gélla en sdnkning av ett underskott i nidringsverksamhet.
Vissa hojningar kan ha att goéra med periodiseringsfragor och darfor bara
innebdra en tidigareldggning av en debitering som dndéd skulle ha gt rum
ndgon senare period. Sammantaget gor detta att det beloppsmaéssiga resultat
som RSV éterredovisat som den statsfinansiella effekten inte ar rittvisande i
den meningen att hela beloppet inte kommer att tillfalla statsverket.

Det kan hér noteras att Riksrevisionsverket har tilldelats medel frén ansla-
get, A 2 Kontrollfunktionen i staten, for ett antal delprojekt som syftar till att
bedoma skattekontrollens s.k. ekonomiska vérde. Projekten skall bl.a. belysa
vad skattedndringarna stir for och vad som hidnder med &ndringsbeloppen
sedan de faststéllts. Genom att 6ka kunskaperna om det ekonomiska utfallet
av de hojningar som skattemyndigheterna beslutar om efter genomforda
kontrollatgérder skall olika slutsatser dras inom olika omraden, bl.a. atgérder
for att 6ka kontrollens ekonomiska vérde. Ett delprojekt med den inriktning-
en skall enligt Riksrevisionsverket vara slutfort under hosten 1998.

Hur stor blir intikten for statsverket?

RSV gor i dag vissa erfarenhetsmissiga bedomningar av hur stor del av de
beslutade dndringsbeloppen som slutligen inbetalas. I samband med anslags-
framstéllningen for budgetéret 1994/95 gjordes en bedémning av uppbdrden
i den kontroll som skulle genomféras med extra kontrollmedel under peri-
oden 1993-1996. Syftet med de berdkningarna var att ge en uppfattning om
den ungeférliga relationen mellan foreslagen resursinsats och 6kade skattein-
takter.

Den berdkningsmodell som presenterades var forenklad och alla faktorer
som kan reducera det slutliga taxeringsutfallet hade dérfor inte tagits med.
Periodiseringseffekter och dndringar i domstol ingér inte i berdkningen.

En sammanstéllning av RSV:s berdkningar om forvéintad avkastning och
intdkt uppdelad pa omrddena mervirdesskatt, eko- och skattebrott, foretags-
skatt samt Iontagarskatt redovisas i féljande tabell.
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1998/99:RR3

Mkr Kostnad  I/K-tal Brutto- Uppbords-  Netto-  Netto Bilaga 1
intikt effektiv. intdkt /K

Merv.

skatt 49 12,4 608 0,74 450 9,2

Eko/skatte-

brott 40 29 1152 0,087 100 2,5

Foretag

revision 202 5,4 1081 0,74 800 4,0

Foretag

Ovrigt 58 10,0 582 0,825 480 8,3

Summa

foretag 349 3423 0,535 1830 52

Lontagare 61 6,6 400 0,9 360 5,9

Summa 410 9,3 3823 0,57 2 190 5,3

Kalla: RSV bearbetat av Leif Appelgren

I/K star for skatteintdkt i forhdllande till den direkta 1onekostnaden for atgér-
derna. Uppbordseffektiviteten dr RSV:s bedomning av forhallandet mellan
faktiskt inbetald skatt och debiterad skatt.

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

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

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

Mkr Kostnad I/K-tal Brutto- Uppbords- Netto-  Netto
intikt effekt intdkt /K

Merv.

skatt 123 13,6 1676 0,74 1 240 10,1

Eko/skatte-

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

Foretag

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

Summa

foretag 447 11,8 5269 2931 6,6

Lontagare 40-52 4,7-6,0 242 0,9 218 42-54

Summa 487-499 call 5511 0,57 3 149 ca 6,4

Killa: RSV bearbetat av Leif Appelgren

Av tabellen framgar att den sirskilda resursinsatsen pa 499 miljoner kronor
som RSV disponerat aren 1993-1996 gett dndrade taxeringar pa drygt 5,5
miljarder kronor (bruttointdkt i tabellen). Det skulle om man utgar fran
RSV:s tidigare bedomningar om uppbdordseffekt ge “verkliga” skatteintakter
om ca 3,1 miljarder kronor (nettointéikt). Som ndmnts ovan ingér inte perio-
diseringsfel respektive domstolsprocesser i berdkningsmodellen. Hur mycket
som beloppet behdver reduceras ned ar oklart men RSV uppskattar, i friga 51
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om domstolsprocesser, att skattemyndigheterna “vinner” ca 60-70 % av
samtliga mal.

For att bedomningen av den sérskilda resursinsatsen skall vara réttvisande
bor dven det faktum att den ordinarie kontrollverksamheten gick ned med 2,8
miljarder kronor aren 1994-1995 beaktas. RSV forklarade nedgdngen med
att det skett en fokusering pa de sérskilda kontrollmedlen. Féljande ar 6kade
resultatet med 4,5 miljarder kronor.

Ovanstaende berdkningar utgér fran de verviganden om uppbdrdseffekti-
vitet som RSV presenterade i sin anslagsframstillning 1994/95.

I RSV:s rapport Skattefel och skattefusk gérs ingen beddmning av upp-
bordseffektiviteten. RSV hénvisar i stéllet till Riksrevisionsverkets projekt
Skattekontrollens ekonomiska vérde.

5.2 Preventiva effekter

Niér regeringen tilldelade de extra medlen framhélls att RSV ”sidrskilt skulle
uppmérksamma hur den indirekta statsfinansiella effekten av resursinsatsen
skulle foljas upp” (regeringsbeslut 1994-03-24). I det foljande regleringsbre-
vet for budgetaret 1995/96 uttrycker regeringen kravet annorlunda. RSV
skulle redovisa en beddmning av den preventiva effekten av de sérskilda
insatserna. Négon kvantitativ beddmning motsvarande den som gjordes i
samband med RSV:s anslagsframstillning 1994/95 har inte gjorts. Dér be-
domdes den preventiva effekten motsvara en intidkt som var en till tvd ganger
hogre dn den direkta skatteintdkten av kontrollinsatsen.

I RSV:s rapport Skattefel och skattefusk finns ett ldngre avsnitt som ingé-
ende behandlar frigan om skattekontrollens preventiva effekt. Redovisning-
en dr dock av mer allmént resonerande karaktir och innehaller inga kvantita-
tiva bedomningar.

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

Med begreppet preventiv effekt avses enligt RSV ”den skattskyldiges be-
domning infor ett tilltdnkt skatteundandragande av risken for upptéckt och
konsekvenserna vid en eventuell upptickt, som gor att den skattskyldige
avstar fran det tilltdnkta forfarandet”.

Av de undersokningar som RSV genomfort bland allménhet och foretag
har framgétt att det svenska folket i stor utstrdckning &r berett att betala sin
skatt sa ldnge alla eller néstan alla gor det. Den personliga kinnedomen om
andras skattefusk ar inte obetydlig och bedéms inverka negativt pa viljan att
betala den egna skatten. Ett samband av detta slag bekriftades ocksa av en
doktorsavhandling fran 1986 (Laurin, Urban, P& heder och samvete. Skatte-
fuskets utbredning och orsaker) som refereras i revisorernas granskning av
insatser mot den ekonomiska brottsligheten (1994/95:RR4, bil. 1, s. 266).
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Enligt RSV:s bedomning &r kontrollverksamhetens allménpreventiva ef-
fekt bland foretagen betydande. Daremot gar det enligt verket inte att be-
stimma hur mycket skatt som verkligen kommer in pa grund av denna effekt.

De mekanismer som skapar den preventiva effekten dr komplicerade och i
dag foga kénda. Mycket resurser ldggs ned pé kontroll men det finns nistan
ingen forskning om skattekontrollens preventiva effekt.

RSV gor i rapporten bedomningen att vl sé viktigt som antalet skattere-
visioner eller andra kontrollatgérder &r att dessa tréffar rétt urval, genomfors
pa ett effektivt sitt som avslgjar fusk och leder till sanktioner samt att kun-
skapen om dessa forhédllanden nar de skattskyldiga.

Den storsta preventiva effekten kan enligt RSV uppnas ”genom att mojlig-
heter till fusk beskérs genom att kontrollen upptacker fusk, kartligger om-
fattningen av detta fusk och sedan kommer med forslag till hur fusket i friga
kan forhindras”.

I ett avslutande avsnitt redovisar RSV sina slutsatser for framtiden. Bl.a.
anges att kontrollverksamheten har en preventiv effekt. Hur den pé bésta sitt
skall bidra till att skapa en sddan anses dock fortfarande vara en obesvarad
fraga. De forskningsresultat som framkommer inom omradet bor beaktas vid
utformningen av framtida kontrollstrategi. Vidare anser RSV att den nuva-
rande kontrollfilosofin som i dag i forsta hand syftar till en preventiv effekt
inte dverensstimmer med den kontrollinriktning som verksamheten har. I
dag styrs urvalet av kontrollobjekt i stor utstrdckning mot skattskyldiga som
kan oka statens inkomster. Antingen bor kontrollinriktningen &ndras eller
kontrollfilosofin fas att dverensstimma med den inriktning som kontroll-
verksamheten redan har.

5.3 Kontrollen av eko- och skattebrott

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

Nagon sadan sdrredovisning aterfinns ddaremot inte i RSV:s rapport Skatte-
fel och skattefusk. Dédr aterges i stillet utvecklingen av det totala antalet
revisioner under aren 1992, 1995 och 1997 samt for revisionstyperna plan-
méssig-, urvals-, eko -samt punktskattrevisioner.

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

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

Aven utvecklingen av det totala antalet brottsanmilningar frin skattemyn-
digheterna 1992—-1996 redovisas. Inte heller hdr kan RSV ange hur stor andel
av anmélningarna som beror pa den sirskilda resursinsatsen. Det drliga anta-
let brottsanmélningar har varit ett séitt att méita” effekterna av eko- och
skattebrottsrevisioner. Av tabellen nedan framgar att brottsanmélningarna
okade relativt kraftigt fran ar 1992 till ar 1996. Med misstidnkta avses i tabel-
len antalet mistdnkta som omfattas av anmélningarna.

Antalet brottsanmiilningar frin skattemyndigheterna 1992-1997

1992 1993 1994 1995 1996 1997

Anmélningar 1254 1993 2071 2263 2561 ej tillgangligt
Missténkta 1566 2277 2354 2479 2925 for ndrvarande

Killa: RSV

Om insatserna av de extra kontrollmedlen i sig bidragit till en 6kning av
kontrollen av eko- och skattebrott gar inte att utldsa i rapporten. Under av-
snittet Sérskilda medel for effektivare skattekontroll anges endast att de tre
storstadsldnen har tilldelats medel for eko- och skattebrottsbekdmpning. I
rapporten anges dessutom att statsmakternas intentioner fullfoljts i sa matto
att verksamheten prioriterats resursméssigt.

5.4 Personalresurserna inom beskattningsverksamheten

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

Ar Grundhant.  Skrivbord  Revision Process Summa
Service

1992 3999 1082 1010 244 6335
1993 3650 1344 1283 193 6470
1994 3247 1 641 1367 165 6420
1995 2 668 2177 1483 164 6 492
1996 2241 2232 1485 172 6130
1997 2 148 2115 1464 191 5918
Forandr.

1992-95 -1331 +1 095 +473 -80 +157
1995-97 -520 - 62 - 19 +27 -574
1992-97 -1 851 +1 033 + 454 -53 -417

Kalla: RSV rapport Skattefel och skattefusk

Av tabellen framgéar att kontrollverksamheterna, skrivbordsgranskning och
revision, 6kat med sammanlagt 1 487 arsarbetskrafter under perioden 1993—
1995. Hér ingar huvuddelen av de ca 600 som rekryterats med sdrskilda
medel. Under samma tid minskade grundhantering/service samt process med
drygt 1 400 arsarbetskrafter. De senaste tva dren har badde grundhantering/-
service och skattekontroll minskat. Kontrollen minskade med 81 &rsarbets-
krafter.

RSV gor ingen ndrmare analys av resursminskningen inom skattekontrol-
len som enligt RSV dr mattlig. Det dr enligt RSV svart att sirskilja vad som
utgdr arbetsmoment inom grundhantering fran arbetsmoment inom skriv-
bordskontrollen. Mgjligen kan detta gora att minskningen av kontrolltiden
underskattats. I resultatredovisningen for budgetéret 1997 konstateras att de
tidigare arens kraftiga 6verforing fran grundhanteringen nu har stannat av.

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

Regeringen har i budgetpropositionen for 1998 angett att grundhanteringen
skall rationaliseras ytterligare for att ge utrymme for bl.a. forstarkt skattekon-
troll. Regeringen anger att det dr en hogst prioriterad uppgift for skattefor-
valtningen att vidta sddana atgdrder att skattekontrollen kan bedrivas med
full kraft trots de beslutade minskningarna av den totala resurstilldelningen.
Utgangspunkten for prioriteringen &r enligt regeringen att skattekontrollen
har en vital betydelse for det allmédnnas inkomster av skatter och avgifter och
att varje inskridnkning av verksamheten medfor ett inkomstbortfall som &r
maénga génger storre dn den resursbesparing som gors. I budgetpropositionen
gors en hinvisning till den forestdende regionindelningen som en atgird som
kan motverka att besparingskravet leder till forsdmringar inom den operativa
verksamheten.
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5.5 Sammanfattning

Aterredovisningen av resultatet av den sirskilda resursinsatsen har i huvud-
sak skett i tva sérskilda regeringsrapporter, den 12 september 1995 respek-
tive den 1 mars 1998. I den senare rapporten Skattefel och skattefusk ingér
aterredovisningen som ett delavsnitt i en samlad rapportering av skattekon-
trollens utveckling under tiden 1992—1997.

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

Den statsfinansiella effekten av resurstillskottet redovisas som nettobelop-
pet av beslutade taxeringshojningar respektive sankningar. Det sammanlagda
resultatet for de tre &ren uppgar till 5,5 miljarder kronor. Resultatet ar béttre
an den malséttning som RSV redovisat i anslagsframstéllningen for budgeta-
ret 1994/95 men betydligt simre &dn den “ursprungliga” beddmning som
redovisades 1 budgetpropositionerna 1992/93 och 1993/94. Dir berdknades
en resursinsats pd 200 miljoner kronor kunna ge en arlig 6kning av skattein-
takterna med 4 miljarder kronor i direkta intdaktsokningar. I RSV:s anslags-
framstéllning berdknades érliga intdkter pd ca 1 miljard kronor. Harutdver
beddmdes en preventiv effekt pa en till tva ganger den direkta 6kningen, dvs.
upp till 2 miljarder kronor per ar. Nagra kvantitativa berdkningar av den
preventiva effekten har inte gjorts.

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

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

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

Regeringen framholl i sina tidiga anvisningar till RSV att verket sérskilt
skulle uppmérksamma hur den preventiva effekten av resursinsatsen skulle
foljas upp. Hérefter dndrades detta till att RSV skulle gora en bedémning av
den preventiva effekten av insatsen.

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

RSV gor dér bedomningen att kontrollverksamhetens allménpreventiva
effekt bland foretagen dr betydande men att det inte gar att bestimma hur
mycket skatt som verkligen kommer in pad grund av denna effekt. Vidare
anser RSV att den nuvarande kontrollfilosofin inte stimmer &verens med den
nuvarande kontrollinriktningen. Urvalet av kontrollobjekt styrs i dag mot
skattskyldiga som kan dka statens inkomster. Filosofin syftar till en preventiv
effekt. Antingen bor kontrollinriktningen enligt RSV dndras eller kontrollfi-
losofin fas att 6verensstimma med den inriktning som kontrollverksamheten
har.

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

I RSV:s rapport Skattefel och skattefusk redovisas utvecklingen av antalet
brottsanmélningar och antalet ekorevisioner under tiden 1992—-1997. Sévil
det totala antalet ekorevisioner som antalet brottsanmilningar fran skatte-
myndigheterna har 6kat de senaste &ren. Hur stor del som beror pd den sir-
skilda resursinsatsen framgér déremot inte. I det avsnitt dér resultatet av den
sarskilda resursinsatsen redovisas anges att medel till bekdmpning av eko-
och skattebrott har tilldelats de tre storstadslanen. RSV har under hand pata-
lat svérigheterna med att pa ett tillforlitligt sétt berdkna antalet atalsanmaél-
ningar som enbart beror pé insatser genomforda med de extra kontrollmed-
len.
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6 Samverkan mellan myndigheter

Skattemyndigheternas behov av att samarbeta med andra myndigheter har
Okat de senaste aren. Skattekontrollen, frimst revisionerna, tenderar att bli
alltmer komplicerade och tar stora resurser i ansprék sdvil finansiellt som
kompetensmaéssigt. Eko- och skattebrottsrevisionerna &r sarskilt resurskra-
vande for myndigheterna men dven de s.k. planméssiga revisionerna av de
storre internationella foretagen tar allt storre resurser i ansprak. I avsnitt 4
ovan gavs exempel péd nagra projekt som belyser den samverkan som i dag
bedrivs inom skattekontrollen. Riksprojektet, flera restaurangprojekt och
borgenérsprojekt var nagra sddana exempel. Det forbattrade samarbetet mel-
lan myndigheterna framhélls som en positiv effekt.

Flera olika dtgérder har samtidigt vidtagits for att méta de nya kraven som
stdlls pd myndigheterna. Sarskilda skattebrottsenheter inréttas nu pé skatte-
myndigheterna och en ny regionindelning av skatteforvaltningen genomfors
fr.o.m. den 1 januari 1999. Den nya regionindelningen av skatteforvaltningen
med férre men storre skattemyndigheter skall bl.a. ge myndigheterna majlig-
het att bygga upp och vidmakthalla tillricklig kompetens for operativa funkt-
ioner dér kravet pa specialistkunnande &r stort. Ett annat syfte med region-
indelningen var att forbéttra forutsdttningarna for en effektivare samverkan
mellan skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna.

Samverkan med kronofogdemyndigheterna

Samarbetet mellan skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna har
enligt de myndighetsbesok som genomforts i denna granskning utvecklats
positivt de senaste aren. Det bekréftas ocksa i revisorernas enkét. Flera av de
besokta myndigheterna, bade skattemyndigheter och kronofogdemyndighet-
er, menade att samarbetet mellan myndigheterna tidigare fungerat vél men att
det utvecklats under de senaste dren genom inréttande av olika permanenta
samverkansgrupper och ett utdkat projektsamarbete. Nagra myndigheter
framholl att RSV:s ledning haft del i den positiva utvecklingen.

I de senaste regleringsbreven har regeringen betonat behovet av ett dkat
samarbete mellan de bdda myndigheterna. I regleringsbrevet for 1997 angavs
att RSV i sin lednings- och styrningsfunktion sérskilt skulle iaktta och till-
sammans med skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna verka for
att uppnd de mal som stillts for verksamheten. For forsta gdngen angavs
dven vissa gemensamma strategiska mal for skatteforvaltningen och exekut-
ionsvésendet. I RSV:s riktlinjer fér koncernen under verksamhetsaret 1998
har samarbetet mellan skattemyndigheterna och kronofogdemyndigheterna
lyfts fram som en prioriterad uppgift.

Skattemyndigheterna har i sina senaste verksamhetsplaner redovisat olika
atgdrder som syftar till att forbattra samarbetet med kronofogdemyndigheter-
na. For att exemplifiera ndgra sddana atgérder kan Skattemyndigheten i Jamt-
lands lans verksamhetsplan for 1998 ndmnas dér man anger att myndigheten
avser att vidareutveckla samarbetet genom bl.a.

* gemensamma termadagar/erfarenhetsutbyten/utbildningsaktiviteter,
* gemensamma planerings-/uppfoljningsdagar pé ledningsniva,
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* ev. utvecklingsinsatser betrdffande effektivare samarbetsmetoder och
metoder for uppfoljning,

*  Omsesidiga studiebesdk och praktik,

*  fortsatt samarbete inte bara mellan ”foretagshandlaggare” pa SKM/KFM
utan dven mellan ”personhandléggare”,

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

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

Under 1997 bildade alla skattemyndigheter tillsammans med kronofogde-
myndigheterna sérskilda samarbetsgrupper som skall vidta atgirder for att
minska forekomsten av forsenade eller uteblivna betalningar. Inom merpar-
ten av ldnen har det dessutom genomforts eller paborjats projekt for att
minska uppbdrdsforlusterna.

De sista leden i “kedjan” beskattningsverksamheten, dvs. uppbordsfra-
gorna, har nu uppmérksammats pa ett annat sétt dn tidigare och samverkan
mellan de bada myndigheterna konstateras vara en metod att forbéttra resul-
tatet. Flera av de myndigheter som besokts har framhallit olika projekt som
man anser har effektiviserat uppbdrds- och indrivningsverksamheten.

De s.k. borgenérsprojekt som omndmns ovan och som flera skattemyndig-
heter genomfort i samarbete med kronofogdemyndigheterna syftar bl.a. till
att forma foretag att i rétt tid redovisa och betala skatter och avgifter. Hari-
genom skall en hogre uppbordseffektivitet uppnas. I Malmo har ett projekt
bedrivits som resulterade i olika forslag till ett fordndrat borgenérsatagande
fran statens sida vad géller uppbdrd och indrivning av skatt (PUSH-projektet,
processanalysavseende uppbord och indrivning av skatt). Mélséttningen var
bl.a. att de bada myndigheterna i det gemensamma projektet skulle minska
tiden fran det att en skatt inte betalas till det att skulden reglerats eller pre-
skriberats.

Riksrevisionsverket har till regeringen pépekat vikten av att 16pande och
systematiskt folja upp RSV — koncernens uppbordsverksamhet. I RRV:s
arliga rapport 1997 foreslar verket att berdknade inkomster av uppbordsverk-
samheten inarbetas i regleringsbrevet for RSV. Regeringen framhéll i bud-
getpopositionen for 1998 att uppgifterna i fraga var viktiga som utgéngs-
punkt for analysverksamheten men menade att utfallet av uppborden péver-
kas av ett sd stort antal andra faktorer &n skatteforvaltningens arbete att
kopplingen till regleringsbrevet som styrdokument inte framstar som sarskilt
stark. Regeringen foljde darfor inte Riksrevisionsverkets forslag.

Har de sérskilda kontrollmedlen bidragit till 6kad samverkan?

I den kontrollverksamhet som genomforts med sérskilda medel har det i flera
projekt forutsatts att olika myndigheter samverkar. I enkéten fick skattemyn-
digheterna svara pa frigan om de ansag att de extra medlen bidragit till en
utdkad samverkan med andra myndigheter. De flesta myndigheterna anség
inte att medlen inneburit en sddan dkad samverkan men att projekten ofta
medfort ett utokat erfarenhetsutbyte mellan myndigheterna. Information och
erfarenheter har utbytts med andra 1dn och spontana telefonkontakter har
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tagits med andra 1dn som bedrivit intressanta projekt. Nagra myndigheter
svarade ett tveklost ja pa fragan, dvs. att att medlen bidragit till en utdkad
samverkan.

Myndigheterna framholl att det redan finns upparbetade samarbetsrutiner
med andra berdrda myndigheter. Alla myndigheter har fasta samverkans-
grupper for bl.a. bekdmpning av ekonomisk brottslighet pa savil regional
som lokal niva. I de regionala samverkansgrupperna ingér vanligtvis perso-
nal fran skattemyndighet, kronofogdemyndighet, polis, tull, &klagare och
lénsstyrelser.

Pé lokal nivd omndmndes restaurangprojekt och borgenédrsprojekt som ex-
empel pd verksamheter ddr myndigheten arbetat tillsammans med andra
myndigheter.

Samarbetsproblemen var sma

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

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

Négra myndigheter menade att just dessa myndigheter, polis och aklagare,
inte alltid kunde medverka i projekten och uppfoljningen av projekten pa det
sétt som skattemyndigheterna onskade. I restaurangprojekten konstaterades
ibland att polisen, pa grund av resursbrist, hade svérighet att ndrvara vid
besokskontrollerna. Sérskilt gillde detta efter kontorstid. Aklagarmyndighet-
erna har enligt nagra skattemyndigheter inte prioriterat utredningarna pa ett
onskvirt sitt vilket medfort indignation hos skattehandldggarna. Enligt
skattemyndigheterna var detta en f6ljd av att motsvarande resursforstarkning
inte gétt till polis och &klagare.

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

En ny form av myndighetssamverkan som framhallits av nagra skattemyn-
digheter &r de s.k. PEK-projekten. PEK star for Preventiv Ekonomisk Kon-
troll. Som tidigare ndmnts genomfors PEK-projekt som en form av foretags-
besok (registreringbesok) framst i forebyggande syfte.
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Vid PEK-projekt arbetar skattemyndigheterna framst tillsammans med po-  1998/99:RR3
lisen, men #dven andra myndigheter som forsikringskassan och kronofogde-  Bilaga 1
myndigheten kan ingd. Det bor i det har sammanhanget framhallas att den
hédr typen av ndra samverkan mellan olika myndigheter stiller krav pa att
myndigheterna dr uppmérksamma pa géllande sekretessbestimmelser.
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7 Rattssdkerheten 1 skattekontrollen

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

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

Allmént om rittssiikerheten vid beskattningen

Rittssdkerhetsbegreppet utgar ifran att all myndighetsutévning som é&r be-
tungande for den enskilde skall ha stod i lag och att alla skall vara lika infor
lagen. Myndighetsutdévningen far inte vara godtycklig och den enskildes
integritet maste védrnas. Har géller det réttssdkerheten under beskattningsfor-
farandet och framfor allt skyddet for den enskildes rittighet och integritet
under skatterevisionen.

Rent allmént kan sédgas att det &r viktigt att det finns en rittslig kontroll av
myndigheterna. Den enskilde skall kunna vénda sig till domstol for att fa
myndigheternas beslut provade. Han skall ocksé kunna vénda sig till Justitie-
ombudsmannen om han anser att han inte blivit ritt behandlad vid myndig-
hetsutovningen.

En annan viktig réttssékerhetsaspekt dr forutsebarheten. Den enskilde skall
kunna informera sig om de regler som géller och kunna beddma konsekven-
serna av sina handlingar.

Den storsta praktiska betydelsen har den interna kontrollen som myndig-
heterna sjélva genomfor. Den maéste hélla en hog kvalitet och sérskilt beakta
rattssdkerheten for den enskilde. Den skattskyldige skall inte behdva betala
mer skatt d4n vad han ritteligen skall betala och inte utséttas for mer omfat-
tande atgérder dn vad som dr nodvandigt.

Nir det géller rattssdkerheten och effektiviteten har dessa samma mal i sa
maétto att skatten for varje enskild skattskyldig skall vara korrekt med hansyn
till de transaktioner som foretagits under aret och andra skattepliktiga om-
stindigheter. Om skattemyndigheten kontrollerar att de skattskyldiga betalar
rétt skatt kan séledes bada malen uppnés.

Hur har rittssikerheten paverkats av det uttalade avkastningskravet?

Den sérskilda kontrollverksamheten har genomforts med ett krav pa avkast-
ning pé insatta resurser. I savil propositioner som skrivelser fran RSV har
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avkastningskraven framhallits. Fokuseringen pa hdjningar av beskattnings-
underlaget kan ha medfort att skattemyndigheterna i kontrollen bortsett fran
séddant som 4ar till den skattskyldiges fordel. Den 6vergripande mélséttningen
for skatteforvaltningen &r rdtt skatt pad rdtt sdtt, vilket innebér att man i lika
stor utstrickning skall fokusera pa felaktigheter till den enskildes fordel, som
till hans nackdel. Detta &r den s.k. objektivitetsprincipen som géller vid all
myndighetsutévning.

Rittsiikerheten vid urvalet av revisionsobjekt

Skattemyndigheterna véljer sjélva ut de foretag som skall revideras. De
storsta foretagen revideras planmissigt. Med detta menas att foretagen revi-
deras enligt en i forvdg faststdlld plan utan misstanke om fel. Harutdver
anvinder myndigheterna olika metoder vid urvalet av kontrollobjekt. Urvals-
grunderna indelas grovt i deklarationsorienterade, foretagsorienterade och
ovriga urvalsgrunder. De deklarationsorienterade grunderna har sin utgangs-
punkt i anmérkningsviarda omsténdigheter som uppticks vid deklarations-
granskningen. Till foretagsorienterade urvalsgrunder hanfors kontroll som
riktas mot sddana branscher, foretagstyper m.m. dér man av erfarenhet vet att
det brister.

Nar det gialler de extra kontrollmedlen provade RSV om féreslagna projekt
frdn myndigheterna 6verensstimde med den inriktning av verksamheten som
beslutats.

I de ansokningar som myndigheterna ingivit till RSV for att fa del av med-
len ingér berdkningar av resultatet av insatsen i form av hojd debitering
(foretagsbeskattningen). Négra enstaka projekt & andra sidan syftar framst till
att vara forebyggande i den meningen att de skattskyldiga far den informat-
ion som behovs for att betala sin skatt. Sidana exempel 4r bl.a. Oresundspro-
jektet och PEK-projekten. Aven hir blir det siledes ofta friga om tillkom-
mande skatt men ibland i ett senare skede &n vid dvriga kontrollformer.

Att myndigheterna vid urvalet av revisionsprojekt inriktade sig emot sad-
ana som forvintades ge en hog avkastning nddvéindiggjordes av att de annars
inte skulle fatt del av medlen. Myndigheterna skulle enligt RSV:s anvisning-
ar forbinda sig att uppna ett visst resultat. Som tidigare ndmnts nekades
ocksa nagra myndigheter extra medel pa grund av att projekten inte upp-
fyllde avkastningskravet.

Hur stor avkastningen sedan blir i det enskilda skattedrendet dr ddremot
enligt skattemyndigheterna inte mgjligt att bedoma i forvdg. Det gér inte
heller att framhalla nagot sérskilt skatteslag som mer “I6nsamt” dn négot
annat. Pa fragan om myndigheterna kunde peka pa nagon viss typ av skatte-
kontroll eller nagot visst skatteslag dédr avkastningen pé insatta resurser
kunde forvintas bli hogre &r ndgot annat svarade samtliga i revisorernas
enkdt att detta inte var mojligt. Att det forekom ett utbrett fusk inom moms-
omradet var dock ndgot som nagra myndigheter samtidigt framholl.

Med de forutsittningar som gillde for att f4 del av medlen far det anses
sannolikt att urvalet ledde till att vissa typer av foretag eller atminstone
branscher kom att revideras med négot storre intensitet &n andra, exempelvis
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restaurangbranschen och taxibranschen. Sérskilt framgangsrika projekt kom
ocksa genom RSV:s information och genom myndighetskontakter att spridas
till andra skattemyndigheter. Férutom intressanta uppslag till olika revisions-
objekt gav sadana kontakter dven information om objekt som varit fram-
gangsrika i den meningen att kontrollen givit en god avkastning. For skatte-
myndigheterna &r det viktigt att de &r objektiva vid myndighetsévningen och
att de skattskyldiga behandlas lika. Négra personliga eller andra ovidkom-
mande hénsyn far inte tas vid urvalet. Detta behover inte innebidra att alla
foretag maste revideras lika ofta, ej heller att alla foretag inom en viss
bransch maste revideras for att nagra andra inom branschen blir féremal for
revision.

Vid genomforandet av projekten med de sdrskilda medlen har vissa
branscher fitt utstd en mer intensiv granskning &n andra. Det har déirvid
stdllts krav pd myndigheternas interna réttssikerhetskontroll och uppfoljning
av drendena. Vilka dtgdrder myndigheterna har vidtagit framgér nedan.

Rittsikerheten vid revisionens bedrivande

Ur rattssdkerhetssynpunkt &r det viktigt hur skatterevisionerna bedrivs nir
det finns ett uttalat avkastningskrav i verksamheten. Myndigheten har som
ndmnts ovan ett s.k. officialansvar, att vara objektiv, vilket gor att myndig-
heten vid revision ocksa ar skyldig att beakta sddant som talar till den skatt-
skyldiges forméan. Nar kontrollen fokuseras pé eventuella fel som medfort for
lag skatt méste myndigheten vara uppmérksam.

Négra enstaka myndigheter har i revisorernas enkét bekriftat att de noterat
ett statistikbeteende hos den egna myndigheten. 15 av de 21 skattemyndig-
heterna bedémde att det finns en risk att rattssdkerheten for den enskilde
dventyras ndr det finns ett uttalat avkastningskrav i kontrollen. Denna asikt
framfordes dven av ndgra av de myndigheter som revisorerna besokt i
granskningen. Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstélld personal
har av nagra myndigheter ansetts utgdra en risk for att rattssikerheten hotas.

Ett statistikbeteende vid revisionens bedrivande kan yttra sig pa sa sitt att
granskaren ensidigt fokuserar pa skattehdjande felaktigheter och inte utreder
sddant som talar till den enskildes forman i tillricklig omfattning. En form av
statistikbeteende som kan ha forekommit dr ocksa att vissa projekt som be-
domts ge hog avkastning kan ha “tagits” fran den ordinarie skattekontrollen
for att béttra pa resultatet. Den senare formen av statistikbeteende utgor
déremot inte nagon risk ur réttssdkerhetssynpunkt.

De metoder for att trygga réttssdkerheten och undvika ett statistikbeteende
som myndigheterna omndmnt 4r att inte féra ned avkastningskravet pa indi-
vidniva samt att se till att myndigheten anvénder erfaren personal i projekten.
Sa kallad kvalitetssdkring har ocksa skett genom att besluten forankrats hos
experter inom myndigheten och i Skattendmnden.

De sérskilda medlen har gatt till att nyanstilla personal. Som tidigare
framgatt har nagra av de nyanstéllda féatt delta i och i nagra fall dven genom-
fora projekten. Erfarna revisorer har ibland ingatt i projekten eller utnyttjats
som handledare for de 6vriga i projektet. Vanligast tycks vara att projekten,
som ofta varit forhallandevis komplexa, bedrivits av den mest erfarna perso-
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nalen vid myndigheten samtidigt som de nyanstéllda “lédrts upp” inom den
ordinarie kontrollverksamheten eller i grundhanteringen.

Hur vél myndigheterna lyckats med att f4 granskarna att vara objektiva i
sin granskning nér det finns ett uttalat avkastningskrav &r mycket svart att
beddma, liksom i vad mén granskarna beaktat det som talar till de skattskyl-
digas fordel. Daremot torde man i storre utstrickning kunna kontrollera att
felaktiga rittsliga bedomningar eller otillrdckliga faktiska omstdndigheter
inte liggs till grund for beslut om héjningar av taxeringar. Aven hir ér det
viktigt att nyanstélld personal inte kdnner sig pressade att astadkomma resul-
tat i hojande riktning.

Avslutningsvis kan i det hiar sammanhanget noteras att ndgra myndigheter
framhallit risken for att avkastningskravet kan urholka de skattskyldigas
fortroende for att skattemyndigheten bedriver en opartisk granskning.

Négon statistik pd dverklagade taxeringsbeslut finns inte specifikt f6r den
verksamhet som bedrivits med sirskilda medel. Daremot finns det en upp-
foljning av det totala antalet dverklaganden. Ndgon Okning har inte kunnat
konstateras under den aktuella perioden 1994—1997. Aven om den sirskilda
resursinsatsen skulle ha medfort en dramatisk Okning av Overklaganden
skulle det mot bakgrund av att den verksamheten endast utgér en liten del av
skattemyndigheternas totala kontrollverksamhet knappast ge utfall i statisti-
ken. Nagot som tyder pé detta har dock inte framkommit i denna granskning.
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8 Regeringens styrning och aterrapportering
8.1 Regeringens styrning av resursinsatsen

Det dr i budgetpropositionen, regleringsbrev och sirskilda regeringsbeslut
som regeringen styr myndigheterna. I budgetpropositionen foreslar regering-
en de dvergripande mélen och den inriktning som skall gélla. Regeringen
skall samtidigt redovisa den analys som ligger till grund for forslagen. Rege-
ringens analys baseras till stor del pa de uppgifter myndigheten, i det hér
fallet RSV, sjélv har lamnat.

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

Det dr i1 huvudsak i regleringsbreven for budgetiren 1994/95 och 1995/96
som regeringen bestimt den ndrmare inriktningen och anvéndningen av de
extra kontrollmedlen. I det sédrskilda regeringsbeslutet den 24 mars 1994 gav
regeringen mer utforliga anvisningar for dispositionen av medlen.

Utover den styrning som gors i regleringsbrev och andra forfattningar sker
styrningen dven genom informella kontakter. Ett krav pa en formaliserad
dialog mellan Regeringskansliet och dess myndigheter inférdes for négra &r
sedan. Syftet var att moten skulle genomforas en till tvd génger per ar.

Mellan Finansdepartementet och RSV har av olika skil endast tvd sddana
moten dgt rum de senaste fem dren. Enligt Finansdepartementet diskuterades
vid dessa moten inte den utdkade kontrollverksamheten. Ddremot har pa
sedvanligt sétt en aterkommande dialog mellan Finansdepartementets tjéns-
temén och myndigheten forekommit. Sddana méten genomfors nadgon géng
arligen pa chefsnivdi men oftare pa handldggarniva. Enligt Finansdeparte-
mentet skall dven verksamheten som bedrivits med extra kontrollmedel ha
diskuterats vid dessa tillfallen. De personer inom RSV som varit ansvariga
for den utdkade kontrollverksamheten bekraftar att det forekommit en dialog
med Finansdepartementets sakenhet och att departementets tjdnsteméan foljt
hur verksamheten bedrivits och utvecklats.

Regeringen har under de tre ar som de extra kontrollmedlen tillforts skatte-
forvaltningen framhallit tvd omrdden som sérskilt angeldgna, ndmligen
moms samt ekobrott i de storre stdderna. Hérutover har regeringen stillt
sérskilda krav pd uppfoljningen av insatserna.

Som framgatt ovan i avsnitt 5 har ocksé en stor del av de extra kontroll-
medlen gétt till insatser inom momsomradet. Déremot &r det svart, bl.a. pa
grund av brister i RSV:s statistik, att bedoéma om medlen bidragit till en 6kad
kontroll inom ekobrottsomradet. RSV anger i rapporten Skattefel och skatte-
fusk att de tre storstadsldnen tilldelats medel for eko- och skattebrottsrevis-
ioner. I rapporten redovisas att det totala antalet revisioner minskat de tva
senaste dren men att antalet ekobrottsrevisioner 6kat med 117 under samma
tid. Samtidigt har kostnaderna for att genomfora sddana revisioner okat.

Revisorerna har i ett tidigare forslag till riksdagen, 1994/95:RR4, Insatser
mot den ekonomiska brottsligheten, bl.a. konstaterat att den ekonomiska
brottsligheten beror flera departement och att det inom departementen &r
olika enheter som dr ansvariga for drenden med anknytning till ekonomisk
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brottslighet. Revisorerna fann att det inte forekom nagon systematisk sam-
ordning i beredningen av fragor mellan departementen nér det géller fragor
om ekonomisk brottslighet. Varje departement arbetade for sig med “’sina
fragor”. Revisorerna ifragasatte det dndamalsenliga i arbetsformen och me-
nade att det krdvdes en samlad styrning nir det géller ekonomisk brottslighet.
En erfarenhet som nagra skattemyndigheter delgav revisorerna i den tidigare
granskningen var att det i vissa samarbetsprojekt konstaterades att polisen
och aklagarmyndigheten inte alltid hade méjlighet att avsitta de resurser som
behovdes for att verksamheten skulle bedrivas effektivt. Mgjligen kunde
samordnade insatser mellan berérda departement, Finansdepartementet och
Justitiedepartementet, motverka den typen av problem.

Regeringen gav i regeringsbeslutet i mars 1994 RSV i uppdrag att f6lja
upp den indirekta statsfinansiella effekten (preventiv effekt) av resursinsat-
sen. I samma regleringsbrev framholls att det beloppsmissiga resultatet
skulle foljas upp i samtliga stadier fran revision m.m. till uppbérd och in-
drivning. I regleringsbrevet for 1994/95 angavs att resursforbrukning och
statsfinansiell effekt for bl.a. eko- och skattebrottsrevisioner skulle sirredo-
visas.

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

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

Nér det giller uppdraget att folja upp det beloppsmaéssiga resultatet och
uppboérden har RSV i sin rapport Skattefel och skattefusk uteldmnat detta
med hénvisning till utredningen Skattekontrollens ekonomiska vérde som
Riksrevisionsverket genomfor (jfr avsnitt 5).

Nér det giller bedomningen av den preventiva effekt som resursinsatsen
haft konstaterades att ndgon direkt métning ej gjorts men att den stora upp-
mérksamhet som vissa av projekten fatt i massmedia rimligen borde ha lett
till preventiva effekter.

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

8.2 Aterrapporteringen till riksdagen

Myndigheternas aterrapportering sker framst i &rsredovisningen. Nar det
géller resultatet frdn den sérskilda resursinsatsen konstaterades tidigare att
RSV:s rapportering i1 &rsredovisningarna varit mycket kortfattad och att
myndigheten ldmnat en fylligare rapportering i tvd sérskilda regeringsrappor-
ter.

Regeringen har dterredovisat resultatet av RSV:s och skattemyndigheter-
nas verksambhet till riksdagen i budgetpropositionerna. Mot bakgrund av den
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diskussion som foregick den utokade satsningen pa en effektivare skattekon-
troll och indrivning kan uppf6ljningen i det hér fallet anses vara sdrskilt
angeldgen. Riksdagen framholl ocksa i samband med sitt beslut att tillfora
medel till utokad skattekontroll budgetaret 1994/95 att regeringen i sina
kommande redogorelser till riksdagen noga borde redovisa hur tillskotten har
utnyttjats och vilka forbéttringar som har uppnétts (prop. 1993/94:105, bet.
1993/94:SkU22, rskr. 168).

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

Regeringen informerade riksdagen om att skatteforvaltningen anvéint 20
miljoner kronor pa personbeskattningens omrade, bl.a. for riktad kontroll av
virdepapperstransaktioner. Har anges ocksa att RSV bedomt att den direkta
avkastningen i form av dndringar sedan utbyggnaden startade motsvarar fem
ganger insatta resurser vartill kom en preventiv effekt. Regeringen informe-
rade dven om att skattemyndigheterna under 1995 rekvirerat sammanlagt 132
miljoner kronor for den forstarkta kontrollen pa foretagsbeskattningens om-
rdde. Resultatet hade blivit hojda debiteringar om drygt 2 miljarder kronor
varav nidrmare hélften utgjorde mervirdesskatt. En preventiv effekt tillkom
som omndmndes vara svar for RSV att berdkna.

Négon ytterligare information om effekterna av den sérskilda resursinsat-
sen gavs inte. Regeringen framhdll att de sérskilda medlen for forstarkt skat-
tekontroll tillférts successivt och att uppbyggnaden slutforts under inneva-
rande budgetar da skatteférvaltningen disponerade 200 miljoner kronor pa
tolvménadersbasis for detta andamal. Motiven bakom &ndringen att medlen
fro.m. 1997 ingar i anslagsbasen och att medlen ej ldngre sédrredovisas
angavs inte. Revisorerna har funnit att detta kom som en dverraskning for de
personer inom RSV och skattemyndigheterna som deltagit i verksamheten.
Resursinsatsen har ocksa i regeringens tidigare budgetpropositioner om-
ndmnts som en femarig resursinsats. Fran och med 1997 é&r det inte ldngre
mojligt att nirmare utvérdera effekterna av det sdrskilda resurstillskottet.

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

Négon ytterligare skriftlig information har inte getts till riksdagen. Med
utgangspunkt i redovisningen i rapporten Skattefel och skattefusk har rege-
ringen mojlighet att i budgetpropositionen for 1999 eller varpropositionen
vara ndgot mer utforlig i sin avrapportering till riksdagen om effekterna av
den sérskilda resursinsatsen.
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9 Revisorernas overvdganden och forslag

Malsittningen med att tillfora skatteforvaltningen extra resurser for en utd-
kad skattekontroll och indrivning var att beskattningsverksamheten inom
vissa omréden skulle effektiviseras och att insatsen skulle ge statskassan
utokade skatteintdkter. Revisorerna har med denna granskning onskat utvér-
dera om maélséttningen med resursforstarkningen uppnétts samt belysa even-
tuella dvriga effekter av insatsen.

Uppfylldes malséttningen med resursinsatsen?

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

Det dr enligt revisorerna tveksamt om resultatet blivit det som statsmakter-
na ursprungligen forvédntade. Av tidiga propositioner och uttalanden fran
regeringen och riksdagen framgér att man riknade med hogre skatteintékter
(jfr avsnitt 3.1 ovan). Hér angavs dven att indrivningen skulle effektiviseras
och skatteuppborden dka.

I kompletteringspropositionen 1992/93:150 gjordes beddmningen att insat-
ser pa 200 miljoner kronor per ar fram till 1998 skulle ge 6kade skatteintik-
ter med upp emot 4 miljarder kronor per ér. Insatsen skulle dven omfatta
kronofogdemyndigheten avseende en forstarkning av indrivningen. En fema-
rig resursforstirkning skulle pa sé sitt ge skatteintdkter pd 20 miljarder. Det
ar oklart om regeringen ddrmed avsag skatteuppbord eller endast taxerings-
hojningar. I Ekonomikommissionens forslag till saneringsprogram for den
offentliga sektorns finanser (SOU 1993:16) kalkylerades med dnnu hogre
skatteintikter av en utdkad skattekontroll och indrivning.

Den malsittning som dndé far anses ligga till grund for avkastningskravet
pa resursinsatsen dr de berékningar som RSV redovisade i sin anslagsfram-
stillning for budgetaret 1994/95. Hér bedomdes intékterna uppga till ca 1
miljard per & om kontrollen forstirktes med 200 miljoner kronor. Hartill
kom en preventiv effekt pa cirka en till tvd gdnger den direkta effekten. Re-
geringen hénvisade i sin budgetproposition till RSV:s anslagsframstillning,
men revisorerna dr tveksamma till om “ambitionssénkningen” med resursin-
satsen pa ett klart sdtt framgatt for riksdagen (prop. 1993/94:100, bil.8).

Det av RSV beriknade resultatet 5,5 miljarder kronor som avser hojd taxe-
ring dr ddremot inte det belopp som slutligen kommer statskassan till del. Det
behdvs en nidrmare analys for att kunna bedoma det slutliga utfallet. I avsnitt
5 ovan gav revisorerna exempel pd faktorer som kan reducera utfallet,
bl.a.domstolsprocesser, periodiseringsfel m.m.

Revisorerna har uppmérksammat att RSV inte har utvecklat ndgra metoder
att folja upp hela uppbordskedjan. I regeringens anvisningar for disposition
av de extra medlen under varen 1994 uppdrogs at RSV att folja upp det be-
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loppsméssiga resultatet i samtliga stadier i beskattningsforfarandet, fran
revision och andra granskningsétgérder, beskattningsbeslut, process samt
uppbord och indrivning.

Av regeringens och riksdagens tidigare behandling av resursforstarkningen
framgér vidare att den “verkliga skatteintidkten”, skatteuppbdrden, varit av
intresse for statsmakterna nir medlen tilldelades. Revisorerna har erfarit att
Riksrevisionsverket erhéllit medel fran regeringen for ett projekt for att be-
doma det ekonomiska vérdet av skattekontrollen. Riksrevisionsverket skall
bl.a. belysa vad som hinder efter genomforda kontrollatgérder och de hoj-
ningar som skattemyndigheterna beslutar. Ett delprojekt kommer att redovi-
sas under hosten 1998. I rapporten Skattefel och skattefusk hanvisar RSV till
detta projekt, och RSV gor déirfor ingen egen redovisning inom detta omrade.
Revisorerna menar att RSV:s “slutrapport” borde ha innehallit en beddmning
av skatteuppborden motsvarande den som verket gjorde i anslagsframstall-
ningen for budgetdret 1994/95.

Revisorerna har genom att utgd frén de erfarenhetsméssiga bedomningar
som RSV gjorde i anslagsframstéllningen om uppbdrdseffektiviteten inom
olika skatteslag uppskattat det beloppsmaéssiga resultatet av insatsen till ca 3
miljarder kronor for perioden 1993/94-1995/96. Beloppet bor sannolikt re-
duceras nagot med hiansyn till att alla felkéllor inte beaktats vid beddmning-
en. Som tidigare ndmnts tillkommer den preventiva effekten som inte berdk-
nats men tidigare uppskattats till en till tvd ganger den direkta intdkten.

Verksamheten har dven tagit stora resurser fran den ordinarie kontrollverk-
samheten. Mellan aren 1994 och 1995 konstaterade RSV ett “minskat resul-
tat” i den ordinarie kontrollverksamheten med ca 2,8 miljarder kronor. Ned-
gangen berodde enligt RSV till viss del pa en alltfor stor fokusering pa de
extra kontrollmedlen. De foljande dren 1996 och 1997 6kade dock resultatet
igen.

Enligt revisorerna vore det intressant om RSV 1 sin rapport hade analyserat
bl.a. denna fraga och samtidigt varit utforligare i sin redovisning av det be-
loppsmissiga utfallet av insatserna, inklusive en bedomning av den preven-
tiva effekten.

Positiva effekter for verksamheten

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

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

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

Den effekt av resursforstirkningen som ansetts sérskilt vardefull dr dock
att ca 600 nya skattehandldggare rekryterats till skatteforvaltningen. RSV
och flera myndigheter menar att detta har vitaliserat verksamheten och med-
fort en foryngring av personalstyrkan.

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

Eko- och skattebrottsbekdmpning

Resursinsatsen skulle ocksa inriktas mot ekobrottsligheten i1 vara storre sté-
der. Vid fordelningen skulle RSV dértill se till att insatserna blev tillrdckligt
koncentrerade for att fa avsedd effekt.

Medel har tillforts storstadsldnen for ekobrottsrevisioner, men det &r inte
mojligt att bedoma utfallet av verksamheten da sddan aterredovisning saknas.
I RSV:s rapport anges att det totala antalet revisioner minskat under &ren
1995 och 1997 men att antalet ekorevisioner ddremot dkat med 117 under
samma tid. Hur stor del av okningen som dr hénforlig till de extra medlen
framgar dock inte.

Ett sétt att “méta”effekterna av eko- och skattebrottsrevisioner har varit att
redovisa antalet brottsanmilningar frén skattemyndigheterna. I rapporten
redovisas att antalet anmélningar 6kade kraftigt under tiden 1992 till 1997.
Hur stor del av okningen som beror pa de extra kontrollmedlen redovisas
déremot inte. Detta ser revisorerna som en brist.

Det dr samtidigt ként att ekobrottsrevisioner ger god avkastning i s méatto
att de ofta leder till hojda taxeringar. Det verkliga beloppsmaéssiga resultatet
kan déremot bli betydligt sémre dn vid andra revisioner eftersom uppbdrdsef-
fektiviteten dr mycket lag. Ofta har pengarna forsvunnit nér kronofogdemyn-
digheten skall driva in pengarna. Detta ser revisorerna som ett allvarligt
problem som riskerar att dventyra dven den preventiva effekten av eko-
brottsrevisioner.

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

Avkastningskrav 1 skattekontrollen

Skatteforvaltningen sammanfattar det overgripande malet for beskattnings-
verksamheten med “Rétt skatt pd ritt sitt”. Detta skall nds genom en balans
mellan service och kontroll. I budgetpropositionen for 1998 anges som mal
for skatteforvaltningen bl.a. att “’skatt skall tas ut i den omfattning, med den
fordelning och i den tid och ordning som &syftas med géllande forfattningar”.
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Skattekontrollen med extra kontrollmedel har huvudsakligen inriktats mot
skattskyldiga som bedomts kunna ge en god avkastning pa insatta resurser.

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

Den inriktning som verksamheten fétt strider inte mot den inriktning som
regering och riksdag beslutat. Syftet har varit att tillfora statskassan utdkade
skatteintikter.

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

Det &r ként att det inte 4&r mdjligt att enbart genom skattekontroll nd samt-
liga skattskyldiga. Den frivilliga medverkan fran de skattskyldiga &r darfor
ett viktigt inslag. Den nuvarande kontrollfilosofin for skattekontrollen som
skatteforvaltningen formulerat och forsoker tillimpa har tva syften, ndmligen
att undersdka om beskattningen fungerar pa avsett sétt och att bidra till en
okad lojalitet mot skattesystemets regler.

I RSV:s rapport till regeringen konstateras att urvalet av kontrollobjekt i
stor utstrickning styrs mot skattskyldiga som kan komma att dka statens
inkomster. Enligt kontrollfilosofin syftar emellertid kontrollen i forsta hand
till att skapa en preventiv effekt. Den nuvarande kontrollinriktningen bor
darfor enligt RSV antingen éndras eller kontrollfilosofin fas att dverens-
stimma med den inriktning kontrollverksamheten redan har. Verket foreslar
att en sddan anpassning kommer till stind genom en dialog med statsmakter-
na. Revisorerna delar denna uppfattning. Det uttalade avkastningskravet har
medfort en tendens till ett statistikbeteende hos vissa myndigheter och dér-
med en Okad risk for bristande réttssdkerhet. Risker finns vid urvalet av
projekt men frémst vid kontrollens bedrivande i det enskilda fallet. 15 av de
21 skattemyndigheterna bedomde i revisorernas enkit att det finns en risk att
rattssdkerheten for den enskilde kan dventyras nédr det finns ett uttalat avkast-
ningskrav i kontrollen. Kombinationen av ett avkastningskrav och nyanstilld
personal har av ett antal myndigheter ansetts utgdra en sirskild risk for att
réttssékerheten hotas.

Revisorerna finner det orovidckande ndr myndigheterna sjélva anser att en
sédan risk foreligger och att vissa myndigheter dértill sett att det forekommit
ett statistikbeteende vid den egna myndigheten. Aven RSV framhaller denna
risk bl.a. i rapporten Skattefel och skattefusk.

Négra skattemyndigheter har vidare pétalat att om det kommer ut till de
skattskyldiga att ett avkastningskrav styr myndigheten, s& kan det forsvara
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relationerna och medfora att de skattskyldiga ifragasitter om myndigheten
bedriver en opartisk granskning. Den ordinarie skattekontrollen medfor
skatteintdkter utan att det finns ett sérskilt avkastningskrav.

Revisorernas slutsats &r att det &r mindre 1ampligt att styra skattekontrollen
med ett uttalat avkastningskrav.

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

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

Enligt revisorerna borde regeringen &ndé4 ha informerat riksdagen om be-
slutet att myndigheterna ej ldngre behdvde sirredovisa de extra medlen dé
effekterna av den femériga resursforstirkningen nu svarligen kommer att
kunna sérskiljas frén effekterna av skatteforvaltningens dvriga verksamhet.

Forebyggande verksamhet och preventiv effekt
Forebyggande verksamhet

Ett primért mal for skatteforvaltningen r att verka forebyggande. Den fore-
byggande verksamheten har ocksa enligt RSV Okat i omfattning de senaste
aren. Revisorerna har funnit att nagra sddana projekt finansierats med extra
medel. Insatser i forebyggande syfte ger dock pa kort sikt inte lika hoga
beloppsmaéssiga resultat som ett urval av kontrollprojekt kan ge. Den starka
fokuseringen pé avkastning kan ha inneburit att den forebyggande verksam-
heten kan ha prioriterats ned.

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

Preventiv effekt

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

Nér det géller den preventiva effekten av resursforstiarkningen har reviso-
rerna noterat att en sddan kvantitativ beddmning saknas i aterredovisningen. I
RSV:s rapport anges kortfattat att insatsen rimligen borde ha medfort preven-
tiva effekter da flera projekt fétt stor uppméarksamhet i massmedia.
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RSV konstaterar vidare i sin rapport att kontrollverksamheten har en pre-
ventiv effekt men hur kontrollverksamheten pa bésta sitt skall bidra till en
sédan 4r en tills vidare obesvarad fraga. Revisorerna anser att denna fraga ar
nagot som behdver klarldggas, och regeringen bor darfor enligt revisorernas
uppfattning ta initiativ till ett utvecklingsarbete inom omradet.

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

Anslagssparande samtidigt med extra resurser

Skatteforvaltningen har under de senaste aren varit foremal for en omfat-
tande forandringsverksamhet. Samtidigt har myndigheterna pa samma sétt
som den Ovriga statsforvaltningen stéllts infor besparingskrav. Genom rat-
ionalisering har skattemyndigheterna under perioden 1992—1997 minskat sin
personal med ca 2 000 personer. Grundhanteringen inom myndigheterna ar
den verksamhet som minskat mest, och en dverforing av resurser fran grund-
hanteringen har samtidigt skett till skattekontrollen. Regeringen har i de
senaste arens regleringsbrev styrt detta fordndringsarbete.

Budgetaret 1993/94 redovisar skattemyndigheterna ett anslagssparande pa
341 miljoner kronor. Budgetéret 1997 ar anslagssparandet ndrmare en halv
miljard kronor. Beloppet &r lika stort som det belopp som tilldelades skatte-
forvaltningen som extra medel under perioden 1993/94-1995/96. Under hela
denna period redovisades ett betydande anslagssparande vid skattemyndig-
heterna. En frdga som kan stdllas 4r om de extra kontrollmedlen behovts for
att genomfora den sdrskilda resursinsatsen eller om skatteforvaltningen nétt
samma resultat genom disposition av anslagssparandet eller genom ett mins-
kat besparingskrav samtidigt med en tydlig styrning fran regeringen nétt
samma resultat.

Den forklaring som RSV givit i arsredovisningen for 1997 till anslagsspa-
randet &r bl.a.att vissa utvecklingskostnader inom ADB-omréadet senarelagts.
Dirtill har medel avsatts for pensionserséttningar i samband med avveckling
av personal. En annan orsak dr den osékerhet som finns betrdffande ad hoc-
atgdrder som myndigheterna utsitts for. Dessa atgdrder medfor enligt RSV
stora svérigheter for myndigheterna att planera verksamheten och anstilla
personal pa grund av osdkerheten i faststillda budgetramar (RSV:s budget-
underlag 1997-02-27 for budgetaren 1998-2000).

Det senare har dven konstaterats i revisorernas granskning. Foretrddare for
flera skattemyndigheter har patalat sparbetinget och osdkerheten infér kom-
mande ars budgetramar. Anslagssparandet vid myndigheten behévdes som
beredskap infér kommande sparkrav. I det ldget kom riktade extra medel
som ett positivt inslag i verksamheten. Myndigheten kunde samtidigt med
neddragning inom grundhanteringen nyanstélla personal i kontrollverksam-
heten. Aven om det var en svér process underlittades pa si vis omstrukture-
ringen.

Myndigheterna kidnde samtidigt till bakgrunden till den extra resursinsat-
sen och att kontrollmedlen avsdg en resursforstirkning under en femarspe-
riod. Mojligen kan detta ha forstirkt osdkerheten infor framtiden och bidragit
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till anslagssparandet. I den enkit som revisorerna genomfort framholl négra
myndigheter vikten av langsiktighet och kontinuitet i planeringen och upp-
byggnaden av kontrollverksamheten i stdllet for kortsiktiga resurstillskott.

Revisorerna vill i det hdr sammanhanget ocksd ndmna det som nagra
skattemyndigheter framfort i granskningen, ndmligen att besparingskraven
nu gatt sa langt att dven kontrollverksamheten ber6rts. Enligt RSV rader det
dartill ett sa ndra samband mellan kontroll och annat beskattningsarbete att
en eventuell resursbrist inom det senare omradet ofrankomligen far effekter
pa skattekontrollen (RSV:S rapport Skattefel och skattefusk s. 88).

Revisorerna utgar fran att statsmakterna vid sin kommande prévning av
verksamhetens omfattning och inriktning noga f6ljer upp dessa signaler fran
skattemyndigheterna och RSV. Vid provningen bor enligt revisorerna dven
orsakerna till det stora anslagssparandet ha utretts ndrmare liksom hur an-
slagssparandet forvéntas utvecklas de kommande &ren.

Styrningen och aterredovisningen

Regeringen har styrt den sérskilda resursinsatsen frimst genom att i regle-
ringsbreven ange sirskilda avkastningskrav pa de extra medlen och krav pa
aterrapportering. Momskontroll och ekobrott var tvd omrdden som regering-
en framholl vid tilldelningen av medlen.

RSV har inte helt kunnat uppfylla regeringens aterrapporteringskrav, bl.a.
betriffande den preventiva effekten av insatserna samt uppfoljningen av det
beloppsmissiga resultatet genom hela beskattningskedjan. Aven aterredovis-
ningen av hur medlen anvénts inom ekobrottsbekdmpningen borde ha varit
utforligare. En starkare styrning frén regeringen kunde ha gett béttre resultat.

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

Revisorerna anser vidare att regeringens aterredovisning till riksdagen om
resultatet av insatsen borde ha varit fylligare. I budgetpropositionerna har
sedan medlen tilldelades for forsta gangen budgetiret 1993/94 regeringen
endast vid ett tillfélle, i budgetpropositionen for 1997, kortfattat beskrivit hur
medlen anvints. Vid detta tillfdlle konstaterade regeringen ocksa att de extra
medlen tilldelats successivt och att uppbyggnaden slutforts budgetaret
1995/96, da skatteforvaltningen disponerar 200 miljoner kronor pé tolvma-
nadersbasis for den forstirkta kontrollen. Regeringens bedémning av bl.a.de
negativa effekterna av det uttalade avkastningskravet pa resursmedlen borde
ocksé ha redovisats for riksdagen.

Revisorerna anser att regeringen vid lampligt tillfdlle bor aterkomma till
riksdagen med en samlad redovisning av hur resursforstarkningen anvénts
och vilka erfarenheter som har gjorts vid genomforandet av verksamheten.
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RIKSDAGENS REVISORER 1998-02-26

Fragor till skattemyndigheterna angdende extra
medel till utokad skattekontroll 1993—-1997

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

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

3 Genomfordes projekten/insatserna planenligt och med forvintat resultat?
Var det mojligt att omfordela medlen till andra projekt och hur rapporte-
rades det i sé fall till RSV?

4 Vilka métmetoder har anvénts for att redovisa resultatet av genomforda
insatser och har ni haft problem med att aterredovisa resultatet i nagot
avseende? Hur mits uppbdrdseffekten och hur méter ni de preventiva ef-
fekterna?

5 I den man uppbdrdseffekter eller preventiva effekter inte redovisas kvan-
titativt till RSV, ange erfarenhetsbaserade uppskattningar av dessa, an-
tingen projektvis eller totalt.

6 Vilka dr myndighetens erfarenheter av kravet pa avkastning pé tillférda
medel? (Kortfattat)

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

8 Bedomer ni att det finns risk for att réttssdkerheten for den skattskyldige
dventyras nér det finns ett uttalat avkastningskrav? Vilka dtgérder har ni
vidtagit for att sdkerstélla réttssdkerheten?

9 Vilken policy har myndigheten haft betrdffande information i forvag eller
i efterhand om de aktuella projekten? P4 vilket sétt anser ni att informat-
ion paverkar projektens effekter?

10 Hur paverkades den ordinarie kontrollverksamheten av att sdrskilda
medel tillfordes verksamheten?

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

12 Ange det eller de projekt/insatser som givit det beloppsmaissigt bésta

resultatet respektive det som kan beddmas ha haft bést preventiv effekt.
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13

14

15

16

17

18

Gar det att peka pa nagon viss typ av skattekontroll eller ndgot visst
skatteslag dér avkastningen (det beloppsmaéssiga resultatet) pa insatta re-
surser kan forvintas bli hogre dn nagot annat?

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

Vilken andel av upptickt skatteundandragande har lett till skattetillagg?
Vilken andel har lett till eller forvintas leda till atal respektive fallande
dom?

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

Skatteférvaltningen har under den aktuella tiden 1993—1997 varit foremal
for besparingar. 1 vilken omfattning har besparingskravet ’drabbat” den
egna myndighetens anslag respektive ar (belopp)?

Ange myndighetens eventuella anslagssparande under den aktuella tiden
1992-1997 (resp. &r).
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Effekter av skatteforvaltningens extra kontrollmedel
1994-1996

Sammandrag av konsultrapport fran Leif Appelgren Consulting AB

1 Riksdagen

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

I propositionen anférdes att insatser om ca 200 mkr per ar borde kunna 6ka
skatteintdkterna med bortat 4 mdr kr/ar, dvs. med en faktor 20. Satsningen
skulle omfatta dren 1994-98 och avse mervirdesskatt, foretagare, 16ntagare,
eko- och skattebrott samt en forstirkning av indrivningen hos kronofogde-
myndigheten.

Den verkliga satsningen kom att omfatta aren 1994-96 med f6ljande belopp:

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

Fran och med budgetaret 1997 uppgick de sérskilda kontrollmedlen i det
ordinarie anslaget till skatteforvaltningen.

Betriaffande Riksdagens direktiv dgde en glidning rum mellan 1993 och 1996
betrdffande vilken period den sirskilda kontrollsatsningen skulle avse. Den
ursprungliga avsikten “till 1998 6vergick till att bli till och med 1996 vad
avser avkastningskrav och uppf6ljning, medan resursinsatsen som sadan
bakades in i det ordinarie anslaget.

En annan glidning dgde rum vad avser Kronofogdemyndighetens roll, den
erhdll 1,5 mkr i sdrskilda medel 1994/95 men inga medel ddrefter.

2 Regeringens anvisningar

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

anvéindning:

— Uppfoljningen maste i hdgre grad d4n som annars géller inriktas pa de
statsfinansiella effekterna

— Uppfodljningen av det beloppsmissiga utfallet betonas. RSV skall redo-
visa i vilken man det &r mdjligt att koppla ihop de olika stadierna sa att
man kan f6lja utfallet i ett drende genom hela forfarandet

— Speciella kontrollproblem och forekomsten av ekobrottslighet i landets
storsta stdder skall beaktas

— Sérskild uppmérksamhet skall dgnas at hur de preventiva effekterna skall
kunna f6ljas upp

Vad giller resultatkrav hdnvisades till Riksskatteverkets anslagsframstillning
for 1994/95, daterad 930826. Denna dr mycket detaljerad och innehaller bl.a.
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den enda bedémningen av forvdntad uppbordseffektivitet for de sirskilda
kontrollmedlen. Med uppbordseffektivitet menas forhéllandet mellan faktiskt
inbetald skatt och debiterad skatt.

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

Mkr Kostnad Efflone- /K-  Brutto- Uppbords- Netto- Netto
kostnad tal intékt eff. intdkt /K
Merv.skatt 49 40,5 15 608 0,74 450 9,2
EKO/skattebrott 40 38,4 30 1152 0,087 100 2,5
Foretag revision 202 166,3 6,5 1081 0,74 800 4,0
" Ovrigt 58 44.8 13 582 0,825 480 8,3
Summa foretag 349 3423 0,535 1830 5,2
Lontagare 61 40 10 400 0,9 360 59
Summa 410 330 11,6 3823 0,57 2190 53

Den effektiva 1onekostnaden avser kostnad for effektiva kontrollanter, dvs.
exkl. direkta utbildningskostnader, ineffektivitet under upplidrningsfasen
samt dkade arbetsledningskostnader. Satsningen byggde pd rekrytering av ca
500 personer, varav 140 kvalificerade revisorer, 160 granskare och 200 kva-
lificerade ekonomer.

Utover uppbordseffektiviteten redovisar RSV &ven tva andra faktorer som
kan reducera det slutliga utfallet av en upptaxering, nidmligen periodise-
ringseffekter, som medfor att en hojning ett ar kan ge en motsvarande sink-
ning kommande ar, samt dndringar i domstol, som sérskilt for de storsta
foretagen kan vara betydande. I prognosen ovan har dock dessa effekter
endast medtagits som en viss avrundning nedat av uppbordseffektiviteten.

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

En sammanfattning av Riksskatteverkets bedomning ar att den genomsnitt-
liga taxeringseffekten uppgér till 3823/410=9,3, medan uppbdrdseffekten
inte dr hogre &n 5,3. Med hjdlp av preventiva effekter skulle man kunna
uppnd en avkastningsgrad mellan 9 och 14 ganger insatsen, dvs. klart ldgre
an regeringens och Riksdagens tidigare bedomning om avkastningstalet 20.

Eftersom regleringsbrevet hanvisar till RSV:s beddmning maste denna anses
giélla dven for regeringen fr.o.m. varen 1994.

Regeringens direktiv till Riksskatteverket synes vara konsistenta dver tiden,
bortsett fran att man redan i regleringsbrevet for 1994/95 overgick till att
endast kriva en "bedomning” av influtet belopp, medan man tidigare synes
ha forvéntat sig en mera exakt aterrapportering.
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3 Riksskatteverkets anvisningar
Personbeskattning

For 1994 érs taxering angav RSV att den sérskilda kontrollen skulle inriktas
mot sérskilda foreteelser inom inkomstslagen tjénst och kapital. Inom tjénst
betonades avdrag for dubbel bosittning, dkade levnadsomkostnader och
ovriga kostnader. Inom kapital betonades utredningar om reavinst/reaforlust
pa aktier och andra finansiella instrument, dér kontrolluppgifter skulle hdm-
tas in frn vérdepappersinstituten. Resultatkravet jaimfort med 1993 ars taxe-
ring var en 0kning av dndringsfrekvensen med 0,5 procentenheter och en
6kning av nettoresultatet av dndringar med 10 %.

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

Mervirdesskatt

Skattemyndigheterna inbjods att inkomma med projekt, varvid avkastnings-
kravet (I/K) skulle uppgé till 10 génger insatt kapital. Det framgér inte klart
huruvida resultatkravet avsag taxerad eller inbetald skatt.

Foretagsbeskattning

Skattemyndigheterna inbjods att inkomma med projekt och att ange forvin-
tad avkastning. De godkénda projekten hade avkastningstal varierande mel-
lan 5 och 20, i de flesta fall 10, bortsett frain EKO-projekten i G6teborg och
Malméo dér avkastningstalen uppgick till 30. For Stockholm angavs endast
genomsnittet 15 for hela portf6ljen, inkl. EKO- och momsprojekt.

Uppfoljning

Vad giller uppfoljning stdllde RSV aldrig ndgra krav pd rapportering av
influtet belopp. Avsikten var frén borjan att verket skulle folja upp hela
uppbdrdskedjan via Kronofogdemyndigheten, men denna ambition fullfolj-
des aldrig. Avsikten framgar av RSV beslut daterat 940912: I regleringsbre-
vet anges att redovisning av de statsfinansiella effekterna dven skall omfatta
.. samt en bedomning av hur stort influtet belopp som &r hinforligt till de
sarskilda kontrollinsatserna. RSV avser att dterkomma med en beskrivning
om hur detta skall kunna beréknas.”

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

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

For personkontrollen redovisas foljande taxeringseffekter och kostnader:

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

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

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

Mkr 1994 1995 1996 Summa
Inkomstskatt

Skrivbordsgranskning 12 310 594 916

Revision 147 675 997 1819

Summa 159 985 1591 2735
Mervirdesskatt

Skrivbordsgranskning 60 551 503 1114

Revision 16 384 575 975

Summa 76 935 1078 2 089
Arbetsgivaravgifter

Skrivbordsgranskning 2 55 87 144

Revision 1 104 196 301

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

RSV:s anslagsframstédllning for 1994/95 kan ses som ett grunddokument
eftersom regeringen i regleringsbrevet 1994 accepterat RSV:s avkastnings-
beddmning. I anslagsframstéllningen gors en uppdelning som dven innehéller
gruppen EKO/skattebrott, for vilken ingen aterrapportering av intékter fin-
nes. I gengild rapporteras intékter i kategorin arbetsgivaravgifter, som inte
aterfinns i anslagsframstéllningen. Vad géller resursinsatser har aterrapporte-
ringen endast omfattat en uppdelning pa lontagare och foretag, vilket gor det
omdjligt att jimfora avkastningen pd kontroll av mervérdesskatt och
EKO/skattebrott med ovrig foretagskontroll.

Regeringens rapportering

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

Regeringen hade pé ett tidigt stadium, forslagsvis i budgetpropositionen for
1997, mojlighet att pdpeka bristerna i Riksskatteverkets redovisning av in-
flutna medel.

5 Utvérdering
Mitmetoder

Riksskatteverket har gentemot skattemyndigheterna stéllt krav pa avkastning
mitt som &ndrad taxering i forhallande till kontrollkostnaden. Métningen av
dessa storheter synes ha skett pd ett ambitidst och korrekt sétt.

I Riksskatteverkets anslagsframstillning fran 930826 pekas pa tre faktorer
som reducerar kontrolleffekten, dvs. dverforing till andra perioder, dverkla-
ganden samt uppbordsforluster. Riksrevisionsverkets projekt Skattekon-
trollens ekonomiska vérde” har ambitionen att méita effekten av dessa tre
faktorer pa det till statskassan influtna beloppet.

Riksrevisionsverket har dessutom pekat pa ytterligare faktorer av betydelse,
dels overforing dven till andra skattskyldiga eller andra skatteslag, dels dnd-
ringar i underskott i néringsverksamhet. Andringar i underskott ingar i de
andringsbelopp som rapporteras av Riksskatteverket men fér ingen effekt pa
influtet belopp forrdn naringsidkaren visar en vinst mot vilken underskottet
kan kvittas. I manga fall torde detta aldrig uppsté, pa grund av eviga under-
skott, avveckling eller konkurs.

En positiv faktor vad giller skattekontrollens ekonomiska virde &dr dess
preventiva effekter. Detta ar ett svarbehandlat omrdde dir métmetoder i dag
saknas helt.

Sammanfattningsvis kan ségas att Riksskatteverket saknar matmetoder for de
fyra viktiga negativa faktorer som redovisats ovan. A andra sidan saknas
dven mitmetoder for de positiva preventiva effekterna, varfor man inte kan
hiavda att det av Riksskatteverket begagnade maéttet dr tendentidst i nagon
riktning.

Taxeringseffekt

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

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

1998/99:RR3

utan alla projekt kan generera alla inkomstslag. Bilaga
I avsaknad av uppgifter f6r 1994 samt kostnadsuppgifter frdn 1995 gors i Underbilaga 2
nedanstiende tabell antagandet att kostnader f6r 1994-95 fordelas pad samma

satt som for 1996 samt att intékter for 1994 fordelas pd samma sétt som for

1995-96. Avkastningstal (I/K) kan da berdknas och jamforas med Riksskat-

teverkets prognos frén 1993.

Bedomningen r att den totala avkastningen &r nagot béttre dn i prognosen

fran 1993, med hogre vérden for alla typer av foretagsprojekt och nagot ldgre

vérden for 1ontagarbeskattning.

Hypotetisk fordel-  Kostnads- Kostnad  Intékts- Intakt, /K Prognos

ning 1994-96 andel, %  Mkr andel, %  Mkr /K
Momsprojekt 27,5 123 31,8 1676 13,6 12,4
EKO/skattebrottspr. 9,0 40 24,2 1275 31,9 28,8

Ovriga foretagspr. 63,5 284 440 2318 8,2 6,4

Summa foretag 100 447 100 5269 11,8 9,8
Lontagare 40-52 242 4,7-6,0 6,6

Summa 487-499 5511 11,0-11,3 9,3
Uppbordseffekt

I samtliga aktuella regleringsbrev framhalls kravet att Riksskatteverket skall
aterrapportera atminstone beddmningar av influtet belopp. Sadan rapporte-
ring saknas dock helt, varfor redovisningen enbart avser dndrad taxering.

Det &r uppenbart att Riksskatteverket saknar system for uppf6ljning av indi-
viduella drenden genom hela hanteringskedjan. Det &r forstaeligt att sadana
system inte fanns tillstddes vid programmets start 1993/94, men likafullt
beklagligt dels att verket inte gjort en manuell uppfoljning, atminstone stick-
provsvis, dels att sddana system inte utvecklats sedan 1993 for att mojliggora
sddan uppf6ljning.

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

Sammanfattningsvis géller att avsaknaden av uppbordsrapportering &dr en
brist i forhéllande till den ursprungliga malséttningen att forbéttra statsfi-
nanserna. Forhoppningsvis kommer Riksrevisionsverkets pagéende projekt
att ge information av virde for beddomning av uppbordsforlusterna i de sir-
skilda kontrollprojekten.
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Effekter pa ordinarie kontrollprogram

Den bista mattstocken pa kontrollverksamhetens resultat dr andringsbelopp-
en vid skrivbordsgranskning och revision. De dndringar som redovisas nedan
ar nettot av skattedkningar och skatteséinkningar:

Mkr Totalt Varav extra Ordinarie Totalbelopp/
kontrollmedel  verksamhet anstalld
1994 12619 238 12 381 4,2
1995 11742 2170 9572 32
1996 17078 3102 13976 4,6
1997 16 682 16 682 4,7

Forsvagningen av totalbeloppet under 1995 4r sannolikt en f6ljd av utbild-
ningen av den nyrekryterade personalen i kombination med dverflyttningen
av erfaren personal till kontrollprojekten. Redan 1996 hade sévil den ordina-
rie kontrollverksamhetens resultat som totalbeloppet per anstilld passerat
1994 érs niva, vilket indikerar att verksamheten ater fungerade normalt.

Aven med hinsyn till inflation torde totalbeloppet per anstilld 1996 och
1997 dverstiga 1994 ars nivd, vilket talar for att “investeringen” i ny personal
1995 har varit 16nsam. Dock skulle sannolikt svackan 1995 kunnat undvikas
med ett mera forsiktigt och langsiktigt expansionsprogram.

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

Kontrollprojektens inriktning jimfort med ordinarie verksamhet

De sirskilda kontrollerna har inneburit en betoning av mervirdesskattekon-
trollen, helt i enlighet med Riksdagens direktiv. Fordelningen mellan
EKO/skattebrott, foretagskontroll och 1ontagarkontroll gér inte att jimfora
med ordinarie verksamhet pa grund av brister i statistiken.

Preventiv effekt

Ingen kvantitativ beddmning kan goras av kontrollsatsningens preventiva
effekter. Savil Riksskatteverket som skattemyndigheterna bedomer dock att
sddana foreligger, att de kan paverkas positivt av extern information och att
de &r storst i branscher dar man &r beroende av myndigheters tillstandsgiv-
ning.

Viss risk foreligger att avkastningskravet reducerat skattemyndigheternas
intresse for extern information, vilket kan ha reducerat de preventiva effek-
terna.
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6 Forslag till forbattringar
Statistik over resursinsatser och resultat

Statistiken avseende den ordinarie verksamheten kan forbattras. Savil resurs-
insats (timmar, kronor och antal granskningar/revisioner) som resultat (antal
dndringar och &ndringsbelopp) bor redovisas med samma uppdelning pa
kontrollform (skrivbordsgranskning och revision), skatteslag och typ av
skattskyldig (I6ntagare/enskild niringsidkare/juridisk person).

Statistik 6ver uppborden

En brist i projektet med de sdrskilda kontrollmedlen har varit avsaknaden av
uppfoljning av uppbodrdsresultat. ADB-rutiner bor byggas upp sé att upp-
bordslaget 16pande rapporteras tillbaka till skattemyndigheternas statistiksy-
stem. Detta skulle pa sikt ge virdefull information om kontrollverksamhetens
statsfinansiella effekter, till ledning for en effektivare allokering av kontroll-
resurserna.

I avvaktan pa nya rutiner bor stickprovskontroller genomforas for att méta
uppbordsldget som funktion av tiden efter taxering inom olika kontrollomra-
den.

Preventiv effekt m m.

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

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

— Specifika stickprovsmitningar bor goras med syfte att mita preventiv
effekt.

— Systemfordndringar bor genomforas for att hindra att 6ppna felaktiga yr-
kanden slipper genom systemet utan upptickt.

— Punktmarkering och 6kad kontrollfrekvens bor anvéindas for att sédnka
lonsamheten i konsekvent eller spekulativt skattefusk.

— Skarpta straff for upprepat fusk bor anvéndas for att sdnka 16nsamheten
av spekulativt skattefusk.
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7 Sammanfattning

De extra kontrollmedlen har givit betydande resultat i form av dndrade taxe-
ringar. Med en resursinsats av knappt 500 mkr har man uppnatt en taxe-
ringseffekt av ca 5 500 mkr (bruttointikten i tabellen nedan).

Mkr Kostnad Brutto  Brutto-  Uppbords- Netto- Netto
I/K intdkt effektivitet intdkt I/K
Momsprojekt 123 13,6 1676 0,74 1240 10,1
eko/skattebrott 40 31,9 1275 0,087 111 2,8
Foretag ovrigt 284 8.2 2318 0,77 1785 6,3
Summa foretag 447 11,8 5269 2931 6,6
Lontagare 40-52 4,7-6,0 242 0,9 218 42-54
Summa 487-499 call 5511 0,57 3149 ca 6,4

Andrad taxering leder emellertid inte till motsvarande inbetalningar till stats-
kassan, pd grund av overforingseffekter (till andra perioder, skatteslag och
skattskyldiga), underskott i ndringsverksamhet, Overklaganden och upp-
bordsforluster. Endast drygt hilften av taxeringsdndringarna véntas dérfor
inflyta till statskassan (nettointékt i tabellen) enligt Riksskatteverkets upp-
skattningar frén 1993.

A andra sidan tillkommer preventiva effekter av 6kad kontroll. Inga rim-
liga kvantitativa uppskattningar kan dock goéras av dessa utan en aktiv forsk-
ningsinsats.

Ursprungligen planerades en satsning dver fem ar med 200 mkr per ar,
med en forvédntad avkastning till statskassan om 20 ganger insatsen. Resulta-
tet blev att det sdrskilda programmet, med krav pa specifik uppfoljning,
halverades genom riksdagens beslut, med en avkastning till statskassan om
ca fem génger insatsen plus okédnda preventiva effekter.

Aterrapporteringen till riksdagen om den #ndrade ambitionsnivén har inte
varit tydlig. Speciellt giller detta den successivt sénkta ambitionsnivan pa
redovisningen av influtet belopp.

Den sirskilda kontrollinsatsen medforde klara stérningar pa den ordinarie
kontrollverksamheten under 1995, i samband med nyrekrytering och utbild-
ning av ca 500 personer samt dverforing av kvalificerade revisorer till kon-
trollprojekten. Under 1996 och 1997 har dock resultat métt som dndringsbe-
lopp per anstélld atergatt till och dven 6verskridit tidigare normalniva. Sam-
mantaget bor dédrfor satsningen ha varit klart 16nsam for statskassan, trots de
kortsiktiga negativa effekterna.

En viktig uppgift for Riksskatteverket ar att utveckla system for métning
av uppbordsresultat, dvs. influtet belopp. Harutdver bor dven dvrig statistik
forbattras, bade vad avser resursinsatser och kontrollresultat, sa att 1onsam-
heten av olika kontrollinsatser kan maétas.

Ett langsiktigt program for studium av preventiva effekter bor initieras av
Riksskatteverket. Tillsammans med system for métning av uppbdordsresultat
och forbittrad statistik kan hérigenom péa sikt en battre férdelning goras av
de totala kontrollresurserna.
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Rattssdkerheten vid en offensiv kontrollverksamhet

Av docent Anders Hultqvist

Inledning

I februari 1998 erhéll jag uppdraget att bitrdda Riksdagens revisorer med
granskningen av effekterna av tillférda medel till skattemyndigheterna for
utokad skattekontroll. Uppdraget har omfattat en redovisning och analys av
rittssékerhetsaspekterna i samband med en offensiv skattekontroll. Analysen
skulle fokuseras mot de revisionsprojekt m.m. som har genomforts med de
extra resurser som tillforts skatteforvaltningen.

En sirskild uppgift har hirvid varit om ett statistikbeteende kan verifieras
och om ett sddant beteende kan medverka till bristande rattssdkerhet vid
genomforandet av verksamheten. Fragan var dels om det foreligger en mal-
konflikt mellan ett avkastningskrav i kontrollverksamheten och kravet pa
rattssdkerhet vid myndighetsutdvning i allménhet, dels om man utifran
materialet kunde ge exempel pa denna konflikt.

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

Beskattningens effektivitet

Liksom all annan verksamhet bor beskattningen bedrivas sa effektivt som
mojligt. Normalt skiljer man mellan den mélséttning som syftar till att de skatt-
skyldiga pafors en teoretiskt korrekt skatt med hdnsyn till de skattepliktiga
omstidndigheterna (normalt skattepliktsgrundande transaktioner och formégen-
hetsinnehav), s.k. beskattningseffektivitet, och att debiterade skatter betalas in
och att detta sker i rétt tid (uppbdrdseffektivitet). Den senare ér inte foremal for
denna studie och lamnas darfor dérhén.

Fragan om vad som leder till optimal beskattningseffektivitet dr emellertid inte
helt enkel. Skatteforvaltningen sammanfattar det dvergripande malet for sin
verksamhet med uttrycket “Rétt skatt pa ritt sétt”, vilket motsvarar den mal-
sittning som stélls upp i de arligen avgivna budgetpropositionerna. En effektiv
beskattning fordrar naturligtvis att det finns effektiva mojligheter till kontroll
av de skattskyldiga (kontrolleffektivitet). Regler for denna kontroll finns framst
i taxeringslagen (1990:324), lagen (1990:325) om sjélvdeklaration och kon-
troll-uppgifter och skattebetalningslagen (1997:483). Skattekontrollen skall
normalt bedrivas i samverkan med den skattskyldige, men medverkan kan
ocksa tvingas fram genom ett vitesforeldggande. I lagen (1994:466) om sér-
skilda tvangsatgérder i beskattningsforfarandet finns dven regler om tvangsre-
vision, eftersokande och omhéndertagande av handlingar m.m.
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Aven om skattemyndigheterna tillfors betydande kontrollresurser kan kontrol-
len aldrig bli mer &n fragmentarisk. Det viktigaste medlet for en effektiv be-
skattning ar dérfor att de enskilda medverkar vid beskattningen. En viktig
forutséttning for de skattskyldigas lojala medverkan ér att de upplever systemet
som réttvist och ldmnar korrekta sjélvdeklarationer och kontrolluppgifter i sé
stor utstrickning som mojligt. Oavsett vad man tycker om skattesystemet torde
flertalet skattskyldiga vara beredda att medverka under forutsittning att de
forstar sina skyldigheter ordentligt. Information och service till de skattskyl-
diga kan hérvid ge stora effektivitetsvinster.

Inom ramen for beskattningseffektiviteten kan effektivitetshdjande atgérder pa
ett omrdde motverka effektiviteten pd ett annat. I den mén t.ex. kontrollen
upplevs som alltfor negativ kan det ta sig i uttryck i en sdmre frivillig medver-
kan vid beskattningen. Skatterevision &r i sig inte uttryck for ndgon repressiv
atgdrd och flertalet storre foretag borjar nu vénja sig vid sadan kontroll. Det gar
dock inte att komma ifrén att en skatterevision dnda upplevs som obehaglig,
sarskilt om man kénner sig missténkliggjord eller av nagot annat skal anser att
man blir felbehandlad.

Skattelagstiftningen innehaller sa manga svarigheter att det néistan alltid gar att
finna poster dir en annan beddmning kan resultera i andra skatteméssiga kon-
sekvenser for den enskilde, t.ex. frdgor om periodisering, lagervirdering m.m.
Gors en annan bedomning far det néstan alltid till effekt att ett skattetilldgg tas
ut, eftersom sadant utgér oavsett om den skattskyldige varit oaktsam eller ej
och d& mdjligheterna till eftergift 4r sd sma. En s.k. oriktig uppgift har da 1&m-
nats i deklarationen och skattetilligg tas ut. I manga fall &r detta séledes inte
alls nagot uttryck for skatteundandragande i sérskilt allvarlig mening, utan
endast en bedomningsfraga. Visar det sig senare, kanske forst efter flera ar, att
en domstol delar den skattskyldiges bedomning faller ocksa fragan om skatte-
tilldgg. I vissa fall kan det dock vara fraga om medvetna felaktigheter, varvid
aklagare kan vicka &tal for skattebrott.

I andra fall &r det fraga om fel som beror pd okunnighet och som hade kunnat
informeras bort. En skattemyndighet framhaller i frdga om ett momsprojekt att
lagstiftningen pd omradet dr mycket svartillgénglig och dérfor foranleder ett
mycket stort antal oavsiktliga fel. Aven sadana foranleder emellertid normalt
skattetillagg.

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

Det &r dérfor viktigt att komma ihag att viss effektivitetshojning vid skattekon-
trollen kan ha negativa effekter pa den skattskyldiges medverkan vid kontrol-
len. Vad som totalt &r en effektivitetshdjning kan séllan beldggas empiriskt,
men genom att forstd hur viktig frivillig medverkan ar for effektiviteten kan
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man atminstone vara aktsam vid kontrollen sa att den inte priglas av smaaktig-
het eller daligt omdome.

Forebyggande atgirder, sdsom information och service, och frivillig medver-
kan frdn de skattskyldiga skapar tillsammans med vil utbyggd kontrollverk-
samhet optimal beskattningseffektivitet. Det ena kan emellertid inte ersdttas
av det andra, varfor avvigningen mellan dem dérfor till stor del méste grundas
pd en allmén kénslighet for hur det stora flertalet skattskyldiga kommer att
reagera. Det dr viktigt att ha detta forhallande i dtanke i det foljande.

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

Rattssdkerheten vid beskattningen

Réttssikerhetsbegreppet hénger ihop med rittsstatsidealen, bl.a. att all for
den enskilde betungande myndighetsutdvning skall ha stdd i lag och att alla
skall vara lika infor lagen. Myndighetsutdvningen fér inte vara godtycklig
och den enskildes integritet maste vdrnas. De enskildas ménskliga rattigheter
skall respekteras och réttssidkerhetsdiskussionen géller ofta hur dessa réttig-
heter skall tillgodoses i olika situationer.

En viktig réttssidkerhetsaspekt dr forutsebarheten, dvs. att den enskilde kan
forutse konsekvenserna av sina handlingar. Reglerna bor vara utformade pa
ett sddant sétt att tillimpningen av dem kan forutses i huvuddelen av fallen,
atminstone av en sakkunnig pd omradet. For flertalet skattskyldiga fyller
skatteforvaltningens handbdcker och broschyrer, sévél som andra handbock-
er, ett viktigt behov for forutsebarheten i de mer ordinéra situationerna. For
att forutsebarheten skall vara god fordras att man hela tiden &r uppméarksam
pa hur lagstiftningen &r utformad, sa att oklara skattefragor och svartillam-
pade regler ersitts med battre lagstiftning. Denna sida av skatterédtten brukar
kallas den materiella skattercitten.

Nir det géller skattekontrollen och skatteprocessen (ofta bendmnd skattefor-
farandet eller den processuella skatterdtten) finns det i viss man en inbyggd
motsittning mellan statens kontrollbehov och de enskildas skydd for den
personliga integriteten. All kontroll inbegriper normalt ett visst métt av in-
tegritetsintrang, t.ex. tillgang till tillforlitliga uppgifter om inkomst, formo-
genhet, och detta stiller i sin tur krav pa bokforing, foretagshandlingar, upp-
gifter fran arbetsgivare, banker m.fl. Den stora fragan &r darfor hur langt ett

1998/99:RR3
Bilaga
Underbilaga 3

&9



sadant integritetsintrang skall g& och hur det sedan skall kunna begriansas och
i sin tur kontrolleras.

Rittssdkerheten aktualiseras séledes pd manga omraden inom beskattningen,
sdvdl vid utformningen av de regler som styr vad som &r skattepliktigt, som
vid sjélva beskattningsforfarandet. Hér r det frimst friga om réttssékerheten
under beskattningsforfarandet som tilldrar sig intresset och framfor allt skyd-
det for den enskildes rittigheter och integritet under skatterevisionen.

12 kap. 12 § regeringsformen stadgas att begransningar avseende bl.a. skyd-
det mot husrannsakningar, kroppsliga ingrepp m.m. far goras endast for att
tillgodose dndamal som &r godtagbart i ett demokratiskt samhille och aldrig
gd utover vad som &r nddvandigt med hénsyn till det &ndamal som foranlett
den. Begriansningarna fér ej heller hota den fria asiktsbildningen. Utgangs-
punkten i véar grundlag &r séledes ett slags proportionalitetsprincip som skall
ses 1 ljuset av de virden som praglar 6ppna och demokratiska samhillen. En
viktig forutséttning &r att begransningar av den enskildes integritet i sddana
fall endast far ske genom lag, dvs. réttsregler som beslutas av riksdagen.

Diskussionen om rattssdkerheten vid beskattningen tar just sikte pa hur dessa
grundldggande virden bor skyddas. I internationell litteratur bendmns dessa
aspekter Taxpayers’ Rights, vilket dr en sdrskild del av &mnet Human Rights
(ménskliga rittigheter). I vissa lénder, bl.a. Storbritannien, USA, Australien
och Sydafrika, har man infort sérskilda rittighetskataloger, kallade Taxpay-
ers’ Charter (eller Bill) of Rights. I Sverige saknas sddana kataloger och man
far i stdllet kartligga detta skydd genom att ldgga samman effekterna av
reglerna i taxeringslagen (1990:324) och 6vrig skattelagstiftning.

Rattssakerheten vid beskattningen och i skatteprocessen tar sikte pa de enskil-
das rdttsliga séikerhet. Mot de fiskala intressena att fa in lagstadgad skatt (ef-
fektivitetsintressena) maste man saledes stilla den enskildes behov av rittsliga
garantier for att han inte skall behdva betala mer skatt &n vad han rétteligen
skall betala samt att skyddet for de ménskliga réttigheterna beaktas i tillracklig
omfattning och att han under forfarandet inte utséitts for mer omfattande atgar-
der &n vad som dr nédvandigt med hinsyn till &andamaélet.

Det skall vidare finnas en rattslig kontroll av myndighetsutovningen, vilket
framfor allt tryggas genom noggrant utformade kontrollbefogenheter, att den
enskilde kan vénda sig till domstol for att f& myndighetsbeslut provade, men
dven i form av en kontinuerlig tillsyn. Justiticombudménnen fyller hir en
viktig roll. Praktiskt sett dr det emellertid av stdrsta betydelse att skattefor-
valtningen har en intern kontroll som héller en hog kvalitet och som forméar
att tillse att de enskildas krav pa rittssdkerhet beaktas.

Ibland uppkommer en konflikt mellan rittssékerhet och effektivitet, framfor
allt nir en omfattande skattekontroll riskerar att leda till godtycke eller
kranka skyddet for den enskildes integritet. En fullstdndig kontroll gar ma-
hénda inte att uppné utan att man asidositter andra vésentliga vérden i ett
rittssékert och demokratiskt samhélle. Det dr dérfor en balansgang att ordna
sa att bada intressena tillgodoses i tillricklig omfattning.
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Eftersom detta uppdrag inskrénker sig till de sdrskilda réttssékerhetsaspekter
som kan aktualiseras i samband med en offensiv skattekontroll i de revis-
ionsprojekt m.m. som genomforts med de extra resurser som tillforts skatte-
forvaltningen ldmnas de allminna fragestéllningarna utanfor rapporten. Har
dr det framst inslaget av ett avkastningskrav inom ramen for de ordinarie
befogenheterna som skall behandlas. En mer omfattande studie avseende
dessa malkonflikter finns dock 1 Réttssdkerhetskommitténs betidnkande,
Rittssdkerheten vid beskattningen (SOU 1993:62).

Raéttssdkerheten, effektiviteten och avkastningskravet

Man kan séga att rittssikerheten och effektiviteten har samma mal i sé
matto, att skatten for varje enskild skattskyldig skall vara korrekt (enligt
lagstiftningen) med hénsyn till de transaktioner de skattskyldiga foretagit
under beskattningsaret eller andra foreliggande skattepliktiga omsténdighet-
er. Om skattemyndigheten kontrollerar att de skattskyldiga betalar rétt skatt
kan saledes bada malen (i denna mening) uppnas samtidigt. Det innebér att
det &r lika fel att en skattskyldig betalar for mycket i skatt, som att han beta-
lar for litet. Sdval informations- och serviceverksamheten som kontrollverk-
samheten bor darfor syfta till att undvika fel i bada riktningarna.

Uppstiller statsmakterna ett avkastningskrav pa extramedel som stélls till
skattemyndigheternas forfogande ligger det néra till hands att tolka det som
att avkastningen skall vara ytterligare skatt till det allménna. I savil proposit-
ioner och regleringsbrev som myndighetsskrivelser talas om att 6ka skatte-
intdkterna med upp till 20 génger extraanslagen. Man ser mdjligheter till
hojningar av beskattningsunderlaget och darmed ytterligare skatt fran de
skattskyldiga. Ett avkastningskrav forefaller saledes endast fokusera pa hoj-
ningar av beskattningsunderlagen och den debiterade skatten. Om kontrollen
gav till resultat att det visade sig att de skattskyldiga inte forstitt samtliga
avdragsmojligheter och ddrmed borde betalat mindre skatt, sa att statsin-
komsterna minskade, skulle det i ett sddant perspektiv sannolikt betraktats
som ett daligt resultat.

Redan genom denna beskrivning av uppgiften ser man en fara for att bade
effektiviteten och réttssdkerheten dr hotade. Om malsittningen &r rdtt skatt
borde man i lika stor utstrackning fokusera pa felaktigheter till den enskildes
fordel, som till hans nackdel. Det &r inte effektivt att hoja statsinkomsterna
genom att endast hdja taxeringarna, om det ddrvid sker pa bekostnad av
underlatenhet att beakta felaktigheter som skulle foranlett sdnkningar eller
atminstone ldgre hojningar av taxeringarna. Det dr ocksa en kridnkning av
den enskildes rittssdkerhet att ensidigt fokusera pa hojningar. Enligt forvalt-
ningsrittsliga principer har skattemyndigheterna ett officialansvar att dven ta
hénsyn till sddant som talar till den skattskyldiges fordel, varfor det dessutom
vore felaktigt att bedriva en sddan verksamhet som utesluter eller kraftigt
reducerar incitamenten att fullgora detta officialansvar.
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Urval av revisionsobjekt

Eftersom samtliga foretag inte kan revideras arligen eller ens med viss perio-
dicitet maste det finnas en strategi for hur de begrénsade revisionsresurserna
skall anvéndas. De storsta foretagen revideras planmissigt och harutdver
finns olika metoder for att vilja ut de foretag som bor underkastas revision.
Skattemyndigheterna har enligt géllande lagstiftning en diskretiondr rétt att
vilja vilka foretag som skall revideras.

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

Fragan huruvida risken for ett statistikbeteende vid urvalet dr beaktansvérd
och verkligen leder till ett bra urval i effektivitetshinseende skall inte disku-
teras sérskilt i denna rapport. Allmént kan dock framhéllas att kontrollverk-
samheten & ena sidan da &r inriktad mot de objekt dir man tror att den gor
mest nytta som korrektionsmedel. A andra sidan blir utfallet inte sérskilt
tillforlitligt som matt pa hur foretagen i allménhet lyckas skota sina skattere-
dovisningar, eftersom urvalet ar skevt.

Niér det géller rdttssdkerhetsaspekter pa urvalsmetoderna har fragan inte varit
foremal for ndgon sdrskilt omfattande diskussion i Sverige. Den berdrdes
dock i samband med frdgan om skatterevisioner r ett tvangsmedel eller ej.
Sedan man klargjort att skatterevisioner skall ske i samverkan utan direkta
tvangsatgirder har urvalskriterierna ansetts vara en diskretiondr fraga for
forvaltningen. Mojligen kan de nyligen inforda bestimmelserna om underrat-
telse om revisionsbeslut i samband med att revisionen verkstills (se 3 kap.
9 § 4 st. TL) komma att dndra attityden i framtiden. Hér har man tdnkt sig att
skattemyndigheterna efter eget skon skall kunna Gverraska den reviderade
utan att ett formellt tvangsatgardsbeslut har fattats i forvdg, varfor urvalsfra-
gan kan komma att lyftas fram i diskussionen. Det var namligen oklarheter
avseende dessa befogenheter fore rattssdkerhetsreformen 1994 som fick bl.a.
advokatsamfundet att rikta kritik mot ordningen att revisionsbeslutet inte gar
att 6verklaga (se SOU 1993:62 s. 158).

Hirutover kan framhallas att objektivitet och likabehandling skall iakttas.
Likabehandlingsprincipen innebdr inte att alla foretag revideras lika ofta eller
att man maste revidera alla foretag inom en viss bransch nidr man har borjat
revidera vissa inom branschen eller dylikt. Den aktualiseras dock om person-
liga eller andra ovidkommande hénsyn tas vid urvalet. I det granskade
materialet finns emellertid ingenting som tyder pa att urvalet har préglats av
sddana hénsyn.

Urvalet kan séledes leda till att en viss grupp eller typ av foretag revideras
med storre intensitet dn andra. Likasd kan andra sérskilda urvalsmodeller
som baserar sig pad en granskning av deklarationer eller andra uppgifter ligga
till grund for revision. Den omsténdigheten att t.ex. vissa branscher eller
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sérskilda skattetyper har granskats sdrskilt noga utgdr enligt min mening
inget hot mot réttssékerheten, utan det viktiga dr hur kontrollen da har bedri-
vits (se vidare nedan). Skulle ddremot vissa foretag bli utsatta for revision ar
efter ar eller om revisionsverksamheten Over tiden bedrivs ensidigt hotas
bade rittvisan, effektiviteten och rittssikerheten vid skattekontrollen. Det
finns dock inget som hindrar att en revision av ett visst foretag, déar felen
varit ménga, f6ljs upp med en revision ett senare ar for att se om anméark-
ningarna lett till en béttre ordning.

En studie av huruvida den bedrivna verksamheten lett till ett ensidigt urval
av revisionsobjekt maste ske med hénsyn till samtliga revisioner, inte enbart
dem som bedrivits med extraanslagen, och dessutom sett 6ver en ldngre
tidsperiod. Det finns i detta avseende inte ndgot beldgg i det granskade
materialet for att skattekontrollen skulle haft en sddan inriktning.

Revisionens bedrivande

Viktigare ur réttssikerhetssynpunkt dr d& hur skatterevisionerna bedrivs nir
man som mal for verksamheten uppstillt ett avkastningskrav eller verksam-
heten atminstone priglats av avkastningsforvantningar. Verksamheten riske-
rar dirvid att fokuseras pa de eventuella fel som lett till for lag skatt, dvs.
oredovisade eller felredovisade intdkter samt felaktiga eller for hoga avdrag.
Samtidigt ar skattemyndigheten under sitt officialansvar vid revision skyldig
att dven beakta allt sdidant som talar till den skattskyldiges formén. Det kan
dels vara argument som talar emot en eventuell hojning, dels rena felaktig-
heter som lett till for hog skatt.

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

Pa grundval av de synpunkter som framforts av skattemyndigheterna och den
rattssdkerhetsstudie som genomfordes av Rattssdkerhetskommittén skall tre
aspekter diskuteras i rattssdkerhetshdnseende i det foljande, ndmligen hur
skattepersonalen kan péverkas av ett avkastningskrav, om man kan kontrol-
lera hur personalen bedriver revisionen och risken for att de reviderade forlo-
rar tilltron till skattemyndigheternas kontroll ndr de far kdnnedom om att
kontrollen foranletts av ett avkastningskrav. Samtliga dessa omsténdigheter
har betydelse for om det foreligger ndgon malkonflikt mellan ett avkast-
ningskrav och den enskildes réttssdkerhet under skattekontrollen.

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

Hur avkastningsforvéntningar sldr igenom hos den enskilda tjanstemannen
och i det enskilda fallet gr naturligtvis inte att méata pé ett tillforlitligt satt.
Tanken att avkastningskrav inte skulle sld igenom i viss omfattning hos
skattetjinstemédnnen nér det priglat badde de politiska dokumenten och mal-
sattningen vid urvalet av projekt torde dock inte vara sérskilt realistisk. Upp-
stiller man avkastningsforvintningar, i meningen hojd skatt med t.ex. 20
génger de tillforda medlen, kommer med all sannolikhet f4 vara oberdrda av
dessa forvintningar. Det rdder heller ingen tvekan om att skatterevisorerna i
allménhet ként till dessa forvantningar, vilket framkommit vid de diskuss-
ioner jag haft med personal som arbetat i dessa projekt.

Risken i réttssdkerhetshdnseende dr att den enskilde skattetjanstemannen,
liksom alla andra arbetstagare, arbetar for att tillgodose de uppstillda for-
véintningarna och dédrmed asidositter kraven pé allsidighet och objektivitet
under granskningen. Revisionen kan i det enskilda fallet ha inriktats mot
skattehdjande fel, varvid sdledes sddana omstindigheter som talar i skatte-
sdnkande riktning inte fatt samma uppmairksamhet. Fel som enkelt leder till
hojd statistik, men som egentligen inte ar sérskilt allvarliga, far stor upp-
mérksamhet och incitamenten att ha 6verseende och astadkomma éndring pa
annat sédtt minskar. Detta kan naturligtvis ocksd vara problematiskt i effekti-
vitetshdnseende, eftersom allvarliga, men svarutredda felaktigheter, kan
komma att 1dmnas dérhén.

Det ar som ndmnts ovan svért att kvantifiera denna risk och framfor allt att
bedéma om den risken kunnat motverkas genom intern styrning och kontroll.
For att f4 en god virdemitare skulle man vara tvungen att granska ett stort
antal revisioner med tillgang till samma material som stétt till revisorernas
forfogande, vilket av flera skl inte varit praktiskt mojligt. Darfor kommer
man i en sddan hér studie inte ldngre dn att framhalla den risk som det inne-
bér att skattetjansteminnen kan paverkas av avkastningshénsyn som i sin tur
kan leda till att arbetet inte kommer att praglas av den allsidighet och objek-
tivitet som eljest aligger skatteforvaltningen.

For att motverka denna risk bér man enligt min mening med kraft och tyd-
lighet framhalla att savél sdnkningar som hdjningar av taxeringarna r ett bra
resultat. Metoden att enbart méta nettohdjningar bor ersdttas med redovis-
ning av bade sdnkningar och hdjningar, vilket ocksa papekats av en skatte-
myndighet i dess svar till Riksdagens revisorer. Det dr dock svért att 1ita
avkastningsforvéntningar pragla urvalet, utan att detta sedan sprids till per-
sonalen, eftersom “dalig avkastning” blir liktydigt med daligt resultat” for
dem som d& gjort urvalet. En ledande tjinsteman pd Skattemyndigheten i
Stockholm ansag darfor att man borde satsa mer pengar pa skatterevision,
gérna i form av projektanslag, men utan avkastningsforvintningar.

Niér det sedan géller personalens erfarenhet varierar omfattningen avseende
utyttjandet av nyanstélld personal i de aktuella projekten. Man har enligt
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uppgift i forsta hand anvént erfaren personal i de aktuella projekten. Samti-
digt dr det naturligtvis pa det sdttet att de sérskilda medlen anvints for att
nyanstélla personal, varfor man i vissa fall fatt ndja sig med att 1ata erfaren
personal handleda eller endast leda den nyanstéllda personalen.

Hir reses frdgan hur man skall kontrollera att kontrollpersonalen verkligen
fullgor sitt arbete pa ett godtagbart sétt. Det torde som ndmnts ovan t.ex. vara
svért, for att inte sdga ogorligt, att veta i vad mén de enskilda revisorerna
verkligen beaktat allt som talar till de granskades fordel. Det dr bara den eller
de som har tillgang till allt kontrollmaterial som i verklig mening kan bilda
sig en egen uppfattning om den enskilde eller det enskilda foretaget blivit
korrekt granskat och att eventuella felaktigheter blivit atgardade.

Déremot torde man i storre utstrdckning kunna kontrollera att felaktiga ratts-
liga bedomningar eller otillrdckliga faktiska omstédndigheter laggs till grund
for beslut om dndringar av taxeringarna. Med utgdngspunkt i redovisningen i
revisionspromemorior och den skattskyldiges invdndningar kan hogre tjdns-
teman eller skattendimnd beddma om granskarna har fog for de anmérkningar
som foranlett forslagen till taxeringshdjningar. Det sédger dock inget om vad
som borde ha upptickts eller om bilden ar allsidig, sérskilt om den skattskyl-
dige inte har ett professionellt bitrade.

Av skattemyndigheternas enkédtsvar har man dock framhéllit att nyanstélld
personal endast i begransad omfattning anvénts till att revidera foretag i de
aktuella projekten. Enligt min uppfattning &dr det ocksé viktigt att man som
nyanstilld inte sétts in i en mer offensiv verksamhet alltfor tidigt, sérskilt inte
sddan som préaglas av ett mer eller mindre uttalat avkastningskrav, eftersom
man ar sérskilt paverkbar innan man hunnit bli mer erfaren. Vill statsmakter-
na ha omddmesgilla och objektiva granskare bor man skolas i en sidan anda
innan man sitts in i en offensiv kontrollverksamhet.

Slutligen skall nagot sdgas om hur de enskilda upplever avkastningskravet.
Pa ett mer allmént plan papekar ndgra myndigheter risken for att avkast-
ningskravet urholkar de skattskyldigas fortroende for att skattemyndigheten
bedriver en opartisk granskning. Nagra skattemyndigheter framhaller risken
for misstankar att revisionen bara préglas av att leta fel for att uppfylla avkast-
ningskravet. En myndighet anser ocksa att dess opartiska roll har ifragasatts
sedan avkastningskravet blivit ként. Uppstéllandet av ett avkastningskrav
forsvarar séledes relationerna med de reviderade. Nagra skattemyndigheter
gar dessutom sa langt att de menar att ett avkastningsresonemang strider mot
skatteforvaltningens huvuduppgift, ndmligen att faststélla rétt skatt.

Frdgan om fortroendet for skatteforvaltningens verksamhet ar i forsta hand
en viktig effektivitetsfriga. Déliga relationer med de reviderade forsvarar
granskningsarbetet. Samtidigt ror de enskildas invidndningar farhdgor for
bristande rittssidkerhet, vilka varit sd pétagliga att myndigheterna noterat
dem och tagit dem pé allvar. Farhdgor om bristande rittssékerhet leder ocksa
snabbt till rykten om sédana brister och att man upplever rittssidkerhetsbris-
ter. I denna mening 4r de framforda farhdgorna allvarliga, eftersom de kan
komma att leda till rattssdkerhetskritik mot skatteforvaltningen, regering och
riksdag.
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Sammanfattning

Granskningen av materialet, vilket huvudsakligen kommer fran skattefor-
valtningen, visar saledes att det finns ett visst statistikbeteende vid urvalet av
revisionsobjekt, men att man forsokt att forhindra att det slagit igenom sé att
det paverkat de enskilda revisionerna eller de enskilda revisorerna. Samtidigt
kan man ifragasétta om det &dr praktiskt mojligt att forhindra att avkastnings-
forvintningarna inte ocksé paverkar de enskilda tjinsteménnen.

Det foreligger enligt min mening ingen storre réttssdkerhetsrisk i att urvalet
sker efter kriterier ddr man forsoker finna de skattesubjekt déir felaktigheter-
na kan antas vara storst. Detta torde snarast vara en effektivitetsfraga, dvs.
hur man skall hushélla med de kontrollresurser som star till skattemyndig-
heternas forfogande. Det viktiga &r att det inte tas personliga eller andra
ovidkommande hénsyn, som krdnker de enskildas krav pa likabehandling.
Den omstdndigheten att man inriktar kontrollen mot vissa branscher eller
skattetyper, ddr man av erfarenhet vet att felaktigheterna &r betydande, har
dock inte den karaktaren.

Rittssdkerhetsproblemen uppkommer framst vid kontrollens bedrivande i de
enskilda fallen. Eftersom enskilda skattetjinstemén och allménheten ként till
avkastningskraven, vilket dr naturligt med hénsyn till att de forekommer i de
offentliga handlingar som styr skatteforvaltningens verksamhet, har den
berittigade fragan stéllts om inte rittssdkerheten hotats.

Enligt min uppfattning foreligger en mélkonflikt mellan ett avkastningskrav i
kontrollverksamheten och kravet pa réttssdkerhet vid myndighetsutdvningen,
om avkastningskravet leder till att normala krav pa allsidighet och objektivi-
tet riskerar att &sidosidttas. Huruvida dessa krav faktiskt &sidosatts ar i det
nidrmaste omdjligt att beldgga, utan att granska ett stort antal av de genom-
forda projekten. Enbart risken for att s kan ske eller t.o.m. att allmdnheten
har uppfattat det pa det séttet dr enligt min mening tillrickliga skal for att ta
rattssdkerhetsinvandningarna pa allvar. Min slutsats dr darfor att man bor
undvika att styra kontrollarbetet med ett avkastningskrav eller avkastnings-
forviantningar om man samtidigt vill tillse att rdttssdkerheten garanteras.
Skattekontrollen bor darfor ske enligt gdngse metoder och rutiner, dér skatte-
forvaltningen ges en sjdlvstandig roll att rikta kontrollen mot de objekt dér
man anser att den ger bést effekt.

Stockholm i maj 1998

Anders Hultqvist
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Sammanfattning av remissyttranden dver rapport
1997/98:6 Resursforstiarkning till
skattemyndigheternas kontrollverksamhet

Remissyttranden

Foljande instanser har yttrat sig med anledning av rapporten:
Lénsrétten 1 Stockholms 1dn

Lénsratten i Skane lan

Riksskatteverket, RSV

Skattemyndigheten i Stockholms 1dn

Skattemyndigheten i Vistra Gotalands 14n

Skattemyndigheten i Skane 14n

Skattemyndigheten i Jimtlands 1&dn

Kronofogdemyndigheten i Stockholm

Kronofogdemyndigheten i Karlstad

Sveriges Industriférbund (genom Néringslivets skattedelegation)
Foretagarnas Riksorganisation

Sveriges Akademikers Centralorganisation, SACO (genom Civilekonomerna
och Jusek)

Landsorganisationen i Sverige, LO

Svenska Arbetsgivareforeningen, SAF (genom Néringslivets skattedelegat-
ion)

Stockholms Handelskammare (genom Néringslivets skattedelegation)

Foljande instanser har beretts tillfille men avstitt fran att yttra sig:
Expeditionschefen i Finansdepartementet

Expeditionschefen i Justitiedepartementet

Rikspolisstyrelsen

Skattemyndigheten i Uppsala lén

Skattemyndigheten i Vésternorrlands lén

Tjanstemédnnens Centralorganisation, TCO
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Allméanna synpunkter

Liinsritten i Stockholm meddelar sig instimma i de forslag som revisorerna
presenterar i rapporten.

Ldinsrdtten i Skdne ldn har inga synpunkter pa innehéllet i rapporten.

Riksskatteverket séger att man 1 allt vdsentligt ansluter sig till de synpunkter
och slutsatser som revisorerna redovisar i sin rapport.

Skattemyndigheten i Stockholm vill framhélla att rapporten till dvervdgande
del inte bara speglar revisorernas uppfattningar utan dven skattemyndighet-
ens uppfattningar och asikter.

Skattemyndigheten i Jdmtlands ldn meddelar att man instimmer i allt vésent-
ligt som anfOrs i rapporten.

Betriaffande revisorernas rapport anser Kronofogdemyndigheten i Stockholm
att det generellt sett dr virdefullt att den hér typen av uppfoljningar gors av
de satsningar som statsmakterna beslutar om.

Féretagarnas Riksorganisation tycker att det dr positivt att revisorerna
granskat skatteforvaltningens kontroll och indrivning, och sdger att de i allt
visentligt instimmer i rapportens slutsatser.

Det beloppsmaissiga resultatet

Den verksamhet som bedrivits med extra kontrollmedel har gett 6kade skat-
teintdikter. Det dr emellertid tveksamt om resultatet blivit det som statsmak-
terna ursprungligen forvintade. Riksdagens revisorer uppskattar skatteupp-
borden, dvs. det belopp som slutligen kommer att inbetalas till statskassan,
till ca 3,1 miljarder kronor.

Féa remissinstanser har kommenterat denna friga. Skattemyndigheten i
Skdne ldn skriver att en anledning till att resursforstirkningen kanske ej fick
det resultat som forvdntades kan vara att forvintningarna var mycket hogt
stdllda med tanke pa att resultatet skulle uppnés inom en kort tid samtidigt
som kontrollverksamheten skulle byggas ut och effektiviseras.

Riksskatteverket anser att det slutliga beloppsméssiga resultatet trots
manga osdkerhetsfaktorer blir hdgre dn vad revisorerna bedéomt. RSV:s upp-
fattning ar att beskattningsbesluten inom momsomradet till inte ovésentlig
del utgors av s.k. sdkra pengar. I de fallen dr uppbdrdsforlusterna obefintliga.
Aven i 6vrigt stiller sig RSV tveksamt till att den statsfinansiella effekten
endast kan bli ca 3 miljarder kronor. Detta giller &ven om man beaktar de
andringar som kommer att ske i skattedomstol.

SAF, Industriférbundet och Stockholms Handelskammare hinvisar till
Niringslivets skattedelegation, som befarar att nettointdkten i stéllet kan bli
lagre @n de 3,1 miljarder kronor som revisorerna berdknat. Delegationen
papekar ocksé att den ordinarie kontrollverksamheten enligt rapporten gick
ned med 2,8 miljarder kronor under aren 1994—1995. Man menar dirmed att
det framstér som osdkert om resursforstiarkningen lett till ndgra 6kade skat-
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teintékter. Enligt delegationen &r det mot bakgrund av det material som finns
i rapporten till och med troligare att det forhaller sig tvértom.

Avkastningskrav och réttssikerhet

Det uttalade avkastningskravet har medfort en tendens till statistikbeteende
hos vissa myndigheter och ddrmed en risk for bristande rdttssikerhet. Revi-
sorerna anser att skattekontrollen inte bor styras genom ett uttalat avkast-
ningskrav.

Riksskatteverket, liksom flertalet andra remissinstanser, delar revisorer-
nas uppfattning att skattekontroll inte bor styras av avkastningskrav.

Skattemyndigheten i Stockholms Ildn medger att det forekommit statistik-
beteende savil i de projekt som bedrivits for de extra kontrollmedlen som i
den ordinarie verksamheten. Statistikbeteendet i projekten bestod framst i att
taxeringshojningar redovisades i projekten medan sédnkningar som var kon-
sekvenser av kontrollen redovisades i den ordinarie verksamheten. Statistik-
beteende vid urvalstillfallet var ddremot svérare att se. Skattemyndigheten
skriver att det dr naturligt att urvalet sker efter kriterier som innebér att man
granskar de verksamheter dér felaktigheterna kan antas vara storst. Detta
géller oavsett om det stélls avkastningskrav eller ej.

Enligt Skattemyndigheten i Skane ldn far det i allménhet anses naturligt
att ett avkastningskrav uppstills och att det &r styrande for en verksambhet.
Myndigheten anser att det skulle vara beténkligt att tona ned avkastningskra-
vet da det torde ligga i allménhetens krav att kontrollverksamheten inriktas
pa det kontrollvirda och visar resultat. En sddan inriktning 6kar fortroendet
for skattekontrollen, och en kontrollverksamhet som har fortroende ger stor
preventiv effekt. Att kontrollverksamheten styrs av ett avkastningskrav inne-
bédr enligt myndigheten inte att de grundlidggande principerna for myndig-
hetsutdvning kan stéllas at sidan till formén for detta krav. Skattemyndighet-
en ifrdgasitter om ett uttalat avkastningskrav leder till risk for bristande
rattssidkerhet.

Denna uppfattning delas inte av Jusek, som 1 sitt yttrande skriver att det
forefaller som om réttssdkerheten i myndighetsutovningen fétt sté tillbaka for
de uttalade avkastningskrav som varit forenade med resursforstérkningen.
Enligt Jusek har avkastningskraven medfort en nirmast total fokusering pé
sjdlva revisionsarbetet, vilket har utarmat den allménna forvaltningsrattsliga
kompetensen inom skatteforvaltningen. Flera Jusekmedlemmar sédger att
redan de elementéraste forfarandereglerna rorande sekretess, kommunikation
och beslutsmotiveringar 1dmnas dérhén i orovéckande stor utstrdckning.

SAF, Industriforbundet och Stockholms Handelskammare siger genom
Ndringslivets skattedelegation att oavsett hur ett uttalat avkastningskrav
paverkat skattemyndigheternas arbete har delegationen erfarit att ménga
skattskyldigas fortroende for skattemyndigheterna péaverkats i klart negativ
riktning pa grund av avkastningskravet. Det maste vara ett grundlidggande
rattssdkerhetskrav for de skattskyldiga att kontrollverksamheten skall ske
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utifran malsittningen att rétt skatt skall beslutas och uttas — varken mer eller
mindre. Av Riksdagens revisorers rapport drar Néringslivets skattedelegation
slutsatsen att avkastningskrav inte bor fa forekomma. Skattemyndigheterna
bor i stéllet fi arbeta utifrdn en mera langsiktig planering dér ytterligare
resurser kan ldggas pa information och service till allménheten.

Foretagarnas Riksorganisation delar uppfattningen att skattekontroll inte
bor styras genom ett uttalat avkastningskrav. Organisationen séger sig dven
instdimma i den farhdgan som uttalats i rapporten att avkastningskravet kan
medfora att de skattskyldiga ifragasétter om myndigheten bedriver en opar-
tisk granskning. Foretagarnas uppfattning &r att fortroendet for skattemyn-
digheten redan har urholkats och att detta har skadat forvaltningen. Enligt
Foretagarnas erfarenhet beror en del av de felaktigheter som visar sig i dekla-
rationer hos foretagare pd okunskap och missforstind. Dessa problem kan
undanrdjas genom forebyggande insatser som syftar till att ge skattskyldiga
den information de behdver for att ritt betala sin skatt.

Aven Civilekonomerna pekar pa den psykologiskt negativa effekten av
att de reviderade pa grund av avkastningskravet uppfattar skatterevisorerna
som fiskala och att de inte gor en opartisk granskning. Forbundet nimner
ocksa att kravet pa hog och snabb avkastning pa insatta resurser kan medfora
att man medvetet undviker angelégna men erfarenhetsmissigt svirgranskade
och tidskrdvande verksamheter.

LO instdmmer i revisorernas slutsats att det inte &r lampligt att lata ett
avkastningskrav styra skattekontrollen. Vissa utredningar kan vara mycket
viktiga i preventivt hinseende dven om de inte omedelbart leder till kraftigt
hojda taxeringar, menar LO.

Forebyggande verksamhet och preventiv effekt

Forebyggande verksamhet

Ett primdrt mal for skatteforvaltningen dr att verka forebyggande. Reviso-
rerna anser att regeringen bor ta initiativ till att det forebyggande arbetet
utvecklas och studeras ytterligare.

Skattemyndigheten i Skdne ldn betonar att det dr positivt att revisorerna
anser att regeringen bor ta initiativ till ytterligare studier och utveckling av
det forebyggande arbetet. Man meddelar ocksa att den omstrukturering av
kontrollverksamheten som har skett till f6ljd av resursforstarkningen har
mojliggjort en inriktning pa forebyggande arbete. Detta betraktar skattemyn-
digheten som en gynnsam effekt for verksamheten.

Skattemyndigheten i Jimtlands ldn har bl.a. satsat pa ett projekt med f6-
rebyggande effekter, vilket har givit resultat i form av forbéttrad uppbordsef-
fekt. Enligt Skattemyndigheten 1 Jimtlands ldn indikerar detta att det direkta
avkastningskravet dr nagot som kan tonas ned till formén for forebyggande
verksamhet och en kontrollverksamhet dér ofSrutsdgbarheten — eller okat
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inslag av slumpmissiga urval — bor kunna hdja de preventiva effekterna och
den frivilliga medverkan fran skattebetalarnas sida.

Att med hjilp av de extra medlen starta projekt avsedda for forebyggande
verksamhet var enligt Skattemyndigheten i Stockholms ldn uteslutet, eftersom
avkastningskravet var det som framholls som vésentligt.

Féretagarnas Riksorganisation papekar att forebyggande insatser i form
av information till de skattskyldiga kan motverka saddana felaktigheter i de-
klarationerna som grundas pa okunskap och missforstand. Projekt av typen
Oresundsprojektet och PEK-projekten bor dirfor komplettera dkade kon-
trollinsatser, anser Foretagarnas Riksorganisation.

Preventiv effekt

Den preventiva effekten av skattekontrollen dr svar att berdkna men RSV har
bedomt den uppga till tva gdanger den direkta intikten. Hur kontrollverksam-
heten pa bdsta sdtt skall bidra till en preventiv effekt dr i dagens ldge oklart
och revisorerna anser att regeringen bor ta initiativ till ett utvecklingsarbete
inom omrddet.

SAF, Industriforbundet och Stockholms Handelskammare anser att det
finns en Overtro pa de preventiva effekterna av den skattekontroll som resurs-
forstarkningen lett till. T ett land som Sverige — med mycket vl utvecklad
skattekontroll — &r det ldngt ifrdn sdkert att ytterligare kontroll medfor en
preventiv effekt som pa sikt leder till dkade skatteintikter. Delegationen
menar att nér skattekontrollen nar en viss niva far dven andra faktorer bety-
delse for skattemoralen, t.ex. att minniskor kdnner sig solidariska med sam-
hillssystemet, att man upplever att skatterna anvinds pa ritt sitt, att man
sjélv kénner sig rittvist behandlad osv.

Skattemyndigheten i Stockholms Idn &r av uppfattningen att den nya pro-
jektarbetsformen genom fokuseringen pa vissa foreteelser och branscher
bidragit till en hogre preventiv effekt dn vad ordinarie kontroll gor.

LO instammer i revisorernas slutsats att det bor ske ett fortsatt utveckl-
ingsarbete inom omradet.

SACO—forbundet Civilekonomerna menar att de preventiva effekterna
kan bli olika i olika fall samt att det kan vara svart att gora berdkningar av
den preventiva effekten, ocksé vid mycket enkla fall”.

Effekter for verksamheten

En effekt av resursforstirkningen som ansetts virdefull dr att ca 600 nya
skattehandliggare rekryterats till skatteforvaltningen. I huvudsak positiva
omdomen har ocksd den nya projektarbetsformen fitt.

Personalrekryteringen kommenteras frimst av SACO, genom foérbunden
Civilekonomerna och Jusek. Civilekonomerna beddmer att rekryteringen av
ny, ung och vélutbildad arbetskraft har varit en positiv atgérd, som har for-
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battrat skatteforvaltningens alarmerande aldersstruktur” nagot. Man tillag-
ger dock att en kunnig, kompetent och samtidigt flexibel revisionskader inte
byggs upp genom tilldelning av extramedel utan genom stabilitet och lang-
siktighet i planering och resurstilldelning.

Jusek vill 1 detta sammanhang betona att sedan mitten av 1990-talet har
skatteforvaltningen dven haft stora avgdngar av akademiker, sérskilt i stor-
stadsregionerna. Enligt Jusek torde det finnas ett uttalat samband mellan
akademikerflykten frn skatteforvaltningen och det negativa statistikbete-
ende som framkommit i Riksdagens revisorers rapport.

Skattemyndigheterna i Skdne lin och Stockholms Idn ger i sina remissvar
uttryck for en positiv instillning till projektarbetsformen, vilken man menar
har haft en gynnsam effekt pa verksamheten. Remissinstanserna anser att det
ar en effektiv arbetsform och Skattemyndigheten i Stockholms 14n sédger att
man kommer att arbeta vidare med denna. Enligt Skattemyndigheten i Skane
kommer projektarbetsformen att dka i betydelse med anledning av de krav
som kommer att stéllas pa kontrollverksamheten under de kommande &ren.
Att projektarbetsformen skulle vara dyr stiller sig Skattemyndigheten i
Stockholm tveksam till med tanke pa de effektivitetsvinster som uppnas.
Skattemyndigheten i Skéne lén séger att de negativa konsekvenser som forts
fram angéende projektarbetsformen torde bero pa den omstéllning som inf6-
randet av arbetsformen medforde och fortfarande medfor.

Kompetens- och effektivitetshdjning &r ett &mne som Skattemyndigheten
i Vistra Gétalands ldn tar upp i sitt remissvar. Myndigheten skriver att med
den sérskilda inriktningen pa eko- och skattebrott har extramedlen inneburit
en stark metodutveckling av kontrollverksamheten inom svarkontrollerade
omraden.

I den kontrollverksamhet som genomforts med sérskilda medel har det i
flera projekt forutsatts att olika myndigheter samverkar. Riksskatteverket,
Skattemyndigheterna i Jamtlands 1&n och Stockholm, samt Kronofogdemyn-
digheten i Stockholm berér dmnet samverkan mellan myndigheter i sina
remissvar.

Riksskatteverket anser att det dr tveksamt om en satsning pa enbart en av
de samverkande myndigheterna kan fa tillrickligt bra effekt. RSV ndmner
hér att ekobrottsbekdmpningen hade kunnat forbéttras ytterligare. Man skri-
ver att ovriga samverkande myndigheter hade svarigheter att mota kraven
fran skattemyndigheten pa den ytterligare samverkan som blev en foljd av
skatteforvaltningens forstérkta ekobrottsbekdmpning.

Skattemyndigheten i Jamtlands ldn understryker behovet av att eliminera
de hinder som kan finnas fér myndigheters samverkan. Sarskilt bor tillgéng-
ligheten till olika registeruppgifter bli béttre.

Skattemyndigheten i Stockholms Idn vill sarskilt instimma i foljande som
framfors i Riksdagens revisorers rapport: ”En erfarenhet som nagra skatte-
myndigheter delgav revisorerna i den tidigare granskningen var att det i vissa
samarbetsprojekt konstaterades att polisen och &klagarmyndigheten inte
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alltid hade mdjlighet att avsétta de resurser som behdvdes for att verksam-
heten skulle bedrivas effektivt.” Mojligen kunde samordnade insatser mellan
berérda departement — Finansdepartementet och Justitiedepartementet —
motverka den typen av problem, sdger Skattemyndigheten i Stockholm.

Kronofogdemyndigheten i Stockholm menar att revisorernas rapport tyd-
ligt visar virdet av bl.a. ett nira samarbete mellan skattemyndigheterna och
kronofogdemyndigheterna, och man upplever fran kronofogdemyndighetens
sida att detta samarbete under senare tid har utvecklats utomordentligt vél i
Stockholms ldn.

Aterredovisningen

Revisorerna anser att RSV:s dterredovisning av resultatet av resursforstirk-
ningen borde ha varit utforligare. En bedomning av savdl skatteuppborden
som den preventiva effekten av resursinsatsen borde ha ingatt i RSV:s rap-
port till regeringen.

Riksskatteverket séger sig vara medvetet om att verket inte fullt ut har
kunnat uppfylla regeringens aterrapporteringskrav. Detta beror enligt RSV
dock enbart péd att RSV och skattemyndigheterna i visentliga delar saknat
nédvandigt administrativt ADB-st6d och att en manuell insamling och bear-
betning av materialet beddmdes bli s& dyrbar att den inte stod i rimlig pro-
portion till bedémd nytta och behov.

Skattemyndigheten i Stockholm séger, med anledning av att revisorerna
anser att RSV:s slutrapport borde innehdlla en beddmning av skatteuppbor-
den, att det med dagens system dr omdjligt att gora ndgon uppfoljning av hur
mycket av beslutade beskattningshdjningar som har betalats in. Att reviso-
rerna har uppmérksammat att RSV inte har utvecklat nagra metoder att folja
upp hela uppbordskedjan kommenterar skattemyndigheten genom att poédng-
tera att dven om dessa uppfoljningssystem hade funnits skulle resultatet inte
kunna utldsas forrdn om ett antal ar.

Skattemyndigheten i Skdne ldn papekar att revisorerna konstaterat att det
belopp som RSV har aterredovisat inte ar det belopp som slutligen kommer
att betalas in till statskassan. Detta forhdllande méste emellertid enligt
skattemyndigheten vigas mot vikten av att inom rimlig tid kunna folja upp
och beddma de extra resursinsatserna. Nér det géller den preventiva effekten
anser myndigheten att ndgon kvantitativ beloppsméssig beddmning inte &r
mojlig. Man sdger ocksé att det dr angeldget att det utvecklingsarbete som
revisorerna forordar kommer i gang sa att kunskaperna om den preventiva
effekten okar.

Foéretagarnas Riksorganisation finner det allvarligt att Riksskatteverket
gétt ut med information om att insatta resurser “givit” ett visst belopp nér
RSV inte haft metoder att folja upp hela uppbdrdskedjan. Organisationen
menar att med anledning av Riksdagens revisorers rapports innehéll och
slutsatser bor inte 6kade resurser tilldelas Riksskatteverket for kontrollinda-
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mal forrdn verket kan visa pé att de resurser som nu finns anvéinds pa effek-
tivast mojliga sétt samt vilken den verkliga skatteintékten blir.

Kronofogdemyndigheten i Karlstad tycker att det hade varit av intresse
om det funnits métmetoder som visat hur hela uppboérdskedjan foljts upp,
dvs. dven vilka pengar som influtit genom kronofogdemyndigheternas &tgér-
der.

Behovdes extra medel?

Behévdes de extra medlen for att genomfora den sdrskilda skattekontrollen
eller hade skatteforvaltningen genom disposition av anslagssparandet eller
genom minskat besparingskrav kombinerat med en tydlig styrning, kunnat nd
samma resultat?

Riksskatteverket menar att det faller utanfor verkets ansvars- och kompe-
tensomrade att bedoma huruvida andra statsfinansiella atgdrder hade gett
samma resultat som de beslutade extra resurserna. RSV vill emellertid fram-
halla att verket anser att satsningen med de extra medlen till dvervigande del
haft en positiv effekt pa skattekontrollen.

Skattemyndigheten i Skdne lin skriver angdende denna fraga att myndig-
heten sedan 1992 har prioriterat utbyggnaden av kontrollverksamheten. De
fordndringar som kontrollverksamheten genomgétt hade genomforts &ven
utan den sérskilda medelstilldelningen, om 4n i mindre omfattning och med
sdmre resultat. Emellertid mojliggjorde resursforstarkningen och de forut-
sdttningar som stédlldes upp for denna en mycket snabbare utbyggnad &n vad
som annars varit mojlig. Skattemyndigheten anser nyrekryteringen vara ett
av de viktigaste leden i den kvalitativa och kvantitativa utbyggnaden av
kontrollverksamheten.

Skattemyndigheten i Jamtlands ldn har asikten att vissa fordelar kan fin-
nas med extra medel forenade med sérskilt aterredovisningskrav. Generellt
foredras dock en ordning med ordinarie anslagstilldelning och traditionell
planeringsprocess inom myndigheterna. Skattemyndigheten i Jimtland fore-
slar diaremot att ett inslag i den myndighetsvisa planeringen skulle kunna
vara att inrdtta sérskilda kontrollprojekt med egna mal.
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