Rapport 1(30)

%
éﬁ 2017-06-20

Skatteverket

En analys av samordningsnummer for beskattningsandamal

Dnr: 208 266044-17/1211 | 2017-06-20



Rapport 2(36)

%
éﬁ 2017-06-20

Skatteverket
Innehall
1 SamMmanfattning ..ot 3
2 Bakgrund och exempel fran verkligheten ... 6
2.1 Bakgrund ..o 6
2.2 SYEEE bbbt 7
2.3 MELO ittt bbbt 7
2.4 Fyra vanliga exempel pa risk for eller faktiskt missbruk ..., 7
3 Skillnader och likheter mellan person- respektive samordningsnummer.........c..ceveeenee. 9
3.1 LAKREtET i 9
3.2 SKIINAAET co.viiiiiiiiiicii s 10
4 Vem far ett SamOrdniNgSNUMMET? ...c.cucviiuiieuiiniiieieiieieteeeieeseiiee e esesesesesseaesesenses 10
4.1  Beskattningsandamal ........cccoviiiiiiniiiiiiiniiicee e 10
4.2 Folkbokforingsverksamheten tilldelar pa begiran av myndighet ........cccccevvvicuennnes 11
5 TAEOTIEET ettt 11
5.1  IdentitetSkontroll......cciieiieiice s 11
52 Vad 4r styrkt IdENHEEL? w.evieiiiiiiiiiiieieieieieieieieieeeeeese bbb sese e 12
53  Bed6mning av identitet i beskattningsverksamheten ..., 13
6 Underlag for skatteregistrering och samordningsnummer..........coevevevviviceeiiiienniiinnennn. 14
6.1  Samordningsnummer utan underlag ... 15
7 En person — flera samordningSnummEer .........ccuvieiiiiiicininiiiiesessesennes 17
8  Risker kopplade till andra myndigheter 0ch aKtOLer ......ccuevviieciciviiciciriiccrcieecenn. 18
8.1 MIGratiONSVEIKEL ..cvuiuieiiiiiiiiiiiiiiciciciiii bbb 19
8.1.1  Kontroll av arbetStillStAnd .......ccceuveeueuriniieiriicerceereceeeeee e 20
8.2 ArbetsfOrmedlingen ....o it 21
8.3 FOrsakriNgSKASSAN ....ciiuiuiiiiiiiiiiiiciiicicii e 21
8id PONSEN ot 22
8.5  SArskilt 0m AdIESSEr ... 23
9 Missbruk av samordningSnummer? .........ccviiiiiiniiice e 24
9.1  Iakttagelser - AfbetS@IVALEl . ..cciiiiuiiiiiiiiiiiiiieiic s 25
9.2 Jakttagelser — INAIVIden......couviuiiiiiiiiiiiiiiiiiici e 26
9.3 Iakttagelser - Handlaggningen.......ccccceuviiiiiiniiciiiniiiiiiiecicseceesicenensiseennes 27
10 Forbittringsforslag 0ch IdEer ..o 28

10.1 Direkta At@ArdEr ...cviieiiiiiiiiiicicicic e 28



Rapport 3(36)
Datum

(
s\\,//gﬁ)\ 2017-06-20

Skatteverket

10.1.1  Information till arbetsgivare om skyldigheten att kontrollera arbetstillstind .. 28

10.1.2  Intern och extern information om vad ett samordningsnummer ar................. 29
10.1.3  Inkomstkrav dven vid SINK avseende arbetsinkomst.........ccceueveevviviviriririnenee 29
10.1.4  Rekvisition frin beskattningsverksamheten utan styrkt identitet.........cccc.cu..e. 29
10.1.5  Uppfoljningskontroll av arbetsgivare. ... 29
10.1.6  Folkbokforing och beskattning ........ccccvvveieuriniieiiirinieeriicieeeeeeceeieneeees 30
10.1.7  Folkbokforing och andra myndigheter.........cccoviicivniicinniniciinicieeccenee 30
10.1.8  Dialog med andra myndigheter ........cccvviieinininieiininieericieeeeeeeeeeneeaes 31
TO.1.9 TREK i 31
10.2 RegelfOrANAIINGAL . ..cucuiiieiiciiicciccet s 31
TO.2. T SERICLESS.coviuvvrieieieieiiieieiee ettt b bbbttt 31
10.2.2  Samordningsnummer i flera NIVACT ......cocevviviiiiiiiiiiiii s 31
10.2.3  Inaktiva samordningSnUMIMET .......ciuiiiuiriiiiiecneiiiiceiseesssses s sssssesesnes 33
10.2.4  Registrering av adreSSer ..o 34
10.2.5 Absolut krav pa arbetstillstand for skatteregistrering.......cooveevvicrriviniceciiinns 34
10.2.6  Gemensamt ansokningsforfarande vid arbetsinkomst.........ccevvevniiiivnncnnnns 34
10.3 AtrendehanteringsSyStem A-SKAtt ... .orivrreereseereeeessessssessssssssssssessssssssssessssssnnes 35
11 ALDEESZIUPP cevviuiicieiiieieiri ettt 35
1 Sammanfattning

Samordningsnumret har tillkommit for att myndigheter ska kunna hantera personer som inte
ar bosatta 1 Sverige 1 sina system, dven nir personen saknar svenskt personnummer.
Skatteverket tilldelar samordningsnummer f6r sin egen verksamhet men ocksa pa begiran av

andra myndigheter.

Regelverken och tillimpningen f6r samordningsnummer skapades i en tid nir den
internationella rorligheten bland minniskor var betydligt mindre 4n idag. Bade mer frivillig
migration genom O6kad globalisering, liksom migration for att undslippa krig och f6rféljelse,
har 6kat. Detta innebiér dndrade forutsittningar f6r samhillet. Den 6kade rotligheten
paverkar bland annat det svenska vilfardssystemet, ofta pa sitt som inte varit férutsedda.
Riskerna har 6kat for att individer eller grupper utnyttjar det svenska vilfardssystemet pa ett
otillborligt sitt, eller sjalva blir utnyttjade.
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Skatteverkets personregister omfattar bade personnummer och samordningsnummer.
Registren ska sikerstilla en mingd funktioner 1 samhaillet som bade féretag och myndigheter
ar beroende av. Korrekta register dr dven en forutsittning for att rattigheter och skyldigheter
1 vilfirden fordelas sa som riksdag och regering beslutar. For att kunna bidra till att
sikerstilla att systemet fungerar som avsett behover flera aktorer i samhaillet bli battre pa att
forsikra sig om att samordningsnummer, lika vil som personnummer, tilldelas och anvinds
av ratt skal, pa ratt underlag och pa ritt siatt. Hir har Skatteverket ett sdrskilt stort ansvar
som ansvarig myndighet for tilldelning och registerhillning av samordningsnummer.
Skatteverket kan eller ska dock inte bira hela ansvaret, och denna rapport visar bland annat
pa hur dven andra aktorer kan bidra till ett system med minskad risk for missbruk.

Majoriteten av samordningsnumren dr med storsta sannolikhet tilldelade enligt rétt
forutsattningar och med korrekta underlag. Skatteverket har dock sett indikationer pa att
bade missforstind och missbruk kan férekomma och har dirfér gjort en genomlysning av
samordningsnummer f6r beskattningsindamal. Den kartliggning som genomfoérts visar att
det férekommer missbruk. Vi ser ocksa att det finns bade missuppfattningar och okunskap
kopplat till samordningsnummer. I rapporten diskuteras mojliga atgarder Skatteverket och
andra aktorer skulle kunna genomféra for att minska risken for fel.

Analysens huvudsyfte ér inte att redovisa den rittsliga regleringen pa omradet utan istallet
beskriva hur samordningsnummer i praktiken betraktas och fungerar, hos myndigheter och
andra aktérer. Samordningsnumret har kommit att fa en annan inneb6rd dn den avsedda,
bade oavsiktligt och medvetet. Situationen paverkar Skatteverket, andra myndigheter och
samhillsaktorer samt individer.

Vi urskiljer tre 6vergripande dilemman:
- Hur samordningsnumret uppfattas, kopplat till identitet och som birare av
rittigheter
- Den 1 praktiken existerande konflikten mellan skatteregistrering och arbetstillstand

- Samordningsnummer pa felaktig grund, dir beskattningsindamal egentligen saknas

Ett samordningsnummer ger i princip EU/EES-medborgare samma rittigheter till
vilfardssystemet (bosittnings- och arbetsbaserade férmaner) som ett personnummer.
Arbetsinkomst som kopplas till ett samordningsnummer kan medféra arbetsbaserade
térmaner och pensionsritt f6r medborgare fran samtliga linder, oavsett om arbetstillstind
finns och oavsett om samordningsnumret ar baserat pa dkta handlingar.

Vir utredning ger klara indikationer pa att féretag och individer, men dven myndigheter, har
den felaktiga bilden att Skatteverket genom att tilldela ett samordningsnummer samtidigt har
sikrat att all information kopplad till personen ir riktig och att inga ytterligare kontroller
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behovs fran deras sida. Detta giller till exempel uppgifter om unik personlig identitet,
tillstand att vistas och arbeta i Sverige, samt uppgifter om adress. Samordningsnumret
garanterar inte att nagon av dessa uppgifter ar korrekta. Vid granskningen av tilldelade
samordningsnummer ser vi att en stor andel, upp till 75 procent av tredjelandsmedborgarna
som far samordningsnummer fOr beskattningsindamal, inte har ritt att arbeta i Sverige. Det
motsvarar fler 4n 8000 personer per ar i hela landet. Berdkningen ér baserad pa
samordningsnummer for beskattningsindamal 1 Vistra regionen under slutet av 2014 och
hela 2015. Under denna period utgjorde tredjelandsmedborgare en tredjedel av
populationen, resterande del utgjordes av EU/EES-medborgare.

Skatteverket avstir inte fran att beskatta en inkomst och tilldela samordningsnummer dven
om en person uppvisar oriktiga identitetshandlingar eller saknar tillstind att vistas eller
arbeta i Sverige. Anledningen ir att samhallet annars skulle acceptera svarta inkomster. Nar
samordningsnumret inférdes var detta ett sjalvklart forhallningssitt och riskerna var
torsumbara. Analysen visar att syftet idag med att anséka om skatteregistrering alltfér ofta
kan vara ett annat 4n att redovisa och betala skatt.

Vi beriknar att vart tionde samordningsnummer f6r beskattningsindamal tilldelas utan att
det finns nagon verklig avsikt att betala skatt. Uppgiften baseras pa forhallandena 1
Skatteverkets vistra region. Orsakerna bedoms vara flera. En allvarlig konsekvens ir att
samordningsnumren anvinds kopplat till svarta l6ner och utnyttjande av arbetskraft i
beroendestallning.

Skatteverkets egna rutiner, sa som de ser ut idag, innebir ocksa risker som paverkar
tillfrlitligheten 1 vara register. Det finns en férbittringspotential inom Skatteverket att battre
sikra personlig identitet pa personer som behover ett samordningsnummer for
beskattningsindamal. Vi saknar dock idag vissa viktiga verktyg som krivs for att stoppa
missbruk, bade i registreringsskedet och senare.

Aven nir det giller kontrollen av arbetsgivare som anvinder samordningsnummer i syfte att
exempelvis undandra skatt, anser vi att Skatteverkets metoder och system bor utvecklas.

De fel vi sett ar lika frekventa oavsett om underlaget for tilldelning av samordningsnummer
ar ansOkan om prelimindr A-skatt eller sdrskild inkomstskatt (SINK). Detta férhallande
avspeglas dock inte i Skatteverkets nuvarande hantering, dir enbart ansdkan om preliminir
A-skatt ses som en risk kopplat till samordningsnummer.

Skatteverket bor 6vergripande ta ett storre ansvar for valfarden och vira register och inte
vara begrinsad till den rena beskattningsfragan.

I avsnitt 10 limnas forslag pa ett antal atgiarder for att pa kort sikt och mer langsiktigt
minska risker f6r angrepp mot vilfirdssystemen och statsfinanserna. Systemet behover
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ocksa vara legitimt, sa att seriOsa foretag och personer som anvinder samordningsnummer

pa ett korrekt sitt och for avsedda andamal, inte utsitts for misstro.

Andra rapporter kring nirliggande omraden inom vilfardsystemet har limnat samma eller
liknande forslag, baserat pa sina iakttagelser. Det talar f6r behovet av atgarder.

2 Bakgrund och exempel fran verkligheten
2.1 Bakgrund

Skatteverket dr en av de myndigheter som har en central roll £6r utbetalningar frin
vilfirdssystemet, bide genom egna utbetalningar men i dnnu hogre grad genom vira
register. Skatteverkets register ar en forutsattning for de flesta utbetalningar fran andra
myndigheter. Samordningsnummer ir en sidan registeruppgift som kan ligga till grund for
utbetalningar fran andra myndigheter. Genom detta utgér samordningsnummer en av flera
mojliga dorréppnare for aktérer som har andra huvudsyften 4n att betala skatter och
avgifter. Utredningen i denna rapport har genomforts for att ge Skatteverket en bild av
problemets omfattning,.

Under 2016 tilldelades ca 76 000 samordningsnummer pa begiran av olika myndigheter.
Hilften av dessa rekvirerades av Skatteverket for egna beskattningsindamal.

I flera tidigare rapporter har angrepp mot vilfirdssystemen belysts av bland andra
Brottsforebyggande ridet och Nationella Underrittelsecentret.! Bida konstaterar att det
finns ett myndighetsgemensamt beroende samtidigt som det finns brister i det f6rebyggande
arbetet, den I6pande kontrollen och framfér allt 1 samverkan mellan myndigheter.

I arbetet med att handligga prelimindr A-skatt har medarbetare i hela landet under de
senaste aren gjort allt fler iakttagelser som pekar pa att missbruk av samordningsnummer
forekommer. I Stockholmsregionen har man till exempel arbetat upp en hég kompetens
avseende oriktiga ID-handlingar. Vistra regionen har under flera ar riskbedémt ansékningar
om prelimindr A-skatt, aven om handliaggningen mest har haft karaktiren av service utan
inslag av fordjupad kontroll. Iakttagelserna fran riskvirderingen var en av anledningarna till
att analysuppdraget limnades till Vistra regionen, som ett deluppdrag inom Skatteverkets
sarskilda kontrollinsats ’Angrepp mot systemen’.

! Brottsforebyggande Radet (BRA)- Intyget som dérroppnare till vilfirdssystemet, Rapport 2015:8
Nationella Underrittelsecentret (NUC)- En analys av hur den organiserade brottsligheten anvinder migranter f6r att bega brott mot

valfarden.

6(36)
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2.2 Syfte

Syftet med uppdraget har varit att férdjupa kunskapen inom Skatteverket om
samordningsnummer for beskattningsindamal anvinds pa det satt som avsetts samt laimna

torslag pa hur eventuellt missbruk kan férhindras, foretridesvis redan i ansokningsskedet.

Under arbetet har det visat sig angeldget att inte enbart begriansa kartligening och analys till
Skatteverkets egen verksamhet eftersom det inte ger en fullstindig bild av situationen och de
beroenden som finns.

Den analys vi gjort baseras pa kartliggning av tilldelade samordningsnummer f6r
beskattningsindamal, dialog inom Skatteverket och med andra myndigheter samt

forfragningar till arbetsgivare.

2.3 Metod

Skatteverket har analyserat de cirka 4 300 samordningsnummer rekvirerade for
beskattningsaindamal (Preliminir A-skatt, SINK m.m.) som Vistra regionen har handlagt
under tiden 2014-09-01 till 2015-12-31. Intervallet dr valt f6r att
folkbokforingsverksamheten vid starttidpunkten inférde en applikation (REK) som gor det
praktiskt mojligt att s6ka ut tilldelade samordningsnummer samt att det dven var mojligt att i
skattedatabasen se vad som hint i med dessa nummer ett dr eller mer efter tilldelningen.
Eftersom kartliggningen dr gjord pa historiskt material kan det vara sa att den i vissa delar
inte fullt ut speglar dagens eller morgondagens situation, eftersom den internationella
rorligheten varierat 6ver tid. Det kan ocksa vara sa att de tendenser som framkommit i
kartligeningen dr starkare 1 Gvriga storstadsregioner, pa grund av deras nirhet till
kontinenten och genom den handliggningsordning som Skatteverket tillimpar.

Som ensam myndighet kan Skatteverket inte se hela bilden av eventuella problem eller
bedéma dess omfattning. For att fa tillgang till registeruppgifter for kartliggningsindamalet
har Skatteverket triffat 6verenskommelse med Migrationsverket, Forsikringskassan,
Arbetsférmedlingen och Polismyndigheten.

I en fordjupad del av kartliggningen har de samordningsnummer som efter tilldelningen
inte lamnat ndgot spar (till exempel kontrolluppgifter eller deklaration) i Skatteverkets
register analyserats ytterligare. Hir har kontakt tagits med de arbetsgivare som férekommer i
ansOkningshandlingarna for att om maijligt klarligea anledningen till att redovisning av

skatter och avgifter saknas.

2.4 Fyra vanliga exempel pa risk for eller faktiskt missbruk

Tack — en ny identitet!

Vid handliggningen av ansékan om preliminar A-skatt framkommer att personen redan har
ett samordningsnummer som Polisen har rekvirerat. Anledningen till att numret rekvirerades
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var att personen hade begatt brott — brukande av falsk urkund, pass och korkort.
Samordningsnumret behovdes for att Polisen skulle kunna handlagga detta brott. Ett
identitetsrelaterat brott leder i fall som detta till att personen far ett samordningsnummer.
Samordningsnumret ger identitet 4t personen och 6ppnar manga dorrar pa arbetsmarknaden
och i sambhillet 1 Gvrigt, eftersom identiteten uppfattas som sikrad.

Alla fel, men samordningsnummer anda

Skatteverket far in en ans6kan om prelimindr A-skatt. Vi ser att personen redan har ett
samordningsnummer tilldelat av Skatteverket for beskattningsindamal, men identiteten ar
inte styrkt. Numret har funnits i flera ar, men det finns inga inkomstuppgifter eller
kontrolluppgifter registrerade. Vi skickar en begiran om komplettering avseende
identitetshandlingar till den adress som stir pa ans6kan. Brevet kommer i retur, adressaten ar
okidnd. Vi kontaktar da den som enligt det bifogade anstillningsavtalet dr arbetsgivare.
Anstillningen bekriftas av arbetsgivaren. Arbetsgivaren ber samtidigt om att fa lingre
svarstid pa den utsinda forfragan och uppger att personen “har haft problem hos
Migrationsverket och hans drende har flyttats runt”. Nir kopia av identitetshandlingarna
limnas framgar att personen inte har arbetstillstind 1 Sverige. Detta bekriftas ocksa av
Migrationsverket som tillsammans med Granspolisen har gjort stora anstringningar for att
fa tag pa personen som ska utvisas.

Personen skatteregistreras trots detta, eftersom arbetsgivaren intygar att personen kommer
att ha inkomst.

Skatteverket har inte ritt att kontakta Grinspolisen for att informera om arbetsplats eller
eventuell adress. Ingen uppfoljningskontroll gors f6r att se om personen nu kommer att
redovisa inkomster. Samordningsnumret kommer att vara giltigt, aven om inkomster aldrig
redovisas. Arbetsgivaren ir fullt medveten om att man anstiller en person utan
arbetstillstind. Arbetsgivaren dr ocksa medveten om att Skatteverket kinner till situationen,
men 4r trygg i férvissningen om att den informationen inte kan skada honom. Nuvarande
eller tidigare arbetsgivare finns inte registrerade 1 vara system med koppling till
samordningsnumret och nagon uppfoljningskontrollkontroll hos arbetsgivare har inte gjorts
och gors inte heller efter skatteregistreringen.

Utnyttjad
En handldggare blir uppringd av en kvinna som vill vara anonym. En bekant till henne, vi

kallar honom A, arbetar pa ett byggforetag. Kvinnan dr orolig 6ver A:s situation och vill
térmedla den.

I samband med anstillningen férklarade arbetsgivaren f6r A att han tog hand om alla
myndighetskontakter och att A bara behévde skriva under ansékan om preliminar A-skatt.
Uppehallstillstand och alla andra tillstand skulle arbetsgivaren skota om. Nir anstillningen
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paborjades blev A beordrad att arbeta mycket langa arbetsdagar och dven helger. Lonen
betalades ut kontant och med avsevirt ligre belopp dn vad som var éverenskommet i
anstillningsavtalet. Nir A klagade hos arbetsgivaren forklarade denne att A skulle bli anmaild
till Polisen och Migrationsverket om han klagade, eftersom han vistades hir illegalt. D4
skulle han bli hemskickad och férlora den inkomst han nu dnda fick. Arbetsgivaren hotade
dven A fysiskt. Arbetsgivaren hade aldrig kontaktat Migrationsverket eller gjort nagot annat
for att sakra att A fick arbeta hir. Tvirt om hade han avsiktligt avstatt fran detta eftersom
han genom det fick en hillhake pa A. Damen som ringde Skatteverket fick inte lov for A att
beritta vilket foretag det gillde, eftersom A var mycket ridd f6r arbetsgivaren och inte ville
bli misstinkt for att ha ”skvallrat”™.

Bra att ha...

Ett av de féretag som 1 samband med analysen fatt frigan om varfér kontrolluppgifter
saknas, ar ett rikstickande viletablerat foretag som tidigare haft problem med falska
anstillningsavtal. Vissa regioner inom Skatteverket har darfor valt att alltid ringa foretaget
och fa anstillningarna bekriftade innan handlaggning. Fragan som Skatteverket nu skickat
till det aktuella foretaget giller sju personer med behovsanstillningar, dir anstallningarna
tidigare bekriftats av foretaget. Arbetsgivaren forklarar att personerna skulle gatt en
introduktionsutbildning och all man vill ha samordningsnummer for att littare kunna
registrera personerna i sitt datasystem, for kallelser och liknande. Det dr inte ovanligt att
personerna sedan inte dyker upp till utbildningen. Foretaget har en stor personalomsittning
som leder till att Skatteverket fir manga ansokningar darifrain. Genom arbetsgivarens
agerande skapas en mojlighet f6r personer som endast vill komma 4t samordningsnummer
och skattsedel, men inte en anstillning.

3 Skillnader och likheter mellan person- respektive
samordningsnummer

Inom Skatteverket savil som i samhillet 1 6vrigt finns manga olika uppfattningar om vad ett
samordningsnummer representerar. A ena sidan ser manga samordningsnumret som nagot
helt ”ofarligt” som inte kan bira nigra rittigheter. A andra sidan finns uppfattningen att
samordningsnumret innebir att personen ar kontrollerad och godkind avseende identitet,
nédvindiga tillstind och tillgang till vilfirden.

3.1 Likheter

En folkbokford person med personnummer har ritt att arbeta 1 Sverige och har oftast
tillgang till arbets- och bosittningsbaserade férmaner. En person med samordningsnummer
kan pa samma sitt ha tillgang till detta. De bosittningsbaserade férmanerna dr normalt sett
kopplade till folkbokféring (personnummer) men for samordningsnummer ar de kopplade
till medborgarskap i EU/EES. Barnbidrag ir ett exempel pa bosittningsbaserad f6rmén.
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Arbetsbaserade formaner och pensionsratt kan komma att omfatta den som arbetar och
redovisar inkomst, oavsett om det finns uppehalls- och arbetstillstind eller inte. Exempel pa
arbetsbaserade formaner 4r sjukpenning, arbetsskadeersittning och pension. Som EU/EES-
medborgare har man i regel tillstand att arbeta. Personer frin tredjeland (land utanfor
EU/EES) behover ansoka om arbetstillstaind frin hemlandet. Som asyls6kande kan man fa
arbetstillstind medan prévningen pagir.

Att ha antingen ett personnummer eller ett samordningsnummer ar ofta en forutsittning for
att teckna avtal, abonnemang och krediter. Ofta fungerar de tva olika numren lika bra i de
flesta typer av kundregister med mera och de flesta foretag uppfattar samordningsnumret
som en garanti for att allt 4r i sin ordning och vill dessutom av praktiska skal inte skapa egna
kundidentiteter.

3.2 Skillnader

I samband med att en person blir folkbokférd i Sverige tilldelas ett personnummer, om man
inte redan har ett. For att bli folkbokférd kravs personlig instillelse och att man visar upp
identitetshandlingar. Fér samordningsnummer krivs inget av detta.

For att bli folkbokférd krivs att personen har uppehalls- och arbetstillstand. Detta beh6vs
inte for att fa ett samordningsnummer.

Ett personnummer avslutas i samband med att personen avlider. Ett samordningsnummer
kan ddremot ”leva” for evigt. For nirvarande finns forslag om att samordningsnummer ska
avslutas nir numret indikerar att personen uppnatt en alder av 105 arl.

En folkbokford person ér skyldig att anmila bostadsadress nir man flyttar inom Sverige
samt att anmala utflyttning nidr man limnar landet. En person med samordningsnummer har

inte dessa skyldigheter och ir inte heller skyldig att anmila sin bostadsadress under vistelsen

1 Sverige.
4 Vem far ett samordningsnummer?
4.1 Beskattningsandamal

En ¢j folkbokférd person som har inkomst av arbete, pension eller niringsverksamhet i
Sverige tilldelas samordningsnummer i samband med att Skatteverket handligger
ansOkningar kopplade till skatteregistrering. Beskattningsverksamheten rekvirerar

samordningsnummer av folkbokféringsverksamheten, nir beskattningsfragan ar klargjord.

2 Samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en 6versyn, dnr 1 31 430148-14/113
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Den som redan har ett person- eller samordningsnummer ska inte tilldelas nagot nytt
samordningsnummer 1 samband med ans6kan. Det férekommer trots detta att en person har

flera samordningsnummer, se avsnitt 7.

4.2 Folkbokforingsverksamheten tilldelar pa begaran av myndighet

Skatteverkets folkbokfoéringsverksamhet tilldelar, utéver pa begiran av
beskattningsverksamheten inom Skatteverket, dven samordningsnummer pa begiran av
annan statlig myndighet eller en enskild utbildningssamordnare som utfirdar vissa examina,
samt i vissa fall av Regeringskansliet.” Forutsittningen for dessa aktorer att fa rekvirera ett
samordningsnummer ar att man i sin verksamhet behéver detta f6r att undvika
personforvixling, eller f6r att byta information om personen med andra myndigheter eller
organisationer.

Arbetet 1 Skatteverket med att tilldela samordningsnummer 4r koncentrerad till
folkbokforingsverksamheten i Solleftea.

Nir en annan myndighet rekvirerar samordningsnummer skapas alltsda numret for ett annat
andamal dn beskattning. Samordningsnumret dr dock inte begransat till det dndamal det
rekvirerats for. Ett samordningsnummer som till exempel Forsikringskassan rekvirerat for

utbetalning av st6d, kan anvindas for beskattningsindamal och vice versa.

5 Identitet

51 Identitetskontroll

Samordningsnummer far tilldelas en person om det inte rader osidkerhet om dennes
identitet.* Den myndighet som begir tilldelning av ett samordningsnummer ska bedéma om
identiteten kan anses faststilld. Skatteverkets beskattningsverksamhet, Polisen, och
Migrationsverket dr de myndigheter som far rekvirera samordningsnummer trots att
personens identitet dr osiker. Det betyder dock inte att Skatteverket kan underlata att
kontrollera identiteten. Av Skatteverkets Meddelande SKV M 2010:3 framgir att
myndigheter som begir tilldelning av samordningsnummer for ett syfte som omfattas av
undantaget bor sa lingt som mojligt f6rsoka att faststilla personens identitet, i forsta hand
med hjilp av pass eller motsvarande identitetshandling. Férst om personens identitet inte
har kunnat faststillas blir det aktuellt att tilldela ett samordningsnummer, trots att det rader

osikerhet om personens identitet.

318a och 18b §§ Folkbokféringslagen
4 5a § forsta stycket Folkbokforingsférordningen
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En begiran om tilldelning av samordningsnummer ska vara skriftlig och innehalla
tillgdngliga uppgifter om den enskildes namn, kén, fodelsetid och fédelseort, adress 1 Sverige
och medborgarskap.” En begiran ska ocks4 innehalla uppgift om vilka handlingar som legat
till grund for identifiering. Skatteverket (folkbokforingsverksamheten) far begira att
handlingarna som legat till grund f6r identifieringen ska ges in till verket. Om inte
Skatteverket har kommit 6verens om annat med den s6kande myndigheten bor kopia av
underlaget bifogas. Skatteverket har utvecklat en e-tjanst (iRek) for att rekvirera
samordningsnummer dir den rekvirerande myndigheten skickar in rekvisition och uppvisade
handlingar elektroniskt till Skatteverket. Vid anvindningen av e-tjinsten ska en kopia av
underlaget som visat identiteten skickas in elektroniskt. For narvarande dr det enbart
Skatteverkets beskattningsverksamhet som anvinder e-tjinsten. Ovriga myndigheter skickar
underlagen i1 pappersform.

Under analysarbetet har de kontakter vi haft med bland annat Arbetsférmedlingen signalerat
att det finns en osidkerhet bland deras handliggare i hur identiteten sikras, samt att man inte

kinner sig bekvim med att stilla de fragor som kravs for att klarligga en identitet.

Under 2016 har folkbokféringssektionen i Sollefted granskat de passkopior som kommit
fran alla myndigheter och dven begirt in kompletteringar nir underlag saknas. Man har sett
ett behov av att inte enbart forlita sig pa de uppgifter som myndigheterna limnat i sin
rekvisition. Sedan édrsskiftet 2016/2017 granskas dven kopior av ID-kort pa samma siitt.

Folkbokféringens granskning visar att det finns kompetensbrister hos alla rekvirerande
myndigheter avseende identitetskontroll och underlag. Aven Skatteverkets egna rekvisitioner
(det vill siiga fran beskattningsverksamheten) innehaller alltsa brister.

5.2 Vad ar styrkt identitet?

Huvudregeln® ir att ett samordningsnummer kan tilldelas en person om identiteten ir styrkt.
Med styrkt identitet avses har att handlingar har uppvisats till stod f6r de uppgifter om
fédelsedatum, namn och medborgarskap som har limnats om en person. For att tilldelas ett
samordningsnummer krivs dock inte ett personligt mote dir man skulle kunna bedéma om
de uppvisade handlingarna avser den person som ska tilldelas samordningsnumret.
Samordningsnumret ar alltsa inte ett identitetsnummer som styrker att en viss person ar den
person som den utger sig for att vara.

Ett samordningsnummer som visas som “’styrkt” i Navet/SPAR siger egentligen bara att
folkbokféringen som underlag for tilldelningen har tagit emot kopior av handlingar som
framstar som dkta och innehaller ovanstiende uppgifter.

5 6 § Folkbokf6ringsférordningen

¢ 5a § Folkbokféringsférordningen
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I vissa fall registreras inte identiteten som styrkt trots att det finns underlag, beroende pa att
underlagen inte kan godtas som grund for att bedéma identiteten. Det ar ocksa vanligt att
underlag helt saknas om rekvisitionen kommer fran rittsvisendet eller Skatteverkets
beskattningsverksamhet. Aven hir registreras samordningsnumret som ej styrkt.

For den som vill komma at samordningsnummer ér det till exempel fullt mojligt att ta
kopior pa ett antal godkinda identitetshandlingar for olika personer och bifoga dem till lika
manga ansokningar till Skatteverket om skatteregistrering. Dirmed ar chansen mycket stor
att en person far tillgang till flera samordningsnummer, som dessutom registreras som
styrkta. Detta sker utan att personerna pa identitetshandlingarna nédvandigtvis dr eller har
befunnit sig i Sverige, eller att det har nagon avsikt att till exempel betala skatt hir. Risken
for fel 1 Skatteverkets register dr 1 dessa situationer hog.

Eftersom 6vriga myndigheter som rekvirerar samordningsnummer ska bedéma handlingar
enligt forsta stycket ovan och sjilva ange om identiteten ar styrkt, ar risken for fel 1 vara
register stor aven hir. I de fall underlagen inte bifogas till rekvisitionen dr mojligheten f6r
folkbokféringen att registrera ritt information mycket begransad.

Av rapporten ”Samordningsnummer och utlindska fastighetsiigare — en Gversyn”’, framgir
att under aren 2009-2013 tilldelades totalt 243 467 samordningsnummer (for olika indamal,
bland annat beskattning) och av dessa grundas endast cirka 55 procent pa en styrkt identitet.
Som framgir ovan innebir det ju inte att identiteten for merparten av resterande 45% heller
ar styrkt 1 egentlig mening.

Uppfattningen om vad ett samordningsnummer representerar - styrkt eller ostyrkt — dr i
praktiken en helt annan dn det som beskrivs ovan. Myndigheter, féretag och individer
uppfattar ofta ett samordningsnummer som en garanti bland annat for att personens faktiska
identitet ar bekriftad av Skatteverket.

5.3 Beddmning av identitet i beskattningsverksamheten

Eftersom huvudregeln ér att samordningsnummer kan tilldelas nér identiteten ar styrkt
(avsnitt 5.1) ska beskattningsverksamheten sa langt det dr maojligt fors6ka fa in underlag

- saatt Skatteverket kan minimera risken for att en person som redan har ett
samordningsnummer tilldelas ytterligare ett,
- saatt Skatteverket 1 moijligaste man sakrar att vara register ar tillférlitliga.

I rekvisitionen ska handliggaren ange vilken typ av handling det ar (pass eller annan
handling) samt namn, kon, fédelsetid och fodelseort, adress i Sverige och medborgarskap.
Det férekommer manga typer av identitetshandlingar och det ér ofta svart for en

7 Samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en 6versyn, dnr 1 31 430148-14/113, sidan 18.
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skattehandliggare att se skillnad pa olika typer av dokument, t.ex. att skilja pa ett Pass och
ett Resedokument och dirmed att bedéma medborgarskapet. Risken for fel i den rekvisition
som skickas till folkbokféringen dr hég. Om folkbokforingshandliggaren inte kritiskt
granskar underlaget sa kommer det att bli fel dven vid registreringen av samordningsnumret..

Genom att folkbokféringens arbete med samordningsnummer dr koncentrerat till Solleftea
finns goda forutsattningar for att skapa och uppritthalla en hog kompetens for att gora

dessa bedomningar. Skattehandlaggare ar ddremot placerade pa en minst en ort per region.
Den geografiska spridningen gor det betydligt svirare att sikra kompetensen i denna del pa

beskattningssidan.

Genom att folkbokféringen 1 normalfallet indd gor en ny bedémning av det underlag som
kommer in skulle vi uppna en hogre effektivitet om den bedémningen i sin helhet kunde

goras dir.

Det dr ocksa onskvirt att samma krav skulle gélla 6vriga aktorer som rekvirerar
samordningsnummer. Om samtliga myndigheter ansvarade for att fa in sa kompletta
underlag som méjligt, och Skatteverkets folkbokforingsverksamhet sedan ansvarade f6r

bedémning av underlagen, skulle vi fa hogre kvalitet och en mer effektiv verksamhet.

Nir en persons identitet efter utredning inte kan styrkas (till exempel nir underlaget inte ar
ett pass eller nationellt ID-kort) rekvireras dnda ett samordningsnummer och personen

skatteregistreras. Identiteten anges som ej styrkt.

Aven om underlaget bestir av forfalskade eller manipulerade identitetshandlingar rekvireras
ett samordningsnummer och personen skatteregistreras. Folkbokforingen registrerar
identiteten som ej styrkt. Beskattningsverksamheten gor darutéver en brottsanmilan
avseende den oriktiga handlingen. Skatteverket kan i dagsliget emellertid inte géra nigon
notering i vara personregister som visar att vi bedomt att identiteten ar falsk. En forfalskad
identitet far sdledes i systemen samma virde som 6vriga, ej styrkta identiteter 1 Skatteverkets
register. I praktiken far den ocksa samma virde som en identitet som ar styrkts med dkta
handlingar.

6 Underlag for skatteregistrering och
samordningsnummer

En skatteregistrering kan bli aktuell i flera olika situationer fér en person som inte ar
folkbokférd i Sverige.

- Ansokan om preliminar A-skatt
- Ansdkan om sarskild inkomstskatt, SINK
- Foretagsregistrering, enskild niringsverksamhet
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- Preliminar inkomstdeklaration
- Jamkning A-skatt

Skatteverkets beskattningsverksamhet handlagger ovanstiende ansokningar och begar vid
behov in kompletterande uppgifter. De tva Oversta ansokningstyperna dominerar stort vad
giller antal drenden. Om ansokan leder till skatteregistrering och personen inte redan har
person- eller samordningsnummer, rekvirerar beskattningsverksamheten
samordningsnummer fran folkbokforingsverksamheten via webbapplikationen iRek.

Skatteverket far tilldela samordningsnummer for registrering 1 beskattningsdatabasen, dven
nir det rider osikerhet om personens identitet.® Beslut om preliminir A-skatt ska fattas si
snart som mojligt nir en person fir inkomst som skatteavdrag ska goras ifrin.” Nir en
person ansoker om skatteregistrering anger Skatteverkets rutiner att personen i fraga bor visa
att inkomst finns eller kommer att finnas, det vill siga visa att det finns en anledning att
registreras i beskattningsdatabasen. Idag handlidggs enbart ansékan om preliminar A-skatt
enligt den premissen. Betriffande 6vriga ansékningar avseende anstillningsinkomst har
Skatteverket hittills inte bedomt att det finns nagon riskbild kopplad till ansékan. Den analys
vi nu gjort visar att risken for fel ir densamma avseende preliminir A-skatt som for sirskild
inkomstskatt, SINK.

Aven nir det giller styrkt identitet stills kraven olika, beroende pa drendetyp. Det ir enbart
pa ansOkningsblanketterna f6r preliminédr A-skatt och sirskild inkomstskatt, SINK, som det
framgar att identitetsunderlag ska bifogas (om det inte redan finns person- eller

samordningsnummer).

6.1 Samordningsnummer utan underlag

Skatteverket dr en av de fa myndigheter som inte har ndgot krav pa sig att sikra identiteten i
samband med samordningsnummertilldelning fér beskattningsindamal." Skatteverket
tilldelar regelmissigt samordningsnummer i samband med skatteregistrering utan att vi vare
sig fatt in eller begirt anskan eller identitetshandlingar. Behovet av att koppla nagon till en
inkomst, skatt eller avgift bedoms stOrre dn att vara siker pd att det ar ritt person.

Mojligheten att franga huvudregeln finns eftersom det kan vara praktiskt svart och ibland
omoijligt att fa fram ett underlag for att identifiera personen, nir atgirden gors i efterhand.
Vi har noterat att det 4r sillan som vi inom Skatteverket ligger resurser pa att forsoka fa

fram ett sidant underlag i nedanstiaende situationer. Hir kan det troligtvis skilja sig at mellan

8 5§ och 5a§ Folkbokforingsférordningen
9 55 kap 6§ Skatteférfarandelagen
10 52§ andra stycket p 4 Folkbokféringsférordningen
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savil regioner som arbetsomraden. Hir ar exempel pa situationer dir Skatteverket rekvirerar
samordningsnummer utan kompletta underlag:

- En arbetsgivare limnar in en kontrolluppgift pa en anstilld som inte ar
skatteregistrerad. For att fa kontrolluppgiften att fa genomslag i vara olika system
rekvirerar handliggaren ett samordningsnummer. Har personen flera arbetsgivare
kan det férekomma att flera olika handlaggare rekvirerar (olika) nummer dt samma
person.

- En person som inte ir skatteregistrerad limnar in en sjilvdeklaration. For att
deklarationen ska kunna hanteras i1 vara system tilldelar vi ett samordningsnummer.

- Viuppticker i samband med skattekontroll att oredovisade inkomster ska beskattas
hos personer som inte ér folkbokforda. Vi rekvirerar dd ett samordningsnummer fér

personerna.

I samtliga dessa fall dr det inte ovanligt att vi helt saknar underlag f6r att bedéma personen
identitet, var personen bor samt vistelsetid i Sverige. Konsekvensen dr att vi varken kan
bedéma vem personen dr, om den redan har ett samordningsnummer eller om ritt skatt

pafors, sett till personens sammanlagda inkomster

I samband med analysen har vi noterat att Skatteverket 1 vissa fall dessutom helt saknar
sparbarhet avseende skatteregistreringen. Det gar alltsa inte att i efterhand se varfor
samordningsnumret blivit skatteregistrerat da det inte finns ndgon tjansteanteckning eller

kopia av handlingen som féranlett registreringen.

Inom beskattningsverksamheten ir det inte tydligt i vilka situationer Skatteverket ska
prioritera att sikra identiteten, respektive i vilka situationer beskattningsintresset viger Gver.
Det saknas rutiner inom Skatteverket for vad man bor gora, till exempel vid
kontrolluppgiftshanteringen, for att fi ett sd sikert resultat som moijligt £6r individens
identitet och beskattning. Det saknas ocksa sanktionsméjligheter f6r att f6rma arbetsgivaren
att i samband med rekrytering sakra korrekt information om identitet. Det bor sdgas att
dagens handlaggning inte ar i strid med nuvarande regelverk, men nuvarande situation
gynnar inte moéjligheterna att uppritthalla med verkligheten 6verensstimmande register hos
Skatteverket.

Hur mdnga samordningsnummer utan underlag som existerar idag har inte gatt att faststilla.
Vi kan dock anta att det dr en inte ovisentlig del av de samordningsnummer som rekvireras

tor beskattningsindamal per ar.

Det finns ocksa samordningsnummer som inte tilldelas, dir det egentligen borde finnas ett
sadant. Det giller de kontrolluppgifter som kommer in med enbart namn och fédelsedatum
pa den anstillde och dir Skatteverket inte tilldelar ett samordningsnummer, pa grund av de
praktiska hinder som finns, avsaknaden av rutiner, samt dven av resursskil. Konsekvensen i
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denna situation blir att skatter och avgifter betalas in och arbetsgivarens redovisning blir
korrekt, men personen som kontrolluppgiften avser fir ingen taxerad inkomst,

Pensionsgrundande inkomst eller eventuell 6verskjutande skatt eller skattekrav.

7 En person — flera samordningsnummer

En fysiskperson ska bara kunna tilldelas och ha ett enda samordningsnummer. Om
personen blir folkbokférd i Sverige kopplas i normalfallet numren ihop och
skatteregistrering, kontrolluppgifter med mera knyts sedan med automatik till en och samma
individ. Det férekommer trots detta att en person samtidigt kan ha bade person- och

samordningsnummer eller flera samordningsnummer. Detta kan bland annat bero pa att:

. Personen har fatt ett samordningsnummer som rekvirerats av annan myndighet, till
exempel Polisen eller Transportstyrelsen. Det dr inte ovanligt att identiteten pa
personen inte har kunnat faststillas i samband med tilldelningen. Samordningsnumret
finns da kvar och personen kan nyttja det parallellt med personnumret om situationen
inte uppticks i samband med att personen blir folkbokférd.

. Personen idr kanske inte sjilv medveten om att det redan finns ett
samordningsnummer, eller inser inte att ett och samma samordningsnummer kan
anvindas for flera saker, exempelvis forbilinnehav samt f6r skatteregistrering. Nir en
ansOkan limnas till Skatteverket om att bli skatteregistrerad dr det inte alltid vi lyckas
koppla thop personen med det ursprungliga numret. Namnet kanske stavas pa ett
annat sitt, eller man kombinerar sina f6r- och efternamn pa annat sitt och dven
fodelsedata kan vara annat. Vid minsta osikerhet om individen redan har ett
samordningsnummer eller inte tilldelar Skatteverket ett nytt samordningsnummer.

. Personen skickar in flera ansékningar och personen bifogar olika ID-handlingar till
respektive ansokan, till exempel pass respektive LMA-kort fran Migrationsverket.
LMA ir férkortning for Lagen om Mottagande av Asylsékande. Informationen i dessa
handlingar stimmer inte alltid helt 6verens. Om personens adress (vid ansékan om
prelimindr A-skatt) eller arbetsgivarens adress (vid ansékan om SINK) ir olika pa
ansOkningarna hanteras de dessutom med stor sannolikhet i olika regioner, enligt
Skatteverkets handliggningsordning. Risken att personen far flera nummer ir stor.

. Beskattningsverksamheten har méjlighet att rekvirera samordningsnummer utan nagot
underlag alls (jfr 6.1 ovan) for att vara system ska kunna hantera olika handlingar som
kontrolluppgifter, deklarationer, omprovning efter revision, skattekrav med mera. Det
ar 1 dessa fall omojligt att avgéra om den personen redan finns 1 vara system.

For att minska felen inom tilldelningen av samordningsnummer har Skatteverket vidtagit en
viktig atgird. All tilldelning av samordningsnummer gors sedan september 2014 av
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folkbokforingsverksamheten i Sollefted. Samtliga myndigheter, inklusive Skatteverkets
beskattningsverksamhet, rekvirerar idag alltsa darifran.

De fel som berott pa bristande kompetens inom beskattningsverksamheten nar det giller att
s6ka redan tilldelade samordningsnummer minskar genom denna koncentration. Det ska
dock samtidigt noteras att flera av de situationer som beskrivs ovan troligtvis dnda l6per stor
risk att inte upptickas.

8 Risker kopplade till andra myndigheter och aktorer

For att forsta i vilka sammanhang myndigheterna har beréringspunkter med varandra och
skulle kunna arbeta samlat for att fullgbra dligganden enligt lagen och fOr att minska risken
for felaktigheter, behover vi 6kad kunskap om varandras verksamheter. Skatteverket har
under analysarbetet traffat regionala och centrala féretradare for Arbetsférmedlingen,
Forsikringskassan och Migrationsverket for att kartligga och diskutera vad som galler f6r
innehavare av samordningsnummer inom deras respektive verksamheter, och var

beroringspunkterna mellan myndigheterna finns.

Underlag till stéd 1 analysen har dven himtats genom samverkan inom Nationellt
Underrittelsecentrum (NUC) fran Migrationsverket, Arbetsférmedlingen, Forsikringskassan

och Polisen.

I diskussionen om beréringspunkter mellan myndigheter behover vi fortydliga en
grundliggande forutsittning: Det dr den myndighet eller aktér som dger fraigan om en
rittighet eller skyldighet, som ska sikra att den tillfaller ratt person.

I detta ssmmanhang kan det jamforelsevis hoga fortroendet for Skatteverkets register vara
till nackdel f6r att uppritthalla en funktion som ska stimma 6verens bade med verkligheten
och med lagstiftarens intentioner om individuella rittigheter och skyldigheter. Det ir inte
ovanligt att det faktum att Skatteverket har tilldelat ett samordningsnummer (f6r beskattning
eller efter begiran fran annan myndighet) uppfattas som att Skatteverket da ocksa har
”godkint” personens uppgifter pa sa vis att 6vriga kontroller av identitet eller tillstand inte ér
nodvandiga. Bland arbetsgivare och allmanhet édr det till och med den helt dominerande
bilden, dr var uppfattning. Denna missuppfattning bor kunna minska genom tydligare

information, dir myndighetsgemensamma utbyten samt denna rapport utgor en borjan.

Vir analys visar frimst pa en konflikt mellan Migrationsverkets och Skatteverkets uppdrag
nir det giller samordningsnummer for beskattningsindamal. I det férhallande som rader har
ricker inte information for att I6sa problemet, vi bedomer att det krivs regelindringar.
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8.1 Migrationsverket

Personer fran tredjeland ska kontakta Migrationsverket for att soka asyl, alternativt
uppehalls- och arbetstillstind. Detta regleras 1 Utlinningslagen. Uppehalls- och
arbetstillstind ska normalt s6kas frain hemlandet, och arbetstillstind ges for bristyrken och
specialkompetenser. Asylsokande kan fa arbetstillstind under tiden asylprévningen pagir.
Aven personer som fatt avslag pa sin asylansékan kan i vissa fall f4 arbetstillstdnd.

Samordningsnummer f6r beskattningsindamal rekvireras ofta for personer som vistas och

arbetar hir utan laglig ritt. Var analys visar att endast 25% av tredjelandsmedborgarna som
far samordningsnummer for beskattningsindamal har arbetstillstand. Ovriga har inte varit i
kontakt med Migrationsverket alternativt fatt avslag pa sin ansékan om arbetstillstind.

Migrationsverkets beslut om avslag pa uppehalls- eller arbetstillstand verkar inte fa
genomslag hos andra myndigheter eller hos arbetsgivare. Skatteverket dr den myndighet som
har den bista 6verblicken 6ver arbetstagarna, men vi har idag inte uppdraget att atgirda eller

anmila illegalt arbete.

Villkoren f6r utlindska medborgares ritt att vistas, bo och arbeta i Sverige regleras i
Utlinningslagen. Denna lagstiftning 4r inte helt kompatibel med skattelagstiftningen,
eftersom Skatteverkets uppdrag ér att beskatta inkomster dven om de ir intjanade utan att
personen har de tillstind som krivs. I annat fall hade till exempel en taxichauffor utan
taxitillstand, eller en krégare utan utskankningstillstind, kunnat bedriva sin verksamhet
obeskattad. En sadan situation vore naturligtvis ocksa befattad med stora baksidor, och ar

inget vi forordar.

Baksidan av dagens situation blir emellertid tydlig i de situationer vi ser i var analys nimligen
att Skatteverkets skatteregistrering av en person som saknar ritt att vistas och arbeta hir ger
tillgdng till valfirden pd ett sitt som lagstiftaren knappast avsett. Var analys visar ocksd att vi
registrerar personer som inte sedan redovisar nagra inkomster. Problemet forstirks
ytterligare genom att vi godtar oriktiga identitetshandlingar, eller inga underlag alls, nir vi

registrerar ett samordningsnummer.

Det vore naturligt om Skatteverket, nir vi hanterar en ansokan frin en person utan
arbetstillstind, informerade den s6kande eller arbetsgivaren om vilka regler som giller, f6r
att ge dem moijlighet att skaffa nédvindiga tillstind innan tilldelningen av
samordningsnummer. Aven inom ramen fér nuvarande sekretessregler ir vér bild att vi
skulle kunna astadkomma ett bittre lige genom bittre information, till exempel pa
Skatteverket webbplats och pa ansékningsblanketter. Detta skulle minska risker for vissa
missférstand, samt som foljd risken for att arbetsgivare drabbas av de sanktioner som féljer
av att anstilla nagon som inte har arbetstillstaind (se avsnittet nedan).
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Migrationsverket rekvirerar for narvarande samordningsnummer fran Skatteverket for vissa
egna dndamal. Det finns f6rslag om att Migrationsverket ska kunna rekvirera
samordningsnummer for samtliga asylsokande.!" Forslaget kan komma att paverka
beskattningsverksamheten. Som asyls6kande har man ritt att arbeta medan Migrationsverket
behandlar ansékan, under forutsittning att man samverkat om att sikra sin identitet.
Personen fir ett sa kallat AT-UND, undantag fran arbetstillstand.

Om forslaget gar igenom kommer vissa personer som Migrationsverket rekvirerar
samordningsnummer at ha ritt att arbeta, medan 6vriga inte med automatik har det. For att
inte skapa ytterligare forvirring ar det dven hir mycket angeldget att information om vad ett
sadant samordningsnummer innebir, och vikten av att kontrollera arbetstillstindet, gar ut till
presumtiva arbetsgivare. I samband med det dr det ocksé viktigt att Skatteverket dr aktiva
och informerar om att samordningsnumret inte ar tillrackligt, det behovs dven en
skatteregistrering fOr att skatter, avgifter och inkomstdeklaration ska fungera. Skatteverket
foreslar i promemorian ovan att samordningsnummer ska kunna géras inaktiva om personen
inte far asyl. Vi menar att denna analys ger stod f6r en sadan 16sning, som ocksa bor avse
andra situationer dn asylirenden.

8.1.1 Kontroll av arbetstillstand

Sedan 1 augusti 2013 dr det arbetsgivaren som ska kontrollera arbets- och uppehallstillstand
for en person frin ett icke EU/EES land infor en anstillning. Arbetsgivaren ska ocksa
anmila till Skatteverket om man anstiller en tredjelandsmedborgare.' Polisen och
Migrationsverket ska tillse efterlevnaden av reglerna. Skatteverkets uppgift r att halla
registret och tillhandahalla blanketten (SKV 1160). Fran dessa blanketter ska sedan
Rikspolisstyrelsen eller Aklagarmyndigheten kunna begira ut uppgifter, exempelvis
adressuppgifter, som kan underlitta deras arbete. Om en arbetsgivare medvetet eller pa
grund av oaktsamhet anstiller ndgon som inte har ritt att vara eller arbeta i Sverige kan
arbetsgivaren domas att betala en straffavgift, frantas ratt till alla offentliga stod, bidrag och
formaner under fem i, bli dterbetalningsskyldig till tidigare utbetalda bidrag, och/eller
domas till boter eller fingelse. Kunskapen om dessa skyldigheter dr mycket ldg savil internt
som externt. Skatteverkets vistra region kontaktade Jonkopings skattekontor som ansvarar
for detta register i bérjan av 2015. Dé hade drygt 10 200 underrittelser limnats av
arbetsgivare men inte en enda férfrigan hade stillts av Aklagarmyndigheten eller Polisen.
dagsliget har endast ett fital drenden vickts av Polis/Aklagare.

Justitiedepartementet har i april 2017 lagt fram en promemoria13 som foreslar att ge Polisen
okade mojligheter att inspektera arbetsplatser for att kontrollera arbetstillstand.

1 Samordningsnummer till asylsdkande, dnr 1 31 176575-16/113
1220 kap 12 § Utlinningslagen och 7 kap. 1b § Utlinningsférordningen.
13 Ds 2017:16 Arbetsplatsinspektioner och héjd sirskild avgift
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Skatteverket ska endast bedoma om det férekommer en inkomst men inte efterforska eller
ta hansyn till arbetstillstind. Detta dr utrett i samband med att arbetsbeskrivning f6r
prelimindr A-skatt uppdaterades 2015." Inte ens nir avsaknad av arbetstillstind klart
framgar av inlimnade underlag kan Skatteverket neka skatteregistrering och darmed
tilldelning av samordningsnummer. Detta férhallande forsvarar eller till och med oméjliggor

1 manga fall andra myndigheters arbete, framfor allt hos Migrationsverket och Polisen.

Den interna styrningen inom Skatteverket prioriterar utifran dagens regelverk det renodlade
beskattningsuppdraget, som inte omfattar frigan om arbetstillstind. Idag ser vi tydligare
effekterna av ett tilldelat samordningsnummer och hur det paverkar myndigheters och

individers agerande. Dirfor ser vi ett behov av bade regelindringar och 6kad samverkan.

8.2 Arbetsformedlingen

Den som ska in pa den svenska arbetsmarknaden har ritt till det st6d som
Arbetstérmedlingen erbjuder, oavsett om personen har person- eller samordningsnummer.
Forutsittningen 4r att personen har ritt att vistas och arbeta i Sverige. EU/EES-medborgare
har i normalfallet ritt att arbeta i Sverige. For tredjelandsmedborgare krivs uppehalls- och
arbetstillstind.

Nir en person har ritt till stod fran Arbetsférmedlingen men saknar samordningsnummer
rekvirerar Arbetsférmedlingen numret fran Skatteverket. Skatteverket ifragasitter inte varfor
numret rekvireras. Folkbokforingshandldggarna har dndéd noterat att det blir allt vanligare att
Arbetsférmedlingen rekvirerar samordningsnummer utan att man tycks ta stéillning till om
personen ir medborgare i EU/EES eller om eventuellt arbetstillstind finns. Denna bild

framskymtar dven 1 var analys.

Arbetstillstand dr ocksa en forutsittning for att en arbetsgivare ska fa stod utbetalat 1
samband med anstillning. Analysen visar de arbetsgivare som framgar av ansékan om
samordningsnummer ofta dr mottagare av stod fran Arbetsférmedlingen. For att bedoma
om de stéd arbetsgivaren uppbir ir kopplat till personer som inte har arbetstillstand krivs

en fordjupad analys i samverkan med Arbetsférmedlingen.

8.3 Forsakringskassan

Den som arbetar i Sverige har ritt till de arbetsbaserade férmaner som finns, oavsett om
personen har person- eller samordningsnummer och oavsett om personen kommer fran
EU/EES eller tredjeland. Exempel pé arbetsbaserade formaner ir sjukpenning,
torildrapenning baserad pa inkomst, tillfillig forildrapenning f6r vard av barn och

nirstiendepenning.

14 Arbetsbeskrivning — ans6kan om prelimindr A-skatt och rekvisition av samordningsnummer, dnr 1 31 383565-15/1211
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Personer fran tredjeland ska visa att de har uppehalls- och arbetstillstaind for att fa tillgang
till férménerna. For EU/EES-medbotgare krivs inget tillstind eftersom de har uppehallsritt
inom EU. Forsakringskassan har idag inget automatiskt system som fangar upp att arbets-
eller uppehallstillstand upphor.

Ett anstillningsavtal eller motsvarande ger ritt till arbetsbaserade férmaner fran forsta
dagen. Forsakringskassan uppger genom var myndighetssamverkan att det aven dar
forekommer att man uppvisar falska eller manipulerade anstillningsavtal och avtal som
innebir osant intygande.

Den som ir bosatt i Sverige har ocksa ritt till bosattningsbaserade férmaner fran forsta
dagen om arbetsvillkoret dr uppfyllt. Exempel pa sidana férmaner ir bostadsbidrag och
barnbidrag. EU/EES-medborgare som ir bosatta hir, men inte dr folkbokforda, hat dven
ritt till barnbidrag f6r barn som ér kvar i hemlandet.

Ytterligare stod finns, till exempel aktivitetsstod, utvecklingsersittning och
etableringsersittning. Ersittningarna ir ofta kopplade till atgirder hos Arbetsférmedlingen.
Ersittningarna forutsitter att personen dr EU/EES-medborgare eller har arbetstillstind.

Nir en person har ritt till stod men saknar samordningsnummer rekvirerar
Forsakringskassan numret fran Skatteverket. Skatteverket ska inte ifrdgasatta varfor numret

rekvireras.

Analysen visar inte att personer som inte har ritt till bidrag tagit del av dessa. Daremot har vi
inte svaret pa om de samordningsnummer som tilldelats fér beskattningsindamaél men som
senare inte kunnat kopplas till nagra inkomster, kan férekomma i samband med andra
utbetalningar 1 vilfardssystemet. For att utesluta detta krivs fordjupad analys i samverkan
med Forsakringskassan.

8.4 Polisen

Nir Polisen rekvirerar samordningsnummer har de sillan underlag f6r att bedéma
identiteten. Personen sjilv, som dr féremal f6r hanteringen i samband med utredningen av
brottslighet, har oftast inget intresse av att bidra till att identiteten sakras. Efter Skatteverkets
beskattningsverksamhet dar RPS den myndighet som rekvirerar flest samordningsnummer.
Under 2016 uppgick andelen till 40% av den mingd som beskattningsverksamheten
rekvirerar, 14 700 st. respektive 36 800 st.

Ar 2013 och tidigare rapporterade Skatteverket till Polisen nir en person utan arbetstillstind
blev skatteregistrerad. Anmilan gjordes pa blankett SK'V 7601. Numera gbrs en sadan
anmilan enbart vid registrering av F-skatt. Polisen far nu inga l6pande signaler fran
Skatteverket om illegal arbetskraft, vilket forsvarar deras uppdrag.
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Analysen visar inte pa nagot anmarkningsvirt betriffande brott eller brottsmisstankar
kopplade till de samordningsnummer som ingatt i hela urvalet (samordningsnummer for
beskattningsindamal rekvirerade under perioden september 2014 — december 2015).
Diremot har vi sett en hogre férekomst av brott/brottsmisstanke i den grupp inom urvalet
som pa annat satt identifierats som bérare av hogre risk for fel, se avsnitt 9 betriffande

iakttagelser pa arbetsgivar- och individniva.

85 Sarskilt om adresser

Samordningsnummer rekvireras fran folkbokforingsverksamheten och registreras i
folkbokféringsdatabasen. Svensk adress registreras utifran uppgifter 1 rekvisitionen.

Det dr mycket vanligt att den adress som limnas i samband med myndighetskontakter inte
ar den dar personen faktiskt bor utan den dit personens post ska gi. For en person med
samordningsnummer finns ingen skyldighet att anmila faktisk bostadsadress, adressindring
eller utflyttning, vilket medfor risk for fel i bade utbetalning av férmaner och felkalkyler i
samhillsplaneringen. En annan fara med osikerhet betriffande bostadsadresser dr vid akuta
situationer till exempel brand. I sidana situationer vet inte Raddningstjansten om nagon —
eller hur manga — personer som bor pa en viss adress.

Eftersom personerna inte ar folkbokforda omfattas de inte av bosittningskontroller eller
andra dtgirder fran folkbokféringsverksamhetens sida. En utlindsk adress avseende en
person med samordningsnummer registreras inte 1 folkbokforingsdatabasen, dven om
Skatteverket har tillgang till en sadan uppgift. Utlindska adresser registreras enbart i
beskattningsdatabasen. Det gor att andra myndigheter inte med automatik far tillgang till
den. Pa grund av att enbart vissa myndigheter idag ar skyldiga att limna adressuppgifter till
Skatteverket far vi heller inte alltid tillgang till aktuella adresser. Av dessa skil dr det svart att
uppritthalla riktigheten i adressuppgifter, savil inom som utanfér landet. Uppgifter om att
en person med samordningsnummer limnat Sverige eller avlidit utomlands nar ofta inte
Skatteverket.

Av Skatteverkets rapport ”Samordningsnummer och utlindska fastighetsdgare - en
dversyn”, framgar foljande:

Upplysning om adress och adressindring dr ett annat problemomriade. Uppgift om adress i Sverige ska anges
7 begdran om tilldelning av samordningsnummer om den finns tillginglig. Det dr dock frivilligt att lamna
uppgift om dndrad adress. Av det antal samordningsnummer, 243 467, som tilldelats efter 2008 (da
mdjligheten att dndra adress infordes) har endast 22 468 nummer (9,2 procent) en adress knuten till sig.
Det finns inte ndgon skyldighet for personen som har fitt ett samordningsnummer att dndra sin adress om
den blir inaktuell. Sddan skyldighet finns endast for den som dr folkbokford i Sverige eller flyttar in eller nt
fran landet, se 25-27 (( folkbokfiringslagen. Under dren 2009—2013 har 18 972 personer med
samordningsnummer fitt en dndrad adress registrerad. Adressen ska enligt 6 { folkbokforingsforordningen

15 Samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en 6versyn, dnr 1 31 430148-14/113, sidan 33.
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avse en adress i Sverige. Om adressiandringen géller en ntlindsk adress avslutas den svenska adressen untan
att en ny adress registreras i databasen. Den utlindska adressen registreras dock i basregistret. Problemet
meed adress och adressandring dr att det ofta behovs en aktuell adress i myndighetens register for att kontakta
personen med samordningsnummer. Da adressuppdatering for personer med samordningsnummer inte dr
obligatorisk leder detta till att de adressuppgifter som finns i Skatteverkets register, ett fital, ofta inte ar
aktuella.

9 Missbruk av samordningsnummer?

Majoriteten av de samordningsnummer som Skatteverket tilldelar 4r med storsta sannolikhet

tilldelade enligt ratt forutsittningar och med korrekta underlag.

Men som beskrivits ovan finns det manga osikerhetsfaktorer i identitetsbedémningen innan
sjalva tilldelningsfasen. Osidkerheten innebir risk f6r fel, 4ven om det inte skulle férekomma
nagon form av missbruk eller medvetet nyttjande av oriktiga identiteter. Till osikerheten
kommer medvetet och omedvetet agerande fran den sékandes sida. De risker vi ser kopplad
till samordningsnummer finns péd arbetsgivarniva, individniva hos personer som far
samordningsnummer, samt pa handliggningsniva hos Skatteverket och andra myndigheter.

Ett arbetssitt som innebdr att riskvirdera samtliga ansokningar om prelimindr A-skatt har
utvecklats och tillimpats i Skatteverkets Vistra region under de senaste aren. Metoden har
arbetats fram av handldggare efter att man noterat en 6kning av tveksamma ansékningar och
oriktiga handlingar. Genom att gbra en bedémning av hela ansékan, inklusive arbetsgivaren,
kan risker, foreteelser och dtgirdsbehov bittre identifieras.

Ett eventuellt missbruk dér arbetsgivare och personen som uppges vara anstilld agerar i
samforstand fOr att genom skatteregistreringen fa tillgang till ett samordningsnummer kan
oftast inte utredas i samband med ansokan. Det ér forst nir kontrolluppgift uteblir som
Skatteverket sikert kan hivda att inkomst inte férekommit, alternativt férekommit men inte
redovisats. Sadana kontroller gér Skatteverket normalt inte, men vi har genom detta arbete
haft mojlighet till att gbra det.

Genom analysen kan vi konstatera att vart tionde samordningsnummer f6r
beskattningsindamal tilldelas utan att det darefter avsitter nagra spar i Skatteverkets
beskattningsregister. Omfattningen baseras pa material frin Vistra regionen och kan
innebdra att det i riket tilldelas fler an 4 000 samordningsnummer per ar pé felaktiga grunder,
det vill sdga att beskattningsindamal saknas. Detta kan dessutom vara en lag berikning.
Motsvarande undersokning i till exempel Stockholmsregionen hade troligtvis visat pa en

storre andel fel, baserat pa den stora drendemingden.

Avsaknaden av skattespar kan betyda att personen sjilv valde att inte komma till Sverige f6r
att paborja arbetet, med andra ord en naturlig anledning som inte utgor nagot fel eller
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missbruk. Men i flertalet fall misstinker vi att arbetsgivaren av ndagot skal skrivit avtal med en
person utan verklig avsikt att anstilla denna. Ett anstéllningsavtal dr en virdehandling f6r en
person som av nagon anledning vill ha ett samordningsnummer. Avtalet kan ha upprittats
mot betalning, for att fylla annat syfte, till exempel i ett invandringsarende eller for att teckna

avtal av olika slag.

Det kan ocksa handla om att arbetsgivaren later alla som kommer till ett rekryteringsevent
fylla i ansokan om preliminir A-skatt, eftersom samordningsnumret dr ”bra att ha” om det
skulle bli aktuellt att anstilla nigon av besokarna. I detta fall skapas ett samordningsnummer
1 onodan, men det beh6ver sedan inte nédvandigtvis leda till missbruk av numret. Det
behover heller inte innebira att personen aldrig sedan arbetar, det skulle ocksa kunna vara
friga om svarta inkomster. I dessa fall dr det inte friga om att numret tillkommit f6r verkliga
beskattningsindamal. Ett samordningsnummer som skapas pa felaktiga grunder kan med

nuvarande regler inte aterkallas.

Nedanstiende iakttagelser som gjorts i samband med handliggning av ansékan om
prelimindr A-skatt. I kartligeningen har det sedan visat sig att de i hog grad férekommer
bland de samordningsnummer som saknar skattespar. Dirfor dr det angeldget att med
kontroll och andra atgirder kunna hindra skatteregistrering av personer som inte ska in i

beskattningsdatabasen.

9.1 lakttagelser - Arbetsgivaren

e Anstillningsavtalet dr forfalskat, manipulerat eller innebér osant intygande
e Arbetsgivaren dr inte registrerad 1 arbetsgivarregistret
e Anstillning sker trots att arbetsgivaren har betalningssvarigheter

e Anstillning sker trots att arbetsgivaren har inlett konkurs (dér I6negaranti kan bli
aktuell)

e Arbetsgivaren fir omfattande bidrag frin Arbetstérmedlingen

e Anstillningen innebir anmarkningsvirt lig 16n, enstaka dagar eller behovsanstillning

e Arbetsgivaren har mycket hég personalomsittning

e Kontrolluppgifter limnas inte

e Anstillningsavtal har skrivits pd annan grund 4n att personen ska arbeta.
Arbetsgivaren uppger till exempel att man velat hjilpa personen att genom
samordningsnumret kunna 6ppna bankkonto eller underlitta intradet i det svenska
sambhillet.

Genom att vi godtar anstillningsavtal eller intygande frin arbetsgivaren, oavsett om
arbetsgivaren dr registrerad som arbetsgivare hos Skatteverket eller har de affarsmissiga
forutsittningarna for att rekrytera, bidrar Skatteverket till att méjliggéra en oserios
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bemanningsstrategi. Personen (eller samordningsnumret) blir i detta lige ett verktyg for
arbetsgivaren. Nir Skatteverket tilldelat ett samordningsnummer gors idag ingen uppféljning
att 10n faktiskt betalas ut enligt anstallningsavtalet som legat till grund f6r tilldelningen av
samordningsnummer, eller att skatter och avgifter redovisas. En arbetsgivare som
”disponerar” flera samordningsnummer kan dven redovisa l6nekostnader som inte
motsvaras av verkliga utbetalningar. Mojligheten att betala helt eller delvis svarta 16ner dr
stor. Eftersom den anstillde har svart att hiavda sin ritt gentemot arbetsgivaren finns risk att
individen utnyttjas. Vi ser att arbetsgivare som anstiller personer som inte ar folkbokférda i
Sverige i stor utstrackning dr verksamma inom vissa branscher som ocksa 1 hog utstrickning
far utbetalningar fran Arbetsférmedlingen.

Det dr mycket vanligt att arbetsgivarna medvetet eller omedvetet inte kontrollerar att
personen de avser att anstélla har ritt att arbeta i Sverige.

Allvarliga brister hos arbetsgivaren ar alltsa inte nagot som férhindrar att Skatteverket
tilldelar samordningsnummer och skatteregistrerar den pastadda arbetstagaren. For att
hindra att arbetsgivare obehindrat kan fortsitta agera pa samma sitt behéver Skatteverket
tekniska system och metoder for att fanga dessa riskféretag i kontroller, helst 1 nira
anslutning till att en person “rekryteras”. Eftersom vi i inte idag kan dterkalla eller inaktivera
ett samordningsnummer i dessa situationer kan skadan pa individniva visserligen inte ldkas,
men vi skulle kunna stéra den pagiaende verksamheten, en strategi som anvinds av flera
brottsbekimpande myndigheter.

9.2 lakttagelser — Individen

e Identitetshandlingarna ir forfalskade eller manipulerade

e Personen saknar arbetstillstind 1 Sverige

e Personen har ¢/o —adress dir orimligt minga personer uppger sig vara bosatta

e Personer uppger att bostadsadressen 4r en postbox eller annan adress som inte ar
m6jlig att bo pa, till exempel en lagerlokal

e DPersonen gir inte att fa tag pa under handlaggningstiden

e Beslut kommer i retur via postgingen

e DPerson som fér avslag pa ansékan om preliminir A-skatt i en region limnar in ny
ansOkan med dndrad uppgiven adress vilket gor att en annan region inom
Skatteverket handligger den nya ansékan

e Avstindet mellan uppgiven bostad och uppgiven arbetsplats dr orimligt, till exempel
30 mil, men bade arbetsgivare och arbetstagare hivdar att personen reser till arbetet

varje dag.
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Genom att vi godtar saval oriktiga identitetshandlingar som avsaknad av identitetshandlingar
och inte kriver personlig instillelse, kan Skatteverket inte uppritta korrekta register.
Personen ir inte heller skyldig att informera oss om bostadsadress eller adressindring. Vi
kan inte sakra att skatt pafors ritt person och kan inte leverera tillforlitliga uppgifter till
andra aktérer (myndigheter, kreditinstitut med flera) som, felaktigt, utgar fran att
Skatteverket har sakrat informationen. Detta 6kar risken for felaktigt utnyttjande av
vilfirdssystemet och skapar utrymme for identitetsrelaterad brottslighet. I Skatteverkets
rapport ”Samordningsnummer och utlindska fastighetsiigare — en Gversyn”'® finns exempel
pa de risker som ett antal andra myndigheter upplever kopplat till osikra identiteter och

samordningsnummer.

Regeltillimpning och regeltolkning ir inte anpassade for att kontrollera ett eventuellt

missbruk av samordningsnummer.

Av ovanstdende ar det enbart ett forfalskat/manipulerat anstillningsavtal, eller att vi kan
konstatera att det inte alls dr fraga om inkomst som ska beskattas, som med dagens regler
kan leda till avslag pa ans6kan om skatteregistrering. I dessa fa situationer tilldelar
Skatteverket dirmed inget samordningsnummer. Ingen av de 6vriga iakttagelserna hindrar
att personen fér ett samordningsnummer, inte ens nir identitetshandlingarna ér forfalskade

eller manipulerade.

9.3 lakttagelser - Handlaggningen

Bedomningen av en identitetshandling ar komplex och den héga kompetens som kravs édr
svar att sikra f6r handlaggare som inte har det som kdrnuppgift, till exempel inom
Skatteverkets beskattningsverksamhet. Problem finns i annu hogre grad hos de flesta andra

myndigheter som rekvirerar samordningsnummer.

Aven om en identitetshandling i sig riktig kan Skatteverket inte veta om personen sjilv
befinner sig i landet, da det inte finns krav pa personlig instillelse.

Orimligheter i adressuppgifterna kan heller inte ifrdgasittas i handliggningen, jJimfor avsnitt
8.5.

Vid handldggning av prelimindr A-skatt begir Skatteverket att den s6kande ska visa att
skattepliktig inkomst finns. I Ovriga skatteregistreringsiarenden blir den uppgivna
anstillningen mycket sillan ifragasatt, trots att forutsittningen dr densamma, det vill sdga att
personen ska ha en inkomst som ska beskattas. Genom analysen kan vi se att risken for fel
ar lika hog oavsett typ av ansokan, preliminar A-skatt respektive sirskild inkomstskatt
(SINK).

16 Samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en 6versyn, dnr 1 31 430148-14/113
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Mojligheten att aktivt samarbeta med andra myndigheter i tilldelningsarbetet dr idag
begrinsad av sekretessregler. Situationen leder till att tilldelningen av samordningsnummer
ofta ir i strid med vad andra myndigheter beslutat om, till exempel att inte medge
arbetstillstind. Utover att det medfor felaktigheter i myndigheternas register, risker for
felaktiga utbetalningar samt forsvarar samhaillsplaneringen, innebir det dven att
myndigheterna skickar dubbla signaler till individen. Detta skapar forvirring och osidkerhet
hos den enskilde och skadar fortroendet for systemet hos alla parter.

I nuldget gbrs inga uppfoljningskontroller av arbetsgivare som férekommer i dessa
sammanhang, for att se att det verkligen 4r friga om anstillning och att skatter och avgifter
redovisas. Det beror pa dels att omradet inte tidigare uppfattats som en risk samt att
tekniska system fOr urval dnnu saknas hos Skatteverket. Sadana system bor skapas.

10 Forbattringsforslag och idéeer

Nedan foljer ett antal forbattringsférslag och idéer som framkommit under arbetet med
kartligeningen och i drendehandliggningen. Det pagir redan ett férindringsarbete inom
Skatteverket kopplat till detta omrade pa flera hall, varfér vi i denna rapport endast kortfattat
redovisar vara tankar, som ett bidrag i det arbetet, samt hinvisar till forslag dir vi kinner till
att de redan har framforts i andra sammanhang. Forslagen behéver i olika grad utredas
avseende juridiska, tekniska, organisatoriska och andra omstindigheter kring varje dtgird
Skatteverket gir vidare med. I fraga om eventuella lagindringar ir det lagstiftaren som
beslutar om dessa.

Med hinsyn till ovanstaende dr vissa forslag inte mojliga att genomfora i nértid, dven om det
varit Onskvirt for att minska de problem som kartliggningen pekar pa. Dirfor har vi inlett

avsnittet med fOrslag som kan ses som steg pa vigen, i avvaktan pa mer genomgripande

forindringar.
10.1 Direkta atgarder
10.1.1 Information till arbetsgivare om skyldigheten att kontrollera

arbetstillstand

Tydligare information péd Skatteverkets webbplats beh6vs. Informationen bor vara direkt
kopplad till ans6kningsblanketter f6r preliminir A-skatt och SINK och tydligt tala om vad
en arbetsgivare ar skyldig att kontrollera innan man anstiller en person. Hir bor Skatteverket
linka till Migrationsverkets webbplats. Motsvarande information bér spridas genom
Skatteverkets branschsamverkan och dven till kommuner.

Det finns seriésa arbetsgivare som inte 4r medvetna om sina skyldigheter i denna del och
darfor kan bli féremal for sanktioner Aven om en oserids arbetsgivare inte bryr sig om sadan
information sa dr var bedémning att risken for att personer som inte far arbeta dnda gor det
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kommer att minska. De oseriosa arbetsgivarna skulle samtidigt bli littare att identifiera for
andra dtgirder, bland annat genom riskvirdering av ansékningar preliminir A-skatt och
SINK.

Aven i handliggningen av ansékningar bor Skatteverket ha en dialog med arbetsgivare nir vi
uppticker att arbetstillstind saknas, och forsoka se till att fragan blir 16st innan
samordningsnumret tilldelas. Det ar mycket vanligt att bade arbetsgivare och arbetstagare
uppfattar samordningsnumret som ett tillstand att arbeta.

10.1.2 Intern och extern information om vad ett samordningsnummer ar

Kunskapen om samordningsnummer och de skyldigheter och rittigheter som foljer med det
ar mycket lag. Det giller i varierande grad internt inom bade Skatteverkets
beskattningsverksamhet och inom folkbokférings- och serviceverksamheten.
Kunskapsbristen dr dnnu storre hos andra myndigheter och hos allminheten. Redan i dagens
situation, och i synnerhet i samband med eventuella forindringar av systemet for
samordningsnummer dr det viktigt att samtidigt sprida information brett och effektivt.

10.1.3 Inkomstkrav aven vid SINK avseende arbetsinkomst

Eftersom inget tyder pa att risken for fel och missbruk ar ligre avseende SINK
(arbetsinkomst, ej pension) bor kravet pa att visa att det kommer att finnas en inkomst dven
gilla ansokan om SINK. Bedémningen bor gbras pa samma sitt som for preliminir A-skatt.
I annat fall haller vi en vig 6ppen helt utan kontroll.

10.1.4 Rekvisition fran beskattningsverksamheten utan styrkt identitet

Huvudregeln ir att ett samordningsnummer kan tilldelas en person om identiteten ér
styrkt.'” Inom beskattningsverksamheten behévs en stérre tydlighet i vilka situationer vi ska
prioritera att sikra identiteten och 1 vilka situationer det rena beskattningsintresset viager
over. Tydlighet i hur detta arbete ska genomféras och hur olika delar av ansvar bor fordelas,
behovs ocksa. For att uppna en hégre registerkvalitet 1 denna del krivs, 1 vart fall
inledningsvis, 6kad resurser inom Skatteverket.

10.1.5 Uppféljningskontroll av arbetsgivare

Risk for missbruk finns bade pa individniva och hos den som uppger sig vara arbetsgivare.

For att kunna gbra uppféljningskontroller av tveksamma anstéllningar behover vi kunna
koppla arbetsgivaren till ans6kan om skatteregistrering. i samband med ansékningarna. En
s6kmoilighet bor skapas sa att man via en arbetsgivare kan se vilka person- och
samordningsnummer som férekommer och via samordningsnumret se vem som ar
arbetsgivare. Detta ger en helhetsbild i riket som vi idag saknar. Den kommande
mianadsredovisningen av skatter och arbetsgivaravgifter pa individniva, som triader i kraft
under 2018 och 2019, kan eventuellt vara en del 1 16sningen.

Ett annat alternativ 4r att pa annat sitt gora en utokad riskbedé6mning av arbetsgivare sa att
kontroll i sammanhang som dessa kan goras av redovisning och betalning av skatter och

17 5a § folkbokforingsférordningen
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avgifter, kassaregister/personalliggare, oredovisade inkomster eller svarta l6ner/ falska
kontrolluppgifter. Aven hir innebir minadsredovisning pa individniva en 6kad méjlighet
att agera for Skatteverket.

For att folkbokforingsverksamheten ska kunna dra nytta av detta beh&vs en angeligen
forindring av sekretessreglerna, vilket ar en fraga for lagstiftaren. I den sa kallade
Loévdénutredningen finns forslag i denna riktning'.

10.1.6 Folkbokféring och beskattning

Inom Skatteverket ar folkbokforingen mest kvalificerad att bedoma identitetshandlingar,
medan beskattningsverksamheten dr mest kvalificerad att bedoma foretag/arbetsgivare. Vi
foreslar att ndr det giller prelimindr- A-skatt, SINK med mera, dir ett samordningsnummer
behover rekvireras, gor beskattningsverksamheten klart drendet i alla delar som innebir att fa
fram s kompletta identitetsunderlag som mojligt och bedéma om det ér fraga om inkomst
som ska grunda skatteregistrering. Arendet limnas direfter vidare till folkbokféringen som
da sjalvstindigt bedomer identitetsunderlagen. Denna ordning skulle minska det onddiga
arbete som idag leder till att forst skattehandldggaren och sedan folkbokféringshandliggaren
bedémer samma underlag (se avsnitt 5.3).

Fran folkbokforingens sida har framférts att deras handlaggare har svart att beddma om en
anstallning ér verklig eller inte. Aven hir utgor sekretessen ett hinder, men dven utan
sekretessproblematiken sa har folkbokforingshandliggaren sjalv sma forutsittningar att
utifrdn sitt kompetensomride gora en bedomning av ett foretag/arbetsgivare. I en
torlingning av resonemanget ovan skulle det vara 6nskvirt om beskattningsverksamheten
och folkbokféringsverksamheten dven i denna del delade pa ansvaret f6r uppgiften, dven
avseende personer som ska folkbokforas. I den sa kallade Lévdénutredningen” finns forslag
att ge folkbokforingsverksamheten 6kad tillgang till information fran
beskattningsverksamheten.

10.1.7 Folkbokféring och andra myndigheter

Pa samma sitt som vi beskriver i avsnittet ovan ser vi en férdel om enbart folkbokforingen
bedémer samtliga underlag som ligger till grund f6r de rekvisitioner som andra myndigheter
gor. Pa sa sitt uppnar vi ocksa ett enhetligt sitt att registrera samordningsnummer, vilket
minskar risken for flera identiteter.

En sadan ordning skulle medfora storre tillforlitlighet 1 Skatteverkets register. Vi anser att det
bor vara en sjalvklarhet att underlagen fran andra myndigheter alltid bifogas rekvisitionen, i
de fall myndigheten har en obligatorisk skyldighet att sidkra att identiteten dr styrkt.
Skatteverket far begira att handlingar som legat till grund f6r identifieringen ska ges in till
verket.”” Om underlag inte kommer in kan Skatteverket avsld begiran om
samordningsnummer. Med respekt fOr att varje myndighet har utgangspunkt i sin egen
verksamhet och vad som fungerar mest praktiskt f6r dem och deras kunder ar det viktigt att

18 SOU 2017:37 Kwvalificerad vilfirdsbrottslighet — f6rebygga, foérhindra, uppticka och beivra
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med pedagogik och fakta samtidigt informera om konsekvenserna av dagens hantering. Ett
sadant arbete har redan initierats av Folkbokféringsverksamheten.

10.1.8 Dialog med andra myndigheter

Det pagir en dialog idag, som behover fortsatta och forstirkas. Genom forstaelse for
varandras verksamheter och olika uppdrag kan vi tillsammans ta ett storre ansvar for att
systemen och vilfirden fungerar sa som de dr avsedda.

10.1.9 iRek

De forbittringsforslag som regionerna tidigare limnat internt inom Skatteverket rérande
sjalva applikationen iRek (f6r rekvisition av samordningsnummer fran folkbokféringen) bor
vickas igen och provas 1 skenet av den situation vi ser idag och de férslag som limnas ovan.

10.2 Regelforandringar
10.2.1 Sekretess

Sekretessbestimmelserna mellan Skatteverkets verksamhetsgrenar och samverkande
myndigheter ér idag ett stort hinder. For att limna ut en sekretessbelagd uppgift krivs att en
sekretessbrytande bestimmelse ar tillimplig. Bestimmelserna gor det svart att pa ett
tillfredstillande sitt ta del av och dela med sig av relevant information.

Med nuvarande regler ar det svart for handliggare att gora en helhetsbedomning 1 av
arendet, vilket kan leda till att beslut fattas som ger oavsedda konsekvenser.
Informationsutbytet inom Skatteverket och mellan myndigheter, i den man det dr méjligt pa
grund av sekretesshindren, ér tidskrdvande och saknar givna tekniska eller andra kanaler.
Dirfoér anviands det bara i vissa drenden, nir det istillet borde vara en rutinatgird genom
direktatkomst till nédvindiga uppgifter. Nuvarande situation underlittar f6r dem som
otillborligt vill utnyttja vélfirden eller fuska pa annat satt.

Motsvarande behov lyfts i andra pagiende utredningar och limnade rapporter, bland annat 1
den rapport som den si kallade Lovdén-utredningen limnade 5 maj 2017%.

10.2.2 Samordningsnummer i flera nivaer

Tilldelningen av samordningsnumret férindras sa att numret kan ges i flera nivaer. Den
prelimindra nivan innebdr en registrering for att minska risken f6r sammanblandning och
kunna f6lja en historik. Den preliminira nivan kopplas till vissa skyldigheter som till exempel
att betala skatt. Nir personens identitet dr bekriftad foljer vissa rittigheter, och om slutligen
dven inkomster bekriftats dr samordningsnumret fullt ut kopplat till alla de rittigheter som
personen kan ha i samhillet.

21 SOU 2017:37 Kvalificerad vilfirdsbrottslighet — férebygga, férhindra, uppticka och beivra
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Identitet

Falsk identitet

Att en falsk identitetshandling ger samma rittigheter som en dkta handling ar 1 stark konflikt
med de normer som Skatteverket i sitt uppdrag ska bidra till att uppritthalla. Om en person
medvetet forsoker undanhilla sin verkliga identitet dr det om&jligt f6r Skatteverket eller
nagon annan att ta stillning till om personen har de rattigheter som ett samordnings- eller
personnummer for med sig. Risken 6kar dessutom att personen agerar som flera olika
identiteter. Situationen undergriver legitimiteten for vilfirdssystemet.

Falska eller manipulerade handlingar bor, i den man de inte helt kan undvikas som underlag,
endast kunna anvindas for att registrera en person pa en den preliminira nivan.

Personlig instillelse

Personnummer och samordningsnummer ger i stor utstrickning likartad tillgang till
vilfardssystemen. Ofta dr detta enligt lagstiftarens intentioner, antingen i Sverige eller inom
EU. For bada nummertyperna finns risk for missbruk, kopplat bade till identitet eller andra
forhallanden som exempelvis anstillning. For personnummer kravs dock personlig
instillelse for tilldelning, medan det inte finns nagot sadant krav f6r samordningsnummer.
Skillnaden kan inte ses som motiverad. Bade Skatteverket och 6vriga myndigheter rekvirerar
(normalt sett) ett samordningsnummer for en person som befinner sig i landet. Personlig
instillelse skulle medféra mer tillforlitlighet 1 vara register och minskad risk for missbruk av
identiteter. Vissa undantag behéver finnas £0r situationer, till exempel om numret behover
rekvireras i efterhand. Mojligheten till detta bor vara starkt begransad.

Ett samordningsnummer utan personlig instillelse bor endast kunna tilldelas pa den
preliminéra nivan.

Om nuvarande system med sirskilda nummer f6r bland annat utlindska fastighetsigare, sa
kallade GD-nummer, éverges till férman fér samordningsnummet™, bér en person som
forvirvar fastighet i Sverige alltsa fa ett samordningsnummer pa preliminir niva, fram till
dess identiteten ar helt bekriftad.

Biometrisk data

En identitet bor anses som helt bekriftad forst nir nagon i samband med personlig
instillelse limnar biometriska data som sedan kan anvindas for att i andra sammanhang
sikra personens identitet.

Den tekniska utvecklingen har gjort det maijligt att forse vissa handlingar med biometrisk
information, till exempel fingeravtryck, i syfte att géra identifieringen av handlingens
innehavare sikrare. Idag finns biometri till exempel i svenska pass. Asylsékande lamnar
fingeravtryck som underlag for identifikation hos Migrationsverket. Om biometriska data
anvinds dven kopplat till ansokan om personnummer och samordningsnummer skulle vi

22 Samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en 6versyn, dnr 1 31 430148-14/113
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kunna hindra att en person disponerar flera person- eller samordningsnummer., samt att
fingerade eller manipulerade identiteter registreras i folkbokforingsdatabasen.

Frigan om biometri som bas for identifiering i samtliga, eller de flesta situationer, ar sa
omfattande och berér de flesta myndigheter, varfér en gemensam utredning bor
genomforas.

Bekraftad inkomst

En anstillning som inte bekriftas, det vill siga som inte leder till att skatter och avgifter
redovisas och betalas, bér medfora att samordningsnumret ligger kvar pa den preliminira
nivan. Genom att arbetsgivaren under ar 2018 och framat kommer att redovisa avdragen
skatt med mera pa individniva och manadsvis, bor den redovisningen stimmas av mot
samordningsnumret som i férekommande fall “uppgraderas”.

Ett samordningsnummer bor kunna goéras inaktivt nar hindelser inom Skatteverket eller
andra myndigheter inte lingre kan kopplas till numret, se nedan.

10.2.3 Inaktiva samordningsnummer

Av rapporten "Samordningsnummer och utlindska fastighetsigare — en 6versyn”, framgar
att ett samordningsnummer kan tas bort endast under forutsittning att tilldelning har skett
for person som inte ska ha ett samordningsnummer eller inte ens existerar. Ett
samordningsnummer som baseras pa oriktiga handlingar ska dock normalt inte tas bort, utan
rittas. Bakgrunden till detta dr att hindelser inom och utanfér myndigheternas omraden
mycket snabbt kopplas till samordningsnumret och om numret tas bort kan individen
drabbas. For att undvika detta problem féreslar man i rapporten ”Samordningsnummer till
Asylsokande” att samordningsnummer som inte lingre ir aktiva ska kunna markeras i
folkbokforingsdatabasen och att detta aviseras 1 Navet. Som exempel nimner man efter
avvisnings- eller utvisningsbeslut fran Migrationsverket. Vi ser stora fordelar med detta
forslag, kopplat till var kartliggning. Ett samordningsnummer bor dock kunna markeras som
inaktivt dven i andra sammanhang. Det kan till exempel vara nir en person med F-skatt
upphér med sin verksamhet™, nir inga aktiviteter kopplade till numret férekommer under
en period eller nir en person med samordningsnummer limnar Sverige. Aven
samordningsnummer som tilldelats pa felaktiga grunder bor kunna markeras som inaktivt.

Numret bor kunna aktiveras igen av Skatteverket, pa eget initiativ eller efter anmilan fran
annan myndighet, om personen pa nytt ska vara “aktiv”.

Hir dr en schematisk bild av férslaget om samordningsnummer i flera nivaer:

2 Samordningsnummer till asylsékande, dnr 1 31 176575-16/113
2 Undersokande Verksamhet — Samordningsnummer F-skatt, 2016-11-02
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Helhetslosning — Samordningsnummer i ny
skepnad

» Fibr bewvakning av ritligheter
= Ingen pAgdende akiivitel hos ryndighet
+ Kan paras aktivt av myndighet wd behay

+ Regietrering som medise ritigheter

« |0 sakradipersonlip instalelae

+ Arbetsilistdnd

» Bekrdftad inkomal eller pgdende akfivilet has
gt

+ Fungera | Knesystem
* E] I

» Ingen inctaledoe

+ Ingan bekraftad inkamst

Alla nivaer framgar av Navet/SPAR A

ST

10.2.4 Registrering av adresser

Adresser kopplade till samordningsnummer bor registreras i folkbokforingsdatabasen eller
motsvarande (ny) databas for ej folkbokforda personer, oavsett om adressen ar 1 Sverige eller
utlandet. For samhallsplanering och sikerhet bor adressuppgiften avse faktisk bostadsadress
och inte enbart en adress dit post kan levereras. Skyldigheten att anmila
adressiandring/utflyttning bor likstillas med det som giller folkbokférda personer. Om en
person med samordningsnummer flyttar frain Sverige bor samordningsnumret markeras som
inaktivt sa snart Skatteverket eller annan myndighet far kinnedom om detta.

Den 6nskvirda konsekvensen blir att eventuella férmaner och samhaillsplanering i berérda
delar paverkas av en flytt pa samma sitt oavsett om personen ar folkbokford eller ej
folkbokford.

10.2.5 Absolut krav péa arbetstillstand for skatteregistrering

Foreskrifter bor skapas for att reglera att arbetsgivaren ska uppvisa intyg pa frin
Migrationsverket som visar att denne ar registrerad pa ritt sitt for att anstilla en viss person
som har arbetstillstand. Detta intyg bor vara en férutsittning for skatteregistrering.

10.2.6 Gemensamt anstdkningsfoérfarande vid arbetsinkomst

De personer som kommer hit pa laglig grund for att arbeta samt de seridsa arbetsgivarna,

skulle gynnas av ett system dar arbetsgivaren limnar in ansékan om skatteregistrering for
prelimindr A-skatt och SINK avseende arbetsinkomst.

Samma handling bor utgéra underlag till Skatteverket dven nir det ar friga om en person
som ansOker om att bli folkbokférd eller ska visa sin uppehallsritt.
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Ansokan bor limnas elektroniskt vilket medfor att arendet kan identifieras och
handliggningen kan foljas. Av ans6kan skulle framga att arbetsgivaren tagit sitt lagstadgade
ansvar att forsikra sig om att personen har tillstind att arbeta, samt gjort anmiélan om
anstillning av tredjelandsmedborgare (jfr 10.2.5). Denna uppgift bor ocksa Skatteverket pa
ett enkelt sitt kunna kontrollera. Vid en personlig instillelse for att uppvisa
identitetshandlingar kan personen sjilv genom drendenumret pa ansokan, alternativt
arbetsgivarens organisationsnummer, kopplas till ritt ans6kan. Nir beslut tas om preliminér
A-skatt eller SINK, kan vi f6lja upp att skatter och avgifter faktiskt redovisas och betalas for
den anstallde, genom att anskan finns 1 vara system och ar kopplad bade till arbetsgivaren
och till den anstillde.

10.3 Arendehanteringssystem A-skatt

Folkbokféringen och beskattningsverksamheten méter likartade problem nir vi ska fatta
beslut baserat pa om en person har en anstillning eller inte. Darf6r foreslar vi att de
underlag som ligger till grund f6r bedémningen av tilldelning av personnummer och
samordningsnummer ska utformas pa samma sitt i relevanta delar, se ovan.

For att hantera dessa anmailningar/ansokningar kopplade till arbetsinkomst behovs i sd fall
ett tekniskt system for drendehandliggningen, som komplement till personlig installelse.

Aven om man inte viljer denna modell, eller nigon form av krav pa personlig instillelse, dr
dagens situation for hantering av ansékningar preliminar A-skatt inte acceptabel. For
nirvarande har vi till exempel inte tillfredsstillande grepp om hur manga ansékningar vi vid
var tid hanterar pa riksniva, vem ans6kan avser eller hur ling handliggningstiden dr. For
ansOkan om sirskild inkomstskatt (SINK) finns ddremot ett drendehanteringssystem.

En teknisk 16sning med ett elektroniskt drendehanteringssystem och en kvittens pd inlimnad
ansOkan om prelimindr A-skatt (ett arendenummer, utan koppling till individens identitet)
behovs, dven om man inte viljer den modell som vi beskriver i avsnittet ovan.
Foretag/arbetsgivare med e-legitimation skulle kunna limna ansokan elektroniskt, medan
Ovriga behover limna in den pa servicekontor for att fa den scannad och kvitterad. Bifogade
identitetshandlingar kan limnas per post, eller pa servicekontoret, mirkta med
arendenumret. Uppfoljningskontroller av arbetsgivaren for att sikra att det ar friga om en
riktig anstillning kan 1 bista fall fangas i ett sadant system.

11 Arbetsgrupp

Denna rapport beskriver resultatet av det utvecklingsuppdrag som genomférts under 2016
inom Skatteverkets kontrollinsats Angrepp. I kartligeningsdelen har vi fokuserat pa
anstillningsinkomst. Analysen har genomférts av en arbetsgrupp som letts av Elisabeth
Bavall, Vistra regionen.
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Nir det giller enskilda niringsidkare har en sirskild analys genomférts av Urvalskontoret i
Stockholm/Undersékande verksamhet®.
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