1 Inledning

Sammanfattning av kapitel 1

Skatteforvaltningens priméra uppgift ar att se till att skattelagarna efterlevs dvs.
att de skatter som riksdagen beslutat om sa langt som mgjligt betalas.
Beskattningen bygger pa uppgifter som lamnas till skattemyndigheten och att
dessa & korrekta. Det &r inte mgjligt att kontrollera alla uppgifter eller ens rétta
dlafel.

Med begransade resurser syftar kontrollen till att skapa stérsta méjliga preventiva
effekt dvs. att medborgare uppfattar risken for upptackt av ett medvetet skatteun-
dandragande (skattefusk) och de déarmed forenade konsekvenserna (bl.a. sanktio-
ner) som sa stora att man avhaller sig fran det tilltankta skatteundandragandet

Till skillnad mot kontrollen finns, nér det galler sanktioner, formellt inga priorite-
ringsmdjligheter. — Har oriktig uppgift 1dmnats ska beslut om skattetillégg fattas
och har misstanke om skattebrott uppkommit ska brottsasnméan goras till akla-
gare. | praktiken fungerar det emellertid inte sa och det finns manga orsaker till
det.

Utformning och praktisk tillampning av skattetilldggsreglerna & av stor betydelse
for skattemoralen. De érliga skattebetal arnas fortsatta medverkan i skattesystemet
sékerstélls genom att det finns ett skattetill&ggssystem och att det tilldmpas. Sam-
tidigt & det viktigt att systemet & utformat och tilldampas pa ett likformigt och
réttvist satt.

Kunskapen om hur skattetillaggssystemet tilldmpas i praktiken & mycket liten.
Nar 1999 ars skattetillaggskommitté avlamnade sitt beténkande nodgades kom-
mittén konstatera, att det skulle ha varit av varde med meraingaende uppgifter, att
man forsokt erhdlla sddana mer ingdende statistiska uppgifter men att sddana un-
dersokningar skulle ha varit oférsvarligt kostsamma. Numera finns béttre forut-
séttningar att ta fram uppgifter.

Kunskap om brister i system eller tillampning kan vara utgangspunkten for regel-
andringar eller insatser for att starka likformighet i tillampningen. Sadan kunskap
finns pa skilda hdll inom skatteférvaltningen men &r inte sammanstalld eller sam-
manfattad.

Rapporten syftar till att 6ka kunskapen om tillampningen av skattetillagg och hur
systemet uppfattas av almanhet och foretag genom att ta fram statistik och gora
olika enkdtundersokningar.
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1.1 Om skattetillagg och kontrollens preventiv effekt

Skattefbrvaltningens priméara uppgift att se till att skattelagarna efterlevs dvs. att
de skatter som riksdagen beslutat om sa langt som majligt betalas. Beskattningen
bygger pa uppgifter som lamnas till skattemyndigheten. Medlen for att astad-
komma fullgdrande av korrekta uppgifter for beskattningen ar information, kon-
troll av ldmnande uppgifter samt olika former av sanktioner for dem som inte
fullgor vad lagen foreskriver.

Det & inte mgjligt att i skattekontrollen rétta alla fel. En kontrollapparat som
skulle syftatill att rétta allafel skulle behdva vara mycket omfattande och darmed
sa kostsam att den inte skulle accepteras av medborgarna. Skatteforvaltningen
tilldelas i stdllet av riksdagen en viss begrénsad mangd resurser for bl.a. kontroll.
Skatteférvaltningen maste inom givna ramar prioritera bland den stora méngden
kontroller som behdver goras.

Med begransade resurser syftar kontrollen till att skapa stérsta mojliga preventiva
effekt dvs. att medborgare uppfattar risken for upptéckt av ett medvetet skatteun-
dandragande (skattefusk) och de déarmed forenade konsekvenserna (bl.a. sanktio-
ner) som sa stora att man avhaler sig fran det tilltankta skatteundandragandet.

» Ett skattesystem utan kontroll ar kollekt
» En skattekontroll utan sanktioner &r deklarationshjalp

Skattekontroll och sanktionssystem i nagon form har funnits sa lange skatter fun-
nits. Med stigande skatter och teknikens utveckling har skattekontrollen éver tiden
skarpts framfoér alt genom ett utokat uppgiftsl@mnande och maskinella kontroll-
och avstamningssystem. Men kunskapen om skattekontrollens verkningar ar
mycket begrénsad. P& senare ar har viss begransad ny kunskap vunnits. | detta
sammanhang kan ndmnas den utvardering av skattekontrollen RSV genomfort pa
regeringens uppdrag’, de stora enkatundersdkningar som RSV genomfort bland
foretag och allméanhet och en djupanalys® samt en studie av bl.a. skattebetalarnas
beteende efter kontrol|”.

Da beskattningen grundar sig pa lamnade uppgifter ar siava grundpelaren for en
réttvis och likformig beskattning att de skattskyldiga lamnar korrekta uppgifter i
tid. Vid tillkomsten av skattetillaggsbestdmmelserna namndes® sarskilt de
skattskyldigas plikt att utbver vad deklarationsformuléaret foranleder |1dmna alla de

2 Skattefel och skattefusk. En utvardering av skattekontrollen 1992-1997. RSV Rapport 1998:3.

% Service och kontroll. En férdjupad analys av skattebetal arnas attityder och vérderingar. RSV
Rapport 2000:2

* Om gratislotter och preventiv effekt. En utvérdering baserad pa de skattskyldigas avdrag for
ovriga kostnader under inkomst av tjénst och skattemyndigheternas kontroll av detta avdrag. RSV
Rapport 2001:1

® Prop. 1971:10, sid. 240, hanvisning till 31 § 1 mom. taxeringslagen; jfr 2 kap 3 § lagen om
gdlvdeklarations och kontrolluppgifter
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upplysningar som kan vara av betydelse for asdttande av en riktig taxering. Skat-
tetill ggsbestammel serna syftar sdledes inte till att bestraffa och den véagen skapa
intdkter till staten utan att inskérpa vikten av noggrannhet ndr man lamnar upp-
gifter for beskattning.

De sanktioner som finns mot |amnande av oriktiga uppgifter ar sdledes dels skat-
tetillagg som péfors i administrativ ordning av skattemyndigheterna och dels
straff som hanteras av réttsvasendet och som avser alvarligare brottslighet enligt
skattebrottslagen.

Till skillnad mot kontrollen finns, nér det géller sanktioner, formellt inga priorite-
ringsmdjligheter. — Finns forutséttningar for skattetillagg for oriktig uppgift ska
beslut om skattetillagg fattas och har misstanke om skattebrott uppkommit ska
brottsanmalan goras till &klagare. | praktiken fungerar det emellertid inte sa och
det finns manga orsaker till det.

Bristernai brottsanmalningsforfarandet har patalatsi olika sammanhang®. Eventu-
ella brister ndr det gdller tillampningen av skattetilldggsbestdmmelserna ar dar-
emot inte ndrmare kénda.

Omfattningen av Gvertradel ser mot 1943 ars skattestrafflag och belastningen pa de
allménna domstolarna ledde fram till att det inférdes ett sanktionssystem’ (straff i
form av skattetillagg) for oriktiga uppgifter som [amnats fér beskattningen. Forut-
séttningen for skattetilldgg var objektivt konstaterbara fakta. Subjektiva forutsatt-
ningar i form av uppsat eller oaktsamhet behtver sdledes inte finnas. Men skatte-
tillégg riktar sig inte enbart mot oriktiga uppgifter utan tas aven ut vid skonstaxe-
ring. Skonstaxering sker om skattskyldig inte deklarerat eller [amnat en sa brist-
fallig deklaration att den inte kan l&aggas till grund fér beskattningen utan in-
komsten i stéllet maste uppskattas pa annan grund. Den skattskyldige féar da skat-
tetillagg pa den skonsmassigt uppskattade inkomsten. Ett skattetillagg i avsaknad
av deklaration ska undanréjas om deklaration inkommer inom viss tid® — skatte-
tilléagget fungerar i praktiken som ett vite.

Noteras bor att den som inte deklarerar i regel skonstaxeras och far skattetillagg
men, den som pa skattemyndighetens begéran inte motiverar eller styrker ett av-
drag kan pa den grunden inte paforas skattetillagg. Skattemyndigheten har dock
mojlighet att mot vite forelagga den skattskyldige att svara pa en forfragan etc. —
en dtgéard som dock ar synnerligen sdllsynt forekommande. Tillampningen av vite
behandlas dock inte i denna rapport.

Utformning och praktisk tillampning av skattetilldggsreglerna & av stor betydelse
for skattemoralen. De érliga skattebetal arnas fortsatta medverkan i skattesystemet
sékerstélls genom att det finns ett skattetill&ggssystem och att det tilldmpas. Sam-

® Tre skattemyndigheters hantering av skattebrott- En granskning av skattemyndigheterna i
Goteborgs och Bohus, Skaraborgs och Géavleborgs |én, RRV 1996:32 samt En ny kraft i
ekobrottshekdmpningen. En utvardering av skattebrottsenheterna. RSV Rapport 2001:7, s.44
7 SOU 1969:42, prop. 1971:10

8 regel tv& manader
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tidigt ar det viktigt att systemet bade & utformat och tillampas pa ett likformigt
och rattvist sétt. Kunskap om brister i system dller tillampning kan vara utgangs-
punkten for regeléndringar eller insatser for att stérka likformighet i tilléamp-
ningen. Sadan kunskap finns pa skilda hall inom skatteférvaltningen men &r inte
sammanstalld eller sasmmanfattad.

1.2 1999 ars skattetillaggsutredning

Skattetillaggen har nyligen utretts av en sarskild utredare. Utredningen skulle vara
forutsattningsl6s. Utredaren skulle enligt direktiven® "kartlagga den nuvarande
tillampningen av skattetillaggsreglerna och mot bakgrund av de problem som
uppmérksammats utforma ett sanktionssystem som uppfyller hogt stallda krav pa
effektivitet, forutsebarhet, likformighet och rattsikerhet samt givetvis ocksa de
krav som Europakonventionen kan stélla pa forfarandet” .

Kunskapen om hur skattetilldggssystemet tilldmpas i praktiken & mycket liten.
N&r 1999 &rs skattetillaggskommitté avlamnade sitt betankande'® nédgades kom-
mittén konstatera

= att det skulle havarit av vérde med meraingaende uppgifter

= att man forsokt erhdlla sddana mer ingaende statistiska uppgifter

» att sddana understkningar skulle ha varit oférsvarligt kostsamma.

Kommittén valde darfor att i huvudsak begransa sig till att aerge uppgifter ut
skattestatistisk arsbok 2000 med kommentarer.

Utredningen uttalar sig sparsamt om tillampningen av skattetilldgg men skri-
ver (s.13)

" Skattetillaggssystemet i dess nuvarande utformning &r emellertid inte nagot
idealiskt system. Det har successivt kommit att fa en alltmer frekvent tillampning
och utvecklingen har lett till en ordning som framstar som i flera hanseenden
ganska diskutabel. Med nuvarande reglering och tillampning har systemet otvivel-
aktigt en hel del inslag av godtycke och orattvisa, samtidigt som det &r oforutse-
bart for den enskilde.”

Kommittén anfor vidare om tillampningen (s.346)

"De i dag ofta orattvisa och svarforutsebara skattetillaggen kan ibland drabba
sarskilt mindre foretag mycket hart. Det finns en hel del exempel pa sarskilt ny-
startade foretag som slagits ut pa grund av oparéknade skattetillagg.”

Vid tidpunkten for kommitténs arbete fangades inte skattetillagg i statistik- och
uppfoljningsdatabaseen GIN-skatt pd samma sétt som idag. Det finns med andra
ord nu vasentligt forbattrade madjligheter att ta fram den statistik kommittén skulle
ha behovt for att utforligare beskriva tillampningen av skattetilldgg. | detta sam-
manhang fortjanar att lyftas fram att RSV i den ovannamnda rapporten ” Gratis-

° Dir 1998:34
10 Skattetillagg m.m. SOU 2001:25
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lotter och preventiv effekt” utforligt redovisat utomordentligt stora brister i
tillampningen av skattetillagg, dven det kunskap som borde ha varit vardefull for
utredningen.

Skattetillaggsutredningen ar framst en juridisk/teknisk utredning som primart har
som utgangspunkt att skydda skattebetalare som gjort fel av misstag fran skatte-
tillagg och att anpassa regelsystemet till den europeiska konventionen™ av den 4
november 1950 angdende skydd for de méanskliga réttigheterna och grundl&g-
gande friheterna (Europakonventionen). Konventionens artikel 6 syftar att tillfor-
sakra envar vissa réttssakerhetsgarantier nar nagon anklagas for brottslig garning
bl. aatt fasin sak provad vid opartisk och offentlig réttegang infér oavhangig och
opartisk domstol. Europakonventionen omfattar inte skattelagstiftningen men ut-
gangspunkten &r synen att skattetillagg ar ett straff for ett brott och regelverket
maste da anpassas till konventionens bestammel ser.

Skattetillaggsutredningen anfor (s.14):

” Med nuvarande regler bestraffas salunda i atskilliga fall fysiska och juridiska
personer som handlat i god tro och inte med nagot rimligt synsétt har gjort sig
fortjanta av en bestraffande ekonomisk sanktion. Och &ven i de fall en sadan
sanktion &r befogad &ar den i praktiken inte séllan langt mera ingripande &n vad
som framstar som pakallat med hansyn till forsummelsens straffvarde. - - - Det ar
ingen tvekan om att en del av de svarigheter inte minst i forhallande till Europa-
konventionen som nuvarande system for med sig skulle kunna elimineras, om
skattetillaggen avskaffas och sanktionerna i stallet anfortros at allméan domstol,
aklagare och polis. Man kan darfor stalla fragan om inte det mest foljdriktiga
skulle vara en |6sning efter dessa linjer, i synnerhet som skattebrott redan nu ar
straffbelagda.”

Kommittén kommer dock fram till att skattetillagg som nu i forsta hand bor pro-
vas av skattemyndigheterna.

Kommittén foresl ar
0 att en forutséttning for skattetillagg ar dels att den oriktiga uppgiften maste
antas ha lamnats med uppsét eller av oaktsamhet som inte med hansyn till
omstandigheterna & ursaktligt t.ex. att den skattskyldige gjort en felbe-
démning
0 att skattetillagg inte pafors vid skonsbeskattning dvs. néar den skattskyldige
inte deklarerat.

Kommittén foreslar ocksa
0 att den enskilde inte ska vara skyldiga att tillhandahdlla en handling som
visar att han lamnat en oriktig uppgift som kan ledatill skattetillagg.
0 att &al inte skavackas for skatteforseelse och vardsl s skatteuppgift —som
forutsétter just subjektivt rekvisit — om skattetill agg paforts samt
0 att skattetillagg inte far tas ut om den oriktiga uppgiften lagts till grund for
ett &tal.

1 K onventionen ratificerad av Sverige 1953
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Kommittén har inte uttalat sig om den féreslagna omléggningen skulle medfora
ett effektivt sanktionssystem och inte heller vad den féreslagna omlaggningen av
skattetillaggssystemet far for effekter pa skattekontrollen eller méjligheterna att
uppratthalla beskattningsordningen.

RSV: s representanter i kommittén' har avgett ett sarskilt yttrande.

1.3 Rapportens syfte, upplaggning och avgransning

Rapporten forsbker sammanfatta vad vi vet om kontrollens och sanktionssyste-
mets preventiva effekt.

Rapporten syftar till att 6ka var kunskap om:
> Vilkasom féar skattetillagg
» Hur skattetill&ggssystemet tilldmpas och
» Hur skattetill&gg uppfattas av de skattskyldiga

Vid genomforandet av rapporten har vi:

» Gjort sarskilda uttag bl.a. ur skattedatabasen GIN-skatt och tagit fram

utforlig statistik rérande skattetillagg for olika skatter och kontrollformer

> Fréan rétsenheterna i skatteregionerna bl.a. begéart in och bearbetat
kvalitetsundersokningar som ror tillampningen av skattetillagg
| samband med riksenkéten till allmanheten (&r 2000) gjort tva sarskilda
urval av personer som fétt skattetillagg
| riksenkéten till foretag (2002) har tillfrégat foretagen om installningen
till skattetill&ggssystemet
Bearbetat enkatundersokningar for att belysa skattekontrollens preventiva
effekt

vV V VY

Rapporten syftar inte till att beskriva réttslaget dvs. regelsystem och réttspraxis for
skattetillagg och inte heller skattetillaggens forhallande till Europakonventionen.
Dessa fragor har behandlats av Skattetill ggskommittén.

12\/ilhelm Andersson och Olle Jonsson
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