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Riksrevisionens styrelses
redogorelse om internationell
skattekontroll

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat effektiviteten i Skatteverkets informationsutbyte
med andra ldnder inom den direkta skattens omrade, dvs. skatt pa inkomster
och formogenheter. Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten
Internationell skattekontroll — Skatteverkets informationsutbyte med andra
ldnder (RiR 2009:24). Riksrevisionens styrelse har beslutat att slutsatserna
fran granskningen ska dverldmnas till riksdagen i form av en redogorelse.

Den sammanfattande slutsatsen fran granskningen é&r att det i dag finns be-
tydande brister i Skatteverkets hantering av informationsutbytet. Det framgér
ocksa att Skatteverket inte bedrivit utvecklingsarbetet inom detta omrade pa
ett sammanhallet sétt och att verksamheten inte har prioriterats pd senare ar.
Riksrevisionen menar att ineffektiviteten i informationsutbytet pa sikt kan fa
konsekvenser for Skatteverkets forméga att sikra skatteintikterna.

Styrelsen konstaterar att det finns en bred samsyn om betydelsen av ett vil
fungerande informationsutbyte med andra ldnder. Det &dr darfor enligt styrel-
sen viktigt att Skatteverket prioriterar den verksamheten mer och forbéttrar
sin forméga att uppréatthalla informationsutbytets preventiva effekt.

Det dr enligt styrelsen angeldget att ta till vara alla mojligheter som kan
medverka till att underldtta for medborgare och foretag att gora rétt for sig.
Styrelsen forutsétter att de initiativ som Skatteverket nu har tagit for att for-
bittra effektiviteten kommer att genomforas och att de rekommendationer
som Riksrevisionen ldmnar i rapporten beaktas och tas till vara i det fortsatta
utvecklingsarbetet inom omrédet.

Med detta 6verldmnas denna redogorelse.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat Skatteverkets hantering av informationsutbyte
med andra ldnder inom skatteomradet. Resultatet av granskningen har redovi-
sats 1 rapporten Internationell skattekontroll — Skatteverkets informationsut-
byte med andra linder (RiR 2009:24). Rapporten publicerades i december
20009.

Bakgrund och inriktning

Samhéllet blir alltmer internationaliserat. Medan skatteadministrationerna i
stor utstrackning befinner sig i den nationella jurisdiktionen agerar skattebeta-
larna mer och mer globalt. Internationaliseringen leder till att skattebaser blir
mer rorliga, vilket i kombination med olikheter i linders skattesystem medfor
risk for skatteplanering, skatteflykt och skattefusk. Internationaliseringen gor
det ddrmed svarare for skattemyndigheten att uppratthalla kontrollen av att
skattelagstiftningen inte kringgas. For att komma till rdtta med problem som
skatteflykt och skattefusk spelar samarbete och utbyte av information mellan
olika ldnders skatteforvaltningar en central roll.

Skatteverket berdiknar att skattefelet' med internationella kopplingar upp-
gér till ca 46 miljarder kronor. I sin éarsredovisning skriver Skatteverket att
utbyte av information mellan ldnder &r en nyckelfaktor i kampen mot internat-
ionellt skattefusk. Analyser av skattefelets storlek pa olika omréden visar att
omraden med ett vél utbyggt system for redovisning, betalning och kontroll,
t.ex. 1 form av automatiska kontrolluppgifter, har ett lagre skattefel 4n omré-
den dér kontrolluppgifter saknas. En dkad anvéndning av utldndska kontroll-
uppgifter kan fylla luckor dir Skatteverket saknar kontrollinformation och
bidra till att minska skattefelet pa det internationella omradet.

Kunskap hos skattebetalarna om de verktyg som informationsutbytet er-
bjuder och att de anvdnds bidrar till att skapa en preventiv effekt. Ett annat
sdtt att minska incitamenten for internationell skatteplanering och skattefusk
dr genom harmonisering av olika ldnders skattelagstiftning. Mgjligheterna att
harmonisera skattelagar dr dock starkt begransade. Internationellt samarbete
och utbyte av information mellan skatteférvaltningar har i stillet kommit att
bli den kanske mest centrala frdgan i diskussioner om internationell skattepo-
litik och utvecklandet av den internationella skattekontrollen. Informationsut-
byte innebdr att tva eller flera stater kan bidra med information till varandra i
syfte att forhindra skatteflykt och skatteundandragande.

Béde EU och OECD pekar ut informationsutbytet som ett av de viktigaste
verktygen for skatteforvaltningar varlden Gver for att kunna hantera och sdkra

! Med skattefel avses skillnaden mellan den teoretiskt riktiga skatten och faststilld
skatt. Skatteverket (2008), Skattefelet for Sverige: Hur togs den fram och hur kan den
anvindas?, SKV Rapport 2008:1.
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skatteuppborden i en alltmer internationaliserad vérld. Finanskrisen och upp-
tickten att terroristpengar har placerats i skatteparadis har ytterligare bidragit
till 6kade krav pa transparens och utbyte av bank- och dgaruppgifter mellan
lander. Informationsutbytet kommer att 6ka. Denna utveckling stéller krav pa
skatteforvaltningar runt om i vérlden att bygga upp effektiva system for in-
formationsutbyte.

Granskningens syfte

Riksrevisionen har stillt foljande revisionsfrdga i granskningen: Bedrivs
Skatteverkets internationella skattekontroll pd ett effektivt sdtt? Granskningen
har inriktats mot informationsutbytet p4 den direkta skattens omrdde, dvs.
skatt pd inkomster och formogenheter.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Riksrevisionen konstaterar i rapporten att Skatteverket har vidtagit ett flertal
atgérder for att utveckla organisationen mot en dkad internationalisering. For
att koncentrera och forstdrka den operativa hanteringen pé det internationella
omradet bildades under 2005 tva utlandsskattekontor, ett i Stockholm och ett i
Malmé. Granskningen av automatiska kontrolluppgifter som giller fysiska
personer har koncentrerats till Skattekontoret i Ostersund.

Samtidigt som Skatteverket forstarkt det operativa arbetet pa det internat-
ionella omradet kan Riksrevisionen konstatera att det finns betydande brister i
Skatteverkets hantering av informationsutbytet. Detta har fatt negativa konse-
kvenser for Skatteverkets forméga att hantera ett vixande informationsutbyte
med andra lidnder. Till stor del beror bristerna pé att arbetet med att utveckla
informationsutbytet har fétt sté tillbaka under senare &r och inte har hanterats
pa ett sammanhallet sétt. Riksrevisionen gér bedomningen att ineffektiviteten
i informationsutbytet kan fa allvarliga konsekvenser for Skatteverkets for-
maga att uppritthélla informationsutbytets preventiva effekt och i forlang-
ningen att sékra skatteintékterna.

Automatiska kontrolluppgifter lises inte in i taxeringssystemet

Skatteverket utbyter automatiska kontrolluppgifter (KU) med ett fyrtiotal
olika lénder. Enligt Riksrevisionen maste utgdngspunkten for hanteringen av
utldndska kontrolluppgifter, precis som for inhemska kontrolluppgifter, vara
att de ldses in i taxeringssystemet sd fort som mdjligt for att pa ett effektivt
sétt kunna anvidndas som ett underlag i granskningsverksamheten. Skattever-
kets egna analyser visar att omréden dér det forekommer kontrolluppgifter har
ett lagre skattefel &n omraden dér sddana saknas. Skatteverkets mojligheter att
anvinda kontrolluppgifterna minskar om de &r mer 4n tva &r gamla.
Granskningen visar att det forekommer betydande fordrojningar i inlds-
ningen av automatiska kontrolluppgifter fran andra lander i Skatteverkets
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taxeringssystem. Ménga uppgifter blir aldrig inldsta eller riskerar att bli for
gamla for att kunna anvéndas i taxeringen innan de ldses in. Omfattande
fordréjningar i inldsningen av automatiska kontrolluppgifter minskar enligt
Riksrevisionen effektiviteten i Skatteverkets granskningsverksamhet och dkar
risken att utldndska kontrolluppgifter inte kan anvéndas i kontrollen.

Skatteverkets granskning av utlandska kontrolluppgifter som géller fysiska
personer har lett till stora hdjningar i kapital- och inkomstskatten. En f6rdrdjd
inldsning av utldndska kontrolluppgifter i taxeringssystemet leder dock till att
ménga kontrolluppgifter aldrig kommer till anvéndning i kontrollen.

Granskningen visar vidare att automatiska kontrolluppgifter som géller ju-
ridiska personer har anvénts framgéngsrikt i enstaka kontrollprojekt, men det
pagar inget systematiskt kontrollarbete.

Automatisk identifiering saknas

Innan kontrolluppgifterna kan anvindas i granskningsverksamheten maste de
identifieras. Identifieringen innebér att man tar reda pa vilken person eller
vilket foretag kontrolluppgiften avser. I dag finns inget automatiskt identifie-
ringssystem, utan identifieringen bedrivs genom en omfattande manuell han-
tering.

Riksrevisionen konstaterar att Skatteverkets identifiering av utlindska kon-
trolluppgifter i dag tar stora manuella resurser i ansprék. I takt med att antalet
automatiska kontrolluppgifter dkar, 6kar behovet av rationalisering i form av
automatisk identifiering. Med automatisk identifiering kan utlindska kon-
trolluppgifter bli tillgédngliga for granskning snabbare och i sa néra anslutning
till den ordinarie taxeringen som mojligt.

Mojligheterna att pa sikt kunna fortrycka eller upplysa om uppgifterna i
den arliga deklarationen dkar med automatisk identifiering. En tidig identifie-
ring Okar dven mojligheterna att kontrolluppgifter fran flera ar kan hanteras
samtidigt vilket forenklar hanteringen bade for Skatteverket och for skattebe-
talarna. Mot bakgrund av de effektivitetsvinster som en automatisk identifie-
ring skulle medfora anser Riksrevisionen att den berdknade investeringskost-
naden pé ca 1,5 miljoner kronor &r att betrakta som 14g.

Innehillet i utlindska kontrolluppgifter ér inte kartlagt

Granskningen visar att det i dag inte finns nadgon kartliggning av det totala
antalet automatiska kontrolluppgifter eller ndgon analys av innehéllet i upp-
gifterna, vare sig for fysiska eller juridiska personer. Det saknas kunskap om
hur méanga automatiska kontrolluppgifter for foretag som identifieras och
granskas i dag samt vilken nytta man har av uppgifterna. Riksrevisionen
instdimmer i Skatteverkets egen bedomning att det finns ett behov av en kart-
laggning och analys av utlindska kontrolluppgifter for att kunna bedoma
risken for skattefel i olika delar av materialet och forbdttra hanteringen.
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System for en effektiv uppfoljning saknas

Skatteverket saknar i dag ett centralt uppfoljningssystem for informationsut-
bytet. Skatteverkets taxeringssystem for automatiska kontrolluppgifter lampar
sig inte for statistiska bearbetningar och sokmdjligheterna dr begrinsade.
Manga automatiska kontrolluppgifter ldses inte in. Skatteverkets diariesystem
for registrering av spontana kontrolluppgifter och handrickningsérenden &r
inte tillforlitligt. Riksrevisionen konstaterar att det i dagsléget inte gér att fa
fram en heltdckande bild av vare sig det automatiska eller spontana informat-
ionsutbytet. Avsaknaden av ett centralt drendehanteringssystem gor enligt
Riksrevisionen att Skatteverket har begrinsade mdjligheter att klara av inter-
na och externa krav pd uppfoljning av informationsutbytet.

Spontana kontrolluppgifter minskar

Till skillnad fran det automatiska informationsutbytet bygger det spontana
informationsutbytets utveckling i hog grad pa initiativ av enskilda handlag-
gare och revisorer. Bade OECD, EU-kommissionen och Skatteverket vill 6ka
det spontana utbytet av information. Det finns dock tecken pa att det spontana
utbytet av kontrolluppgifter minskat under 2009. Incitamenten bland hand-
laggarna att skicka spontana kontrolluppgifter och begira handrickning &r
enligt Riksrevisionen generellt ldga. Riksrevisionen finner flera forklaringar
till detta. En forklaring dr att det foreligger en malkonflikt mellan behovet av
ett utdkat informationsutbyte och nationella krav pd genomstromningstider.
Andra forklaringar dr att kompetensen att hantera spontana kontrolluppgifter
ar lag hos handldggarna och att de nya blanketterna fran EU ar krangliga att
fylla i.

Skatteverket har nyligen styrt om resurser fran kontrollen for att 6ka anta-
let informationsbesok. Vid informationsbesok far kontrolluppgifter inte in-
hiamtas, vilket ocksa kan forklara en del av minskningen av spontana kon-
trolluppgifter. Av Skatteverkets operativa verksamhet bestéar ca 40 procent av
storre insatser och riksprojekt med en tydlig styrning fran huvudkontoret. Nér
det géller ovrig 16pande verksamhet finns inte samma tydliga styrning. Riks-
revisionen gor beddmningen att detta kan ha missgynnat det stundtals tidskré-
vande internationella arbetet till fordel for nationella aktiviteter och mal.

Fordrojd IT-utveckling

Riksrevisionen konstaterar vidare att Skatteverkets arbete med att utveckla
informationsutbytet med andra ldnder har fétt sta tillbaka under senare &r.
Redan i Skattebasutredningen 2002> framhélls vikten av att Skatteverket
utvecklar ett system for att kunna ta till vara den information man erhaller
inom ramen for informationsutbytet. Aven i de interna analyser fran 2004
som ledde fram till Skatteverkets omorganisation och bildandet av tva ut-
landsskattekontor beskriver Skatteverket behovet av ett nytt drendehante-

2.S0U 2002:47, Véra skatter?
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ringssystem for det internationella informationsutbytet. Kraven pé forbattrad
hantering, analys och uppfoljning av utlindska kontrolluppgifter har sedan
specificerats ytterligare i olika interna utredningar.

En forklaring till att Skatteverket inte kommit ldngre i utvecklingsarbetet
ar enligt Riksrevisionen att den praktiska hanteringen av informationsutbytet
ar uppdelad pa flera enheter och pa olika stillen inom organisationen med
olika geografisk placering. Skatteverkets utspridda organisation for hante-
ringen av utldndska kontrolluppgifter har bidragit till att helhetsperspektivet
blivit lidande och att problemen inte har blivit tillrdckligt synliggjorda. Bris-
ten pd helhetsperspektiv har vidare bidragit till fordréjningar av nodvéindiga
utvecklingsinsatser och investeringar, sdsom utvecklandet av ett automatiskt
identifieringssystem och ett béttre systemstdd for analys och uppfoljning.

Skatteverkets utvecklingsinsatser

Riksrevisionen konstaterar att Skatteverket under granskningens genomfo-
rande har tagit initiativ till flera utvecklingsinsatser nir det géller hanteringen
av utldndska kontrolluppgifter och mdjligheterna att analysera och f6lja upp
informationsutbytet. Riksrevisionen ser positivt pa dessa initiativ och menar
att de, under forutséttning att de genomfors, kommer att forbéttra Skattever-
kets forutséttningar for ett effektivt informationsutbyte med andra ldnder.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats ovan ldmnar
Riksrevisionen foljande rekommendationer.

Gor informationsutbytet till ett prioriterat utvecklingsomrade

En av Riksrevisionens dvergripande slutsatser dr att arbetet med att utveckla
avseende informationsutbytet inte bedrivits pa ett sammanhallet sétt och har
fatt sta tillbaka pé senare ar. Detta har bidragit till en ineffektiv hantering av
utlédndska kontrolluppgifter. Mot bakgrund av de risker detta medfor i form av
ett okat skattefel och minskad preventiv effekt bor Skatteverket gora inform-
ationsutbytet till ett prioriterat utvecklingsomrade. I detta ingar att se &ver
savil tekniska behov som organisatoriska problem och kompetensfragor.

Forbittra drendehanteringen av automatiska kontrolluppgifter

Skatteverket bor skyndsamt forbéttra sitt drendehanteringssystem for automa-
tiska kontrolluppgifter. Ett nytt drendehanteringssystem maste kunna lédsa in
automatiska kontrolluppgifter i olika format och klara av att automatiskt
identifiera en del av uppgifterna. Givet den relativt laga investeringskostna-
den borde ett automatiskt identifieringssystem redan ha varit pa plats. En
forbéttrad inldsning och identifiering gor att kontrolluppgifterna kan bli till-
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gingliga for granskning snabbare. Ett nytt &rendehanteringssystem maste
dven kunna tillfredsstdlla behovet av statistik och analys.

Forbittra uppfoljningen av informationsutbytet

Riksrevisionen konstaterar att Skatteverket saknar ett centralt uppfoljningssy-
stem for informationsutbytet. Manga automatiska kontrolluppgifter ldses inte
in i taxeringssystemet, och Skatteverkets diariesystem for registrering av
spontant informationsutbyte och handrackning &r inte tillforlitligt. I dag gar
det dérfor inte att fi fram en heltdckande bild av informationsutbytet. For att
forbéttra uppfoljningen av informationsutbytet har Skatteverket nyligen kart-
lagt behovet av uppfoljningsinformation. Det ar enligt Riksrevisionen angelé-
get att Skatteverket snabbt tar fram en teknisk 10sning for att kunna tillfreds-
stélla de behov av uppf6ljning som identifierats i kartlaggningen.

Kartléigg innehéllet i utlindska kontrolluppgifter

Det ar viktigt att Skatteverket kartligger det totala antalet automatiska kon-
trolluppgifter som kommer in och analyserar innehéllet i uppgifterna. En
analys dr nodvindig for att kunna bedoma risken for skattefel i olika delar av
materialet och kunna fatta beslut om hur uppgifterna ska hanteras. Om det
stimmer att vissa kontrolluppgifter om juridiska personer inte tillfér kontrol-
len négon ny information bor Skatteverket fatta ett principbeslut om att dessa
uppgifter inte ska anvéndas.

Oka fokus pa den totala operativa tiden

Skatteverkets operativa verksamhet bestar till ca 40 procent av storre insatser
och riksprojekt med en tydlig styrning frdn huvudkontoret. Nér det géller
6vrig l6pande operativ verksamhet finns inte samma tydliga styrning, vilket
kan ha missgynnat det internationella omradet till fordel for nationella aktivi-
teter och mal. Riksrevisionen menar att ett 6kat fokus pa den totala operativa
tiden kan gynna det internationella omradet och stdrka incitamenten for ett
okat spontant informationsutbyte.
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Styrelsens dverviaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i granskningsrapporten Internationell skattekontroll
—Skatteverkets informationsutbyte med andra linder (RiR 2009:24) ska dver-
lémnas till riksdagen som en redogdrelse. I anslutning till detta vill styrelsen
anfora foljande.

Granskningen géller fragan om Skatteverket bedriver den internationella
skattekontrollen pé ett effektivt sitt. Riksrevisionens fokus har varit pa Skat-
teverkets informationsutbyte med andra lander. Den sammanfattande slutsat-
sen dr att det i dag finns betydande brister i Skatteverkets hantering av in-
formationsutbytet. Det framgdr ocksd att Skatteverket inte bedrivit utveckl-
ingsarbetet inom detta omréde pd ett sammanhéllet sitt och att verksamheten
inte har prioriterats pd senare &r. Riksrevisionen menar att ineffektiviteten i
informationsutbytet pd sikt kan fi konsekvenser for Skatteverkets forméga att
sakra skatteintékterna.

Riksrevisionen konstaterar samtidigt att Skatteverket under granskningens
gang har tagit initiativ till flera utvecklingsinsatser som om de genomfors
kommer att forbattra effektiviteten i informationsutbytet med andra lénder.
Aven regeringen har framhéllit betydelsen av informationsutbytet. I budget-
propositionen for 2010 framhélls bl.a. att Skatteverket bor intensifiera sin
samverkan med andra myndigheter, savil svenska som utlindska. Aven EU
och OECD har pekat ut informationsutbytet som ett av de viktigaste verkty-
gen for skatteforvaltningar vérlden dver for att kunna hantera och sékra skat-
teuppbdorden.

Styrelsen konstaterar att det finns en bred samsyn om betydelsen av ett vél
fungerande informationsutbyte med andra ldnder. Det &r dérfor enligt styrel-
sen viktigt att Skatteverket prioriterar den verksamheten mer och forbéttrar
sin forméga att uppritthédlla informationsutbytets preventiva effekt. Det &r
enligt styrelsen angelédget att ta till vara alla mojligheter som kan medverka
till att underldtta for medborgare och foretag att gora ritt for sig. Styrelsen
forutsétter att de initiativ som Skatteverket nu har tagit for att forbéttra effek-
tiviteten kommer att genomforas och att de rekommendationer som Riksrevis-
ionens lamnar i rapporten beaktas och tas till vara i det fortsatta utvecklings-
arbetet inom omradet.

Med detta dverlimnas denna redogorelse.

Elanders, Villingby 2010
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