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Sammanfattning

Del I: Introduktion till effektmatning

| den inledande delen av rapporten introducerar vi bakgrunden till att behovet av
effektmatningar av offentlig verksamhet har uppstétt. Effekter definieras som de forandringar
i Skatteverkets omgivning som intrader pa grund av olika dtgarder som Skatteverket har
vidtagit, t.ex. férandrade beteenden hos olika grupper av skattebetal are.

Dessutom presenteras en enkel modell, hér kallad utbyggd verksamhetslogik, att anvanda
saval nér man planerar vilken insats man ska utfora for att uppna ett givet effektmal, som nar
man ska utvérdera effekterna av redan utférda insatser. Det & viktigt att poangtera att
planering av olika atgarder &ven bor innehdlla planering for hur effekterna ska métas (om de
ar métbara).

Att ta sikte pa effekter kan skapa kreativitet och |&rande inom organisationen. Men detta
forutsdtter att man samtidigt & medveten om dels risken for métproblem i form av osékra
matt och hdga kostnader, dels risken for malforskjutning om man inom organisationen kanner
sig tvingad att ersitta ett effektmétt med ett métt pa prestationer for att uppfylla ett krav pa
méatbara effektmétt. Produktivitet och kvalitet behGver givetvis métas, men &r inte samma sak
som att méata effekter. | de fall ansvariga for en atgard efter utredning bedomer att effekterna
inte gar att méata bor detta motiveras i sarskild ordning. Darmed ansvarar dessa pa ett tydligt
sétt aven for denna bedémning.

Del I1: Effektmatning utifran Skatteverkets 6ver gripande mal

Denna del av rapporten behandlar effektméatning ur ett myndighetsperspektiv. Den utgar fran
Skatteverkets 6vergripande ma och bestér av tre underavdelningar. Den forsta avdelningen
(kapitel 4) behandlar hur effektméatning betraktas i de tva verksamhetsuppféljningsmodeller
som under senare & anvants inom Skatteverket: Resumé och Guppi. Den andra avdelningen
(kapitel 5) har ett strategiskt effektmatningsperspektiv. Den tar sin utgangspunkt i de
overgripande malen och gér fran dessa bakdt mot olika insatser, for att den vagen undersoka
vilka kopplingar som finns mellan insatser och effekter. Den tredje avdelningen (kapitel 6)
ga&r den motsatta vagen. Den tar sin utgangspunkt i enskilda insatser och gar frén dessa framét
mot de Overgripande malen for att den vagen se om det gar att uttala sig om eventuella
effekter. Den sista delen har ett mer operativt perspektiv. Nedan foljer en kort sammanfattning
av respektive kapitel.

Kapitel 4

Skatteverket sldppte & 1997 en rapport som beskrev verksamhetsuppfoljningsmodellen
Resumé. Denna modell tog sin utgangspunkt i de 6vergripande malen. De dvergripande malen
bréts sedan ner i resultatkriterier pa tre nivaer. Den lagsta métbara nivan utgjordes av
resultatindikatorer bestdende av olika slag av prestationer, t.ex. andringsfrekvenser.

Prestationer har som métt betraktat den fordelen att de & l&tta att méta. En nackdel med att
|&ta den typen av métt styra verksamheten kan dock vara att de efterstravade effekterna inte
uppnas. Verksamheten riskerar med ett strikt prestationsfokus att styras fel. For att i hogre
grad uppnd effektstyrning av verksamheten utarbetades under 2004 en ny verksamhets-
uppfoljningsmodell kallad Guppi. Denna modell utgdr fran det 6vergripande malet att
minimera skattefelet, som star under restriktionen att skattebetalarna ska gora ratt fran borjan.
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Malet uppnas genom en hel uppséttning faktorer och atgarder, sdsom att skapa fortroende for
skattesystemet och Skatteverket, 6ka den upplevda risken for upptackt och normpaverkan.

Guppis sammanslagning av dtgarder och paverkansfaktorer, till hela enheter, medfor ur
effektmatningssynpunkt ett behov av en utveckling av modellen. Effektmétning handlar om
enskilda insatsers paverkan pa det 6vergripande malet. En anvandbar effektmétningsmodell
maste darfor arbeta vidare utfran Guppi, och strukturera upp savé 6vergripande ma som
enskilda insatser. Pa s sétt kan sedan mdjligheter uppsta att finna kopplingarna mellan
enskilda insatser och 6vergripande mal, vilket & vad dennadel fortséttningsvis stravar mot.

Kapitel 5
Detta kapitel har ett strategiskt perspektiv och tar sin utgangspunkt i Skatteverkets
overgripande mal sa som det formulerasi regleringsbrevet.

Néar regleringsbrevets mal struktureras upp gar det att identifiera tva uppdrag fran den
enskilde medborgaren till Skatteverket. Det forsta uppdraget ar direkt och handlar om att den
enskilde medborgaren ska kunna fullgora sina skyldigheter som skattebetal are pa ett sa enkelt,
smidigt och billigt sétt som mdgjligt. Detta uppdrag ges som skattebetalare. Det andra
uppdraget handlar om att Skatteverket skata in den skatt som & demokratiskt beslutad. Den
enskilde ska altsd kunna lita pa att Skatteverket fullgor sin uppgift att sikerstdlla
finansieringen av de gemensamma nyttigheterna pa ett sa bra sétt som méjligt. Detta andra
uppdrag ges som samhallsmedborgare.

Denna del & medborgarens réttighetssida, dar den enskilde medborgaren i egenskap av dels
skattebetalare, dels samhéallsmedborgare har vissa krav pa Skatteverket. Det finns dock dven
en skyldighetssida. Den handlar om att den enskilde ar skyldig att galv betala sin skatt i den
omfattning som lagarna foreskriver.

Det Overgripande mdlet uppdelat pa detta sitt kan sedan métas med olika metoder. Tva
grundldggande sétt & att antingen méata med subjektiva métt - attityder eller forestallningar
om nagot - eller med objektiva métt - t.ex. kronor och tidsenheter.

Det 6vergripande malet uppdelat som ovan, med de tva olika grundléaggande sétten att méta,
ger sex olika dimensioner. Varje sadan maldimension har fétt en benamning. Dessa
benamningar & Motet, Fullgérandet, Tilliten, Uppfyllelsen, Lojaliteten och Efterlevnaden.
Vilken dimension av det 6vergripande malet som de avser att mata framgér av illustrationen
nedan.



Fig 11.1 Det 6vergripande malets olika dimensioner
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Nér det Gvergripande malet ar uppdelat pa detta sétt gar kapitlet vidare till de olika insatser
eller atgarder som Skatteverket har tillgang till. De olika insatserna kategoriseras utifran vilka
mojligheter som finns att paverka beskattningen for en enskild beskattningsperiod eller ett
enskilt beskattningsar. Detta kan illustreras som i tidslinjen nedan.

Fig 11.2 De olika atgar dstyper nas paverkan i tiden

Beskattningsperiod  Deklarationstidpunkt Omprévningsperioden upphdr
A / N\
I L
N B DS B
~" ~ —~
Systematgarder V &gledande dtgarder Direkta kontrol | 8tgarder
— -
Attitydpéverkande 8tgarder

Till och med beskattningsperiodens borjan si kan beskattningen paverkas genom olika typer
av systemdtgarder. Med systemétgarder menas alt ifran lagstiftningsandringar till
blankettforandringar. Fram till deklarationstidpunkten kan skattebetalarna paverkas genom
antingen végledande &tgarder, som hjéper dem att gora rétt, eller attitydpaverkande dtgarder,
som far dem att vilja gora rétt. Till attitydpaverkande atgarder raknas den preventiva effekten



av tidigare perioders kontroller. Végledande dtgéarder & definitionsmassigt mest inriktade mot
de lojala skattebetalarna, medan de attitydpaverkande dtgarderna framst har betydelse for de
illojala. Nar deklarationstidpunkten har intréffat for den aktuella beskattningsperioden & det
forsent att gora rétt fran borjan. Skatteverket kan fran denna tidpunkt endast paverka
skattefelet genom direkta kontrollatgarder. De direkta kontrollétgérderna har sedan en effekt
pa skattefelet till och med omprévningsperiodens slut. Da blir skattefelet avseende det
aktuella beskattningsaret definitivt.

Dennatidsindelning av atgérderna leder till &tgardshierarkin nedan.

Systematgarder

V &gledande atgéarder
Attitydpaverkande atgarder
Direkta kontroll &tgarder

Denna &gardshierarki bygger pa synséttet att det billigaste, smidigaste och mest effektiva
séttet att beskatta & genom val utbyggda system for redovisning, faststéllande och kontroll.
Inom de omraden som inte helt tacks av systemen kan végledande édtgarder utgora ett
komplement till de skattebetalare som vill gora rétt men finner det komplicerat, t.ex pa grund
av svarbegripliga regler. Inom omraden som inte tacks av effektiva system, och dér
vagledning inte har nagon effekt, kan Skatteverket ga in med attitydpaverkande atgarder for
att Oka viljan att gora rétt for sig. Nar redovisningstidpunkten har intréffat & ala dessa
mojligheter uttdmda. Det som aterstar ar darmed kontroller, som &r den sista majligheten att
paverka skattefelet for det aktuella aret.

Tidsindelningen ovan leder dven fram till vad som kallas medverkandekartan. Den bygger pa
foljande resonemang. Olika skatter faststdlls i olika grad med hjdp av system.
Tjansteinkomster och fastighetsskatt & skatter som i mycket hdg grad faststalls genom
system. Kapitalskatter faststélls i ganska hog grad genom kontrolluppgifter, och dérmed
genom system. Kan de inte faststéllas helt sa finns anda i manga fall goda kontroll-
indikationer. FOr arbetsgivaravgifter och moms finns mekanismer som i viss grad stodjer
skattekontrollen. For bolagsskatten finns andra faktorer som i ndgon man stabiliserar
skattebasen. Andra skatter, sasom de som utgdr pa enskild naringsverksamhet, bygger i
mycket hog grad pa skattebetal arnas egna aktiva medverkan.

Medverkandekartans idé &r att kategorisera den totala skatteuppborden for ett visst ar efter i
vilken grad den sakerstéllts genom systemen. Detta skulle innebéra att basen i den sa kallade
skattestapeln strukturerades upp enligt denna princip och att medverkandekartan pa sa sétt
utgor ett komplement till skattefel skartan, som koncentrerar sig pa stapelns évre del.

Medverkandekartan skulle darmed &ven utgora ett av de tva viktigaste matten pa den del av
det Overgripande méalet som kallas Uppfyllelsen, dvs hur Skatteverket objektivt skoter
uppdraget fran samhallsmedborgarna. Det andra mattet pa Uppfyllelsen &r skattefel skartan.

Kapitlet avslutas med en sammankoppling av de fyra atgéardskategorierna och de sex
maldimensionerna, for ett resonemang om vilka samband som finns mellan dem och vilka
mojligheter modellen ger for strategiska analyser.

Kapitel 6

Detta kapitel har ett mer operativt perspektiv och tar sin utgangspunkt i de enskilda insatserna
for att sedan understka vad som kan sigas om deras eventuella effekt pa de dvergripande
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mden. Den forsta delen undersoker kausaliteten mellan insatser och Gvergripande mal,
uttryckt som en minskning av skattefelet. Den andra delen behandlar malformulering.

| den forsta delen konstateras forst att Skatteverkets strategi att skattebetalarna ska formas att
gorarétt fran borjan & komplicerad ur effektmétningsperspektiv. Av de fyra atgardstyper som
Skatteverket har att |aborera med - systematgarder, vagledning, attitydpaverkan och kontroll -
har de tre forsta en effekt innevarande & medan den sista i basta fall har en effekt
efterfoljande ar. De tre forsta atgarderna utfors till och med deklarationstidpunkten. Efter
denna & det forsent att gora rétt fran borjan. Kontrollen kan genomféras forst efter
deklarationstidpunkten, och kan darmed i basta fall leda till att skattebetalarna gor rétt i nasta
beskattningsperiod. Vidare konstateras att det finns en mangd faktorer som paverkar
kontrollens effekter pa skattefelet, och att det & langtifran sakert att kontroller alltid leder till
ett minskat skattefel genom preventiv effekt.

| den andra delen behandlas métning av enskilda insatsers effekter pa det 6vergripande malet
genom indikatorer. | denna del belyses olika problem och risker med detta. Exempel pa
sadana &r att irrelevanta delmal eller indikatorer, som endast skenbart méter det man vill méta,
kan ge felaktig information eller till och med leda verksamheten fel.

Slutsatsen av detta kapitel &r att det inte finns en enda enkel modell som kan anvandas for
métning av effekter av ala olika typer av insatser. Istdllet maste varje ny effektmatning
genomfadras utifran sina egna forutsattningar. Planering och upplagg blir ofta, till storre eller
mindre del, unik for varje ny effektmétning som ska utforas. | nasta del presenteras praktiska
riktlinjer for detta.

Dédl I11: Metoden for effektméatning

Denna del ar mer praktiskt inriktad och syftet ar att pa ett dverskadligt sitt beskriva hur
effektmétning av Skatteverkets insatser kan genomforas.

Del tre kan sasmmanfattas i form av ett praktiskt hjalpmedel, flédesschema for effektmétning,
som &r utformat for att vagleda bestéllaren av insatsen och utféraren av effektmatningen redan
pa insatsens planeringsstadium (se nedan). Den pekar pa effektmétningens olika steg och
beslutspunkter. Utgangspunkten &r att se om det finns naturliga forutsdttningar att méta
effekterna av god kvalitet, eller om det skulle krévas t.ex. att insatsen utformades pa ett
sarskilt sétt for att detta ska vara majligt. Observera dock att flodesschemat med nédvandighet
innebér en forenkling av férutséttningarna for effektmatning.”

Vi borjar dock med att ssmmanfatta huvudtankarnai del 3.

Tre kvalitetskriterier
Vi identifierar tre kriterier som avgor kvaliteten pa effektmétningen:
e Kvaliteten pa effektmétten. Detta kriterium rymmer tva frégor:
o | vilken man dterspeglar effektmétten de verkliga effekterna, och
o i vilken mén & matningen pdlitlig?
e Isolerbarhet: | vilken mén & den eventuellt observerade forandringen av effektmétten
Over tiden (fore och efter insatsen) ett resultat av §élvainsatsen?
e Generaliserbarhet: For vilka ar resultatet giltigt?

! Férenklingen innebér t.ex. att ett av kvalitetskriterierna (generaliserbarheten) inte ingér, € heller de mer
avancerade i cke-experimentella metoderna (sdsom metoder for efterhandsmatchning). Informationskategori 1
och 3 hanteras ocksa i samma flode, vilket &r lite missvisande (se avsnitt 9.2.).
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Kvaliteten pa effektmatten

Effektmétten ska alltsa val beskriva de verkliga effekterna. Som effektmétt for att utvardera
effekterna av inforandet av personaliggarna anvands bl.a. redovisade [6ner hos bertrda
foretag. Detta svarar vadl mot effekter av minskat svartarbete man oOnskar uppna
Tillforlitligheten i métningen & perfekt i den meningen att uppgifterna & de som foretagen
gavahar [amnat.

| solerbarhet

Att isolera effekterna av en insats innebar i allménhet en stor utmaning, da en méngd andra
foranderliga faktorer kan paverka utfallet. Utmaningen bestdr i att beskriva hur tillstandet
skulle ha sett ut om insatsen inte hade genomforts, det s.k. kontrafaktiska tillstandet.

Den typ av insatser som & enklast att effektméta & de som uppfyller det vi kalar
isolerbarhetskriterierna. De beskriver en situation dainsatsen & den huvudsakliga paverkans-
faktorn, sd att en ev. forandring i stor utstrackning kan tillskrivasinsatsen i fraga:

e Tiden for gélvainsatsen ar kort

e Effektenintréffar direkt efter insatsen

e Tiden mellan métpunkterna & kort

e Insatsen & omfattandei forhallande till forandringarnai omgivningen
Med det sista kriteriet menas att andra paverkansfaktorer i jamforelse med insatsen & sma
och/eller forandras lite Gver tiden. Om dessa kriterier & uppfyllda ger en jamforelse mellan
tillstandet fore respektive efter insatsen en god bild av insatsens effekter. Exempel pa insatser
som uppfyller dessa villkor kan vara genomgripande lagstiftningsforandringar eller da nya e-
|Gsningar introduceras.

Det ideala upplagget for att isolera effekterna av en insats & att fran populationen
slumpméassigt valja ut tva grupper, och 1ata endast den ena gruppen bli foremal for insatsen.
Skillnaden i utfallet mellan grupperna motsvaras av effekten av insatsen.

Ovan ndmnda experimentella upplégg, och varianter som &r béttre férenliga med en effektiv
verksamhet, kan under vissa forutséttningar anvandas for att testa nya arbetssétt och metoder,
till en 13g merkostnad. Experiment kan dock vara associerade med etiska problem och hogre
kostnader.

FOr vissa insatser gar det att identifiera "naturliga’ referensgrupper som val beskriver det
kontrafaktiska tillstandet, t.ex.:

e Liknande grupp, sammatid

e Samma grupp, annan/” liknande” tid

e Liknande grupp, ”liknande” tid

Om informationstillgangen & sadan att det gar att folja effektméttets utveckling dver tiden
kan tidsseriebaserade analyser goras, t.ex. kan utvecklingen jamforas med utvecklingen i en
referensgrupp eller s.k. tidsserieanalys anvéndas.

Regression discontinuity design & det krangliga namnet pa en relativt enkel, men elegant,
metod som & lamplig att anvanda for att uppskatta de individualpreventiva effekterna av
Skatteverkets utokade kontroller, inom ett antal omraden.

| bilagan introduceras &aven tamligen avancerade icke-experimentella metoder for

efterhandsmatchning m.m. som kan vara intressanta att anvanda for mer omfattande och
strategiskt viktiga insatser.
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Generaliserbarhet
FOr insatser dar urval gors & resultatet av effektmatningen giltigt fér de som omfattas av
insatsen. Endast i de fall daurvalet & slumpmassigt ar resultatet giltigt for hela populationen.

Effektmatning av Skatteverkets insatser — sarskilda forutsattningar
Forutsattningarna for effektmétning av de insatser som Skatteverket genomfor beror dels pa
vilken typ av insats det handlar om, dels informationstillgangen.

Storst mojligheter att vélja ett uppldgg som kan isolera effekterna av en insats har vi da ett
urval av en grupp skattebetalare blir foremal for insatsen (t.ex. skrivbordskontroll eller riktade
informationsinsatser). Minst majligheter finns da hela populationen blir féremd for insatsen
(t.ex. vid en lagstiftnings- eller blankettférandring).

I nformationstillgangen for en insats tillhor ndgon av foljande kategorier:

1. Information erhdlls med god kvalitet, vilken vél dterspeglar de verkliga effekterna, for
samtligai populationen.

2. Information av god kvalitet, efter genomford kontroll (som insats), kréver ocksa
maétning genom kontroll.

3. Information av god kvalitet erhdlls g for samtligai populationen, men information
som svarar val mot de verkliga effekterna kan inhdmtas utan att métning och insats
sammanfaller.

For kategori 1 innebdr informationstiligangen ingen begrénsning av méjliga upplagg.
Kostnaden for métningen ar ocksa relativt liten. For insatser som har en informationstillgang
enligt kategori 2 &r en effektmétning, i normalfallet, dyr och etiskt tveksam. For kategori 3
innebar informationstillgangen, i almanhet, ingen begransning av mdjliga upplagg.
Métningen riskerar dock att bli dyr och méatproblem uppstdr om métningen i sig paverkar
skattebetal arna.

Kvalitativ metod

Om vi soker svaret pa fragan om varfor en dtgéard har eller inte har effekt, bor man tillampa
nagon form av kvalitativ metod. Detta kan t.ex. innefatta att intervjua de som utsatts for en
atgard, intresseorganisationer for dem som utsatts for atgarden eller nagon grupp av experter
pa omrédet. Intervjuer kan utforas en och en, eller i olika former av gruppkonstellationer.
Dennatyp av undersokningar lampar sig ofta for nagon form av konsulter att utfora, eftersom
man i vissa situationer kan férvanta sig en problematisk intervjuareffekt av att Skatteverket
forsoker f& svar pa denna typ av fragor. Andra exempel pa kvalitativa metoder & bench-
marks, dar man forsoker jamfora vara erfarenheter med t.ex. skattefrvaltningar i andra
lander.

Avslutande diskussion

Véa bedomning & att det & meningsfullt att forsoka méta effekter da kvaliteten pa
effektmatten ar god eller ganska god och det gar val eller ganska val att isolera effekterna av
insatsen, men inte annars. | de fall da dessa forutsdttningar inte "naturligt” ar uppfyllda, kan
det vara méjligt att tillskapa dessa forutsattningar genom nagot experimentupplégg och/eller
extra informationsinhamtning. | dessa fall kan det kréavas betydande resurser for att
mojliggora en effektmatning av god kvalitet, varfor vi rekommenderar att foljande fragor
beaktas:

1. Vilken nytta skulle det innebéra att méta effekterna av insatsen med god kvalitet?

2. Vilket mervarde innebér det att, om mgjligt, valja ett upplagg som béttre kan isolera
effekterna av insatsen? Vilka merkostnader innebér detta/dessa upplaggen?
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3. Vilken grad av kvalitet och kostnad & de olika alternativen for informations-

inhadmtning associerade med?

| rapportens avslutande avsnitt exemplifierar vi hur resultatet av en genomford effekmétning
kan tolkas utifran den uttkade verksamhetslogiken och ligga till grund for ett kontinuerligt
l&rande.

Flodesschema for effektmétning
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Skissa utikad verksamhetslogik (7.2

Identifiera effektmitt utifrdn effeldtkedian {2.1.1) och tilgdngliga metoder fir datainsamling (8.1.27,
definiera dessa teoretiskt (3.1.3) och operationellt (3.1.4)
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Forklaring till flédesschemat

For att beskriva vilka effekter man hoppas uppna med insatsen, och varfér, & en
effektkedja en lamplig modell. Borja med att skissa den. Lagg dartill de externa
faktorer som ocksa kan paverka utfallet och s.k. ramfaktorer som & majliggorare och
ev. risker/hinder for att insatsen ska uppna sina effekter. (Se 7.2)
Identifiera utifran effektkedjan om métningen kan omfatta en eller flera langsiktiga
effekter, indikatorer pa de langsiktiga effekterna, eller deleffekter (8.1). Definiera
dessa effektmatts innebord (8.1.3) och hur de ska métas (8.1.4). Viktigt att se till fore
insatsen paborjas & att relevant information finns tillganglig antingen i t.ex.
Skatteverkets register eller inhdmtas separat, helst fére, under och efter insatsen.
(8.1.2)
Relevant information kan vara kostsam att samla in och da maste vérdet av denna
information végas mot ev. billigare information som mindre va aterspeglar de
verkliga effekterna. Fragan & om det finns effektmatt av god kvalitet, till en rimlig
kostnad. (8.1.4)
Darefter maste vi fraga osstill vilken kategori (se ovan) informationen vi identifierat i
foregéende steg tillhor.
o Om kategori 2: studera mojliga upplédgg (9.2.2) och beddm om nyttan med
maétningen &r storre &n kostnaderna (ekonomiska, etiska, m.m.) for densamma.
o Om kategori 1 eller 3: bestdm till vilken kategori insatsen hor (se 9.1).
Tillhor insatsen kategori 4 och det & en brytpunkt pa en kontinuerlig skala som avgor
vilka som blir foremdl for insatsen eller ? Om ja: mét i sa fall effekterna med hjép
av metoden Regression discontinuity design (8.2.5.6).
Om ngj: Tillhor insatsen kategori 2 - 4 och det & magjligt att identifiera en
referensgrupp av god kvalitet? Om ja. mét i sa fall effekterna genom att jamfora med
en eler flera "naturliga’ referensgrupper (8.2.5.1) eller jamfor utveckling av
effektmattet Gver tiden med utvecklingen av detsammai referensgruppen (8.2.5.4).
Om nej: Ar isolerbarhetskriterierna va eller ganska val uppfyllda? Om ja: Genomfor
en fore- och eftermétning (8.2.5.2) eller uppskatta effekterna med hjélp av en s.k.
avbruten tidsserie (8.2.5.3).
Om ngj: Om effektmattet kan foljas i form av en tidsserie och det & mgjligt att
identifiera faktorer som delvis paverkar utvecklingen av effektmattet, kan en sk.
tidsserieanalys anvandas for beskriva den kontrafaktiska situationen (8.2.5.5).
Om ovanstéende metoder inte kunnat anvandas aterstar fragan om kunskapsbehovet
rorande insatsens effekter & sa stort att det motiverar en hogre kostnad fér matning.
De ovan namnda tre fragorna rekommenderas vara vagledande for detta bedut (11.2).
o Om insatsen ska genomfdras som ett experiment, studera 8.2.3/4 och bilagan
for olika aternativa upplégg. Anvand ett uppléagg som ar va anpassat for
insatsen, planera och forankra det i god tid, samt forbered for rapportering av
eventuella avvikelser fran planen.
Anvand garna kvalitativ metod for att belysa effekterna och tolka resultatet utifran den
uppstéllda verksamhetslogiken (10 och 11.3).
Oavsett val av metod for effektmétning, forbered for hur resultatet av effektméatningen
och dess slutsatser skatas om hand och implementerasi verksamheten.
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Del I: Introduktion

Under kommunismens tid 1 Polen mattes resultatet for mobelfabriker i enheten
“producerat antal ton mébler”. Som ett resultat av detta har Polen idag de tyngsta
moblerna i varlden. (citat ur Perrin, 1998, var 6versittning)

1 Inledande lasanvisning

Denna skrift avser att beskriva hur man kan méta effekter av Skatteverkets verksamhet.
Avsikten har varit att beskriva vart synsétt pa effektmétning, givet var bakgrund som utredare
pa Skatteverkets analysenhet och de fragor som stélltstill ossi den effektmétningsgrupp som
bildats for att utgdra metodstdd i effektmétning inom Skatteverket. Darutover introducerar vi
en modell, kallad medverkandekartan, som avses att utgora ett komplement till dvriga sétt att
méata effekter av varainsatser, t.ex. fortroendemétningar och skattefel skartan. Utifran dessa
perspektiv har vi tagit vissa saker fOr givna, t.ex. produktivitets- och kvalitetsmétningar,
&terrapporteringskrav i arsredovisningen etc. som vi inte berdr i denna rapport.

| detta inledande kapitlet introducerar vi teorierna om varfor effektmétning dver huvud taget
ar intressant att utfora— vilka fordelar som det medfér samt vilka k&nda risker som finns med
detta styrmedel. | del 11 diskuterar vi forhallanden mellan verksamhetens effekter pa dess
omgivning & ena sidan, och Skatteverkets mal och visioner &andrasidan. | del 111 redogor vi,
bland annat med exempel fran var verksamhet, for anvandbara kvantitativa respektive
kvalitativa metoder. | referenslistan finns exempel pa avsevart mer uttdmmande handbdcker i
metodik.

Eftersom rapporten spanner over olika perspektiv av effektméatning har den ocksa olika
adressater. Den som vill ha en praktisk handledning i att méta effekter av en viss insats kan
ndja sig med att efter sammanfattningen lasa kapitel 3, Att fundera dver effekter, respektive
hela del 111, Metoder for effektmétning. Den som & bestdllare av en insats kan utbver
sammanfattningen lasa kapitel 3 och 11. Del | och Il behandlar effektmatning ur ett mer
strategiskt perspektiv.

Vi hoppas kunna visa pa ett 6verskadligt sétt vad man bor tdnka pa nar man vill méta effekter,
vilka metoder som stér till buds samt vilkafallor som man bor undvika. Detta omfattar manga
och ibland nagot teoretiska fragestalIningar, som vi har forsokt att konkretisera sa langt varit
mojligt. Redogorel sen ar tankt att fungera som ett hjalpmedel sval vid den inledande plane-
ringen av insatser som vid den senare utvarderingen av desamma. Den & ocksa tankt att vara
ett underlag for en diskussion inom Skatteverket hur effektmétning bor anvandas.

2 Varfor ar det intressant att mata effekter?

Styrningen av statlig forvaltning idag & starkt influerad av den modell for resultatstyrning av
offentlig verksamhet som vaxte fram under 1980- och 90-talet ursprungligen fran
Storbritannien, och som kallas New Public Management eller kort NPM. Sérdragen i denna
modell kan sammanfattas enligt foljande:?

- Man flyttar fokus frin prestationer till effekter

2 Pollitt, 2003, refererad i SOU 2007:75, s. 93
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- Man betonar kvantifierade resultat, sirskilt i form av prestationsmatningar

- Man inrittar bestallar-/utforarorganisationer istallet for traditionella hierarkiska
organisationer

- Man Okar anvindningen av marknadsliknande mekanismer 1 olika former av
serviceproduktion, ofta med betoning av kvalitet och brukarintressen

Som ett tydligt exempel pa betoningen pa brukarintressen fick vi for snart ett decennium
sedan en forvaltningspolitisk proposition som betonade brukarupplevd kvalitet, och i Skatte-
verket har detta varit en ledstjarna annu langre.

Dessutom & myndigheter enligt 3 kap. 1 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag, dagda att redovisa prestationer och effekter i forhallande till mal som
regeringen stéllt upp. Enligt den projektstyrningsmodell som anvéndsi hela Skatteverket
sedan 2005, Pejl, ska det utforas effektanalyser och effektuppfoljning av varje insats som
utforsi projektform, |&t varaatt mani Pejl dven talar om "interna” effekter, dvs. insatsers
effekter pa Skatteverkets egna verksamhet. Effektmalen enligt Pejl ska utga fran de sa kallade
SMART-kriterierna, dvs. att malen ska vara Specifika, Mé&tbara, Accepterade, Realistiska och
Tidsatta. | det &rligaregleringsbrevet som innehaller regeringens styrdirektiv till Skatteverket,
ges ocksa ibland uppdrag att gora utvarderingar av effekterna av sarskildainsatser, regel-
forandringar etc.

| fortséttningen av detta kapitel skavi forst definiera ndgra begrepp, for att darefter ge nagra
exempel pateorier och metoder for effektméatning. Innan vi gar vidare med en diskussion
kring kopplingen mellan Skatteverkets strategier, mal och vision & ena sidan, och effekt-
métning & andra, skavi forst diskutera ndgot om metoder for att méta effekter, samt fragor om
ansvarsfordelning. Detta kapitel avslutas med att vi lyfter blicken mot vad olika forskare
kritiserar med effektmatning, generellt och som det sker i statlig verksamhet idag.

2.1 Effekter, resultat, prestationer — vad ar det for skillnad?
En ofta citerad definition pa effekter lyder som foljer:

En effekt dr en forindring som intriffat som en f6ljd av en vidtagen édtgird och som
annars inte skulle ha intraffat (ESV 2006:8).

Ett vanligt begrepp i dessa sammanhang &r det kontrafaktiska tillstandet, dvs. det tillstand
som skulle ha varit fallet om man inte hade vidtagit atgarden. Det ar siledes viktigt inte bara
att tillstandet har forandrats — forandringen ska vara betingad av insatsen i sig. Som kommer
att framga &r detta ofta ganska svart att visa, och det kréver savél rejal eftertanke som resurs-
forberedel se for att man ska lyckas.

Det & ocksaviktigt att skilja pa prestationer, dvs. vad verksamheten utfor, och effekter, dvs.
vad prestationerna leder till utei samhéllet, for dess brukare etc. | engel sksprakiga rapporter
brukar man skilja mellan & ena sidan Output (prestation), som ett métt pa Efficiency
(kostnadseffektivitet) och & andra sidan Outcome (effekt), som ett métt pa Effectiveness (om
insatsen har lett till maluppfyllelse).” Det inre perspektivet (efficiency) mater om man har
gjort saker réatt, medan det yttre perspektivet (effectiveness) méater om man har gjort rétt saker.
Dessa tva perspektiv ar viktiga att halla ndgorlunda atskilda, bl.a. eftersom det behovs olika
information for att bedéma om man har lyckats med uppgiften.

% Prop. 1998/99:136, Statlig férvaltning i medborgarnas tjanst, RSV Rapport 1997:1, Resultatdialogen mellan
RSV och SKM
* Australian Taxation Office, 2007, s. 5.
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Man skulle i och for sig kunna gora en uppdelning i "interna effekter” (prestationer och deras
utfall internt i organisationen vid olika insatser) och ” externa effekter” (vad som hander i
omgivningen). Men eftersom intresset for effektmétning har ett ndra samband med modeller
for styrning av offentlig forvaltning, och begreppet ” effekt” i dessa modeller ar avsett att
specifikt fokusera intresset pa vad som hander utanfér organisationen, kommer vi
fortséttningsvisi denna skrift att upprétthalla betydel seskillnaden mellan begreppen prestation
och effekt. Principernafor métning av interna eller externa effekter & givetvis desamma, men
de praktiska problemen med effektmatning uppstar i storre utstrackning nér det ar effekter pa
Skatteverkets omgivning vi vill méta.

Skillnaden mellan prestationer och effekter kan askadliggoras enligt féljande enkla
effektked; 5a, dar innehdllet varje enskild ruta forutsétts orsakainnehallet i néstkommande ruta
till hoger:

Fig. 2.1 Enkel modell av effektkedja

Resurs- Utbildning Kontroll- Taxerings- Foréndrat beteende
tilldelning H» av personal H» insats P beslut P hosgrupp av
skattebetalare

N -
¥ ]

Prestationer Effekter

| teorin brukar man dessutom skilja mellan kortsiktiga, medellanga och langsiktiga effekter.
Effektkedjan ovan skulle exempelvis kunna delasin som foljer:°

Fig. 2.2 Effekter pa kort, medellang respektive lang sikt

Foréndrat beteende hos Fortroendet for Skatteverket " Skattefelet” minskar bland denna
grupp av skattebetalare Okar bland denna grupp grupp

—> » »
kort sikt medell8ng sikt l&ng sikt

| detta sasmmanhang ska det namnas att det som en generell regel & svarare att konstatera ett
samband ju langre " avstandet” i orsakskedjan & mellan insatsen och den eventuella effekten.
Detta beror helt enkelt pa att det tillkommer fler och fler tankbara faktorer som kan ha
paverkat den tankta effekten i nagon riktning.

3 Att fundera over effekter

| utvarderingssammanhang brukar man betona vikten av att fundera kring vilken
utvarderingsmodell och vilket perspektiv man véljer, eftersom detta kommer att styra dver

® Prestationsboxarna kan ocksd delasin i 1) aktiviteter (utbildning och kontrollinsats) och 2) resultat
(taxeringsbesiut).

® Notera att resonemanget ovan bara &r ett exempel; man kan mycket vl argumentera for att det &r ett 6kat
fortroende pa kort sikt, som leder till ett &ndrat beteende pa medellang sikt, som palangre sikt resulterar i ett
minskat skattefel for denna grupp.
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vilka fragor som kan besvaras. Istéllet for att redogora for dem ala, véljer vi att introducera
en modell, har kallad utbyggd verksamhetslogik, som vi tror ofta passar var verksamhets
kunskapsbehov.

3.1 Verksamhetslogik

En bra utgangspunkt nér man funderar kring hur man ska uppna dnskvérda effekter,
alternativt vilka effekter som har uppnétts och varfor, &r att skissa paen verksamhetslogik likt
effektkedjan ovan i figur 1.1-1.2.” Men denna bild behéver kompletteras med antaganden om
varfor effekterna uppstar, t.ex. hur utbildningen och kontrollen ska utformas, vilka som ska
kontrolleras, hur insatsen ska marknadsforas etc. Dessutom bor bilden kompl etteras med s.k.
ramfaktorer, dvs. antaganden om vilka organisatoriska faktorer som kan tankas paverka
insatsens utformning och effekter, samt externa paverkansfaktorer, dvs. faktorer utanfor
organisationen som paverkar insatsens majliga effekter. Det vasentliga ar att man klargor sa
langt majligt vilka bakomliggande antaganden som finnsi ett projekt eller fore en insats, samt
att man forsoker identifiera vilka faktorer som spelar in nar det géller att uppna en dnskad
effekt. Om detta gors pa planeringsstadiet, kommer man att formulera en verksamhetsteori
som fortydligar de antaganden som finnsi verksamheten om vad olika &garder leder till
respektive vilkainterna och externa paverkansfaktorer som kan identifieras. Det finns flera
fordelar med detta arbetssétt an att dokumentera verksamhetens bakomliggande antaganden,
bl.a. kan detta arbetssétt skapa en gemensam verksamhetshild fér dem som arbetar inom
samma projekt.?

Fig. 3.1 Enkelt exempel pa verksamhetslogik med ramfaktor er

Antaganden -Vilka bor kontrolleras - Kampanjens
och hur? réckvidd etc.
A 4 A 4
Resurs- H» Utbildning Hp»{ Kontroll- B Taxeringss H»{ Marknadsforing » Forandrat beteende
tilldelning av personal insats beslut av kontroll- hos skattebetalare
insats
A A
- Traditioner - Konjunkturforéndring
Externa )
Ramfaktorer - Regler 2 - Attityder
Arbetsklimat etc. paverkansfaktor er - Massmedial debatt etc,

Det & ocksa viktigt att man redan pa planeringsstadiet funderar kring vad och hur man avser
att mata effekterna, vilket ocksa Pejl-modellen foreskriver for insatser som utfors som projekt.
Om man underléter detta och paborjar insatsen anda, kan det bli annu svarare eller rentav
omajligt att i efterhand utféra méatningar pa ett satt som har forutsattningar att kunna saga
nagot om effekter har uppnétts eller inte.

3.2 Nar intraffar effekten, och hur lange varar den?

Samtidigt som man skissar pa antaganden om hur en insats kan ledatill en 6nskad effekt, &r
det vardefullt att man dven forsoker svara panar man kan forvanta sig att en effekt intrader,

"1 den svenska litteraturen kallas detta ibland &ven fér programteori, jfr. Faugert & Sandberg, s. 88f.
8 Enintroduktion till att arbeta med verksamhetslogik finns utforligare beskrivet i ESV 2001:16.
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och om majligt, hur Iange den kan antas vara. Detta far betydelse fér nar man planerar att gora
en matning (forst nér effekten kan forvantas intrada) respektive nér man ser ett behov av att
gora om en atgard (forst nar effekten av ursprungsinsatsen har klingat av).

3.3 Attributionsproblemet

Nér man funderar kring effekter, savél i planeringsstadiet av en insats som i den senare
utvarderingen, stéter man snart pa det s.k. attributionsproblemet. Eftersom vi ytterst ska
bedoma om en insats har paverkat ett beteende, behtver orsaksrelationen studeras. Det finns
tre situationer da det & svart att bekrafta om en observerad (eller forvantad) forandring kan
hérledastill en insats:

1) Forandringen skulle anda haiintréffat pa grund av t.ex. externa faktorer.

Man kanske kan méta ett forandrat beteende, men samtidigt patalas att forandrad lagstiftning i
princip omajliggjort det gamla beteendet. Insatsens effekt blir da kanske bara symbolisk.

2) Aven om insatsen var nédvandig for forandringen av beteendet, var den kanske inte
tillracklig att ensam forandra detta. Detta & synnerligen viktigt vid de fall da man funderar pa
om ett resultat ar dverforbart till andra miljoer.

En insats mot en konjunkturkanslig bransch far effekt samtidigt som konjunkturen forandras.
Det blir da svart att veta om man kan forvanta sig samma effekt om insatsen istéllet utfors
mot en bransch som ar mer okanglig for konjunkturférandringar, eller i samma bransch under
andra konjunkturella forutséttningar.

3) Om man inte har kunnat méta ndgon forandring i beteendet var kanske insatsen anda viktig
for att forhindra en negativ utveckling. Darfor ar det betydel sefullt att om méjligt analysera
det kontrafaktiska tillstandet — hur det hade sett ut om insatsen inte hade vidtagits.

Detta kan intraffat.ex. aterigen vid konjunkturforandringar och kan kréva nagon form av
kvalitativ ansats, t.ex. intervjuer, for att man ska kunna bekréafta att en insats hade effekt trots
att siffrorna kanske &r oforandrade.

3.4 Evidensdiskussionen

For ett par decennier sedan debatterades inom forskarvarlden om huruvida samhélls-
vetenskapen skulle tilldmpa kvantitativa eller kvalitativa metoder. Vadigt forenklat kan
kvantitativa metoder sagas vara dem som anvander matematiken (statistik etc.) som teknik for
att analysera olika fenomen, medan kvalitativa metoder anvéander det talade och skrivna
spraket (intervjuer, observationer etc.). Det finns stora skillnader i vilken kunskaps-
framstallning som & mojlig beroende pa vilken av dessa metoder man anvander. Utan att bl
alltfor teoretisk kan det ségas att kvantitativa metoder stravar efter objektivitet och darfér gora
atskillnad mellan fakta och varde, mellan den studerande och det studerade. L aboratorie-
experimentet ar val ett idealtypiskt exempel, dar forskaren kan hafull kontroll pavilka
faktorer som paverkar det studerade objektet. Kvalitativa metoder brukar utga fran det
subjektiva och framhdlla enhetligheten mellan fakta och varde, mellan den studerande och det
studerade. Som ett exempel pa det sistnamnda kan némnas djupintervjuer, vilka ofta anvands
inom vetenskapsomraden som t.ex. etnografi. Intervjuerna anvands exempelvis for att
beskrivaintervjupersonernas kulturella uppfattningar om verkligheten — inte verklighetens
utformning i sig.
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Metoddebatten av idag har kretsar kring fragan om olika metoder kan rankasi en hierarki, dar
metoderna hogt i hierarkin uttalar sig med storre sakerhet, och de lagre metoderna med
mindre sakerhet. De hogt rankade metoderna anses béttre pa att etablera det kontrafaktiska
tillstandet. Evidensbaserad praktik inom samhéallsvetenskaperna har vuxit fram pa bred front,
och syns bl.a. genom bildandet av olika myndigheter (t.ex. Institutet for metoder i socialt
arbete) och natverk (Campbell Collaboration) som med hjalp av s.k. metaanalyser (att
analysera andra analyser) forsoker svara pa vad som fungerar och inte fungerar inom de stora
vél fardsomrédena socialt arbete, kriminalvard och skola.® | skrifter om effektutvardering &r
dennatyp av hierarkier inte ovanliga, inte heller i skattemiljoer.'® Denna evidenshierarki
brukar ranka metoder enligt figur 3.2 nedan.**

Fig. 3.2 Exempel pa evidenshierarki

1. Slumpmaéssiga kontrollerade experiment

2. Kvasi-experimentella ansatser

3. Fore-efter-matningar

4. Tvéarsnittsundersokningar

5. Processutvérderingar, aktionsforskning etc.
6. Kvalitativa fallstudier, etnografi etc.

7. Exempel pa best-practises

8. Expertvérderingar

9. Brukarvarderingar

Konsekvensen av denna form av rankning ar att de kvalitativa metoder som hamnar langre
ned palistan, ofta doms ut som for osékrai effektmétningssammanhang. De ma vara mer
osakra for att isolera effekter av enskilda variabler, men har & andra sidan andra fordelar.
Kvalitativa metoder kan béttre svara pa fragor om varfor en atgérd ledde till ndgon viss effekt.
Néar kvalitativa respektive kvantitativa metoder jamfors brukar man séga att de kvalitativa ar
teorigenererande, medan den kvantitativa & teoriprovande. Vi anser, med visst stéd, att man
bedomer de olika metoderna utifran dess egna premisser och anvander dem till det som de ar
bast for.? Under ideala omstandigheter har man méjlighet att anvanda bdda metodikerna. Vi
kommer att redogdra mer for dessai metodgenomgangen i kapitel 3.

3.5 Ramar for effektméatning

3.5.1 Kostnad och tid

Som har antytts ar det avsevéart svarare att méta effekterna av Skatteverkets insatser, i
jamforelse med att méta prestationernai form av antal revisioner, upptaxeringar, infor-
mationskampanjer etc. Svarigheterna bestér av att datatillgangen normalt sett finns utanfor
verksamheten, och méaste tas in separat. Darfor & det normalt sett dyrare att fa kunskap om
effekter, och avsevart mer tidskrévande an att méta prestationer. Detta &r viktiga faktorer att ta
med i berakningarna nér man planerar for vad som ska effektmétas. Att gora effektmatning till
en rutinuppgift kan, om dess fordelar inte blir synliga, ledatill att man i organisationen tappar
tilltro till ansatsen som helhet vilket vore en olycklig (och sékerligen kostsam) utveckling.
Eftersom effektmétning &r resurskrévande &r det ofta inte kostnadseffektivt att forsoka méta
effekter i for korta cykler.

° Faugert & Sandberg, s. 75

10 Jfr. t.ex. ESV 2006:8, kap. 2, ATO, 2007, s. 46.

! Rieper & Foss Hansen, s. 20

12 Denna st&ndpunkt delar vi med till exempel Rieper & Foss Hansen, s. 87, och V &rldsbankens oberoende
utvérderingsgrupp, |EG, s. 2.
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3.5.2 Etik

Det &r ocksa viktigt att fundera kring om det kan finnas etiska hinder mot att anlagga en mer
experimentell ansats inom ramen for en myndighets verksamhet. Man kan diskuterai vilken
utstrackning mer experimentella ansatser framjar en god dialog med medborgarna.*®
Medborgarei vart samhélle har en lagstadgad rétt till likabehandling, vilket givetvis sitter
granser for vad man f& géramed dem. A andra sidan kan man &ven havda att det &r etiskt
tveksamt att utféra atgarder utan att veta om dessa gor ndgon skillnad. Anvandningen av
personuppgifter for att géra slumpurval etc. for effektméatningar maste goras efter noggranna
overvagningar. En generellt rad ar darfor att radgora med en jurist om det kan finnas nagra
juridiska hinder mot att utféra en effektmétning pa planerat sétt. Som ett ytterligare exempel
kan namnas att alla myndigheter som vill utfora attitydundersokningar till foretag ar skyldiga
att fore undersokningen samrada med Néringdlivets regelnamnd, NNR, enligt forordning
(1982:668) om statliga myndigheters inhdmtande av uppgifter fran néringsidkare och
kommuner.

3.6 Vem ska ansvara for effektméatning?

Det finns olika fordelar med olika placeringar av ansvaret for effektmétningar, och det bor
finnas en medvetenhet om detta. Ansvaret for métningarna kan antingen placeras hos samma
grupp som har organiserat och/eller utfort den insats man vill méta effekterna av, eller hos
n&gon annan extern grupp. Vilket som &r att féredra beror pa vad man strategiskt finner vara
de viktigaste fordelarna som man vill uppna.

| utvarderingslitteraturen diskuteras ibland for- och nackdelarna med att utvardering utfors
inom en organisation eller av ndgon utomstaende. Argumenten kan till viss del aven app-
liceras inom organisationen, i relationen bestéllare — utforare, &ven om alla argumenten inte ar
applicerbarafullt ut. Vi avser med " extern” nagon som har en annan inomorganisatori sk
tillhdrighet an de som har utfért den insats som ska effektmétas.

Om utforarna sjalva ansvarar for att en effektmétning utfors, tar man fasta pa den kunskap
som finns om insatsen, det kan darfor bli gjort relativt snabbt och kostnadseffektivt (givet att
man har adekvat kompetens for effektmétningar). Nackdelarna ar att det foreligger en risk for
hemmablindhet och partiskhet, att interna konflikter paverkar métarbetet samt att métningen
tar tid frén andra uppgifter. Fordelarna med att |ata nagon utomstaende fran insatsen méata
dess effekter ar att man tillfor ppna 6gon (motsatsen till hemmablindhet), man kan anvénda
specifik mét- och metodkompetens samt att métningen i bastafall kan utféras utan ovidkom-
mandeli?tressen i resultatet. Ansvarsplaceringens for- och nackdelar kan delasin i foljande
matris:

Fig 3.3 For- och nackdelar med intern respektive exter n effektméatning

Intern Extern
Fordelar | Kunskap Oppna tgon
Snabbhet Specifik kompetens
K ostnadseffektivt Opartiskhet
Nackdelar | Hemmablindhet Dyrt
Partiskhet Kontrollerande
Interna konflikter Brist pa delaktighet
Resurskrévande

3 Faugert & Sandberg, s. 72.
¥ Matrisen & modifierad frén Faugert & Sandberg, s. 47
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| Skatteverket &r det bestéllaren av en atgard som har ansvaret for effektmatningen. Om man
som bestéllare dvervager hur effektmétning skagatill i det enskildafallet, finns det pa
huvudkontorets produktionsavdel ning en arbetsgrupp som bistdr med metodstod, dar bl.a.
denna rapports forfattare ingar.

3.7 Fordelar med effektméatning

En av fordelarna med att utga fran mal och effekter &r att verksamheten béttre kan identifiera
vilka dtgarder som behdver vidtas for att n& dess Gvergripande mal, &n om man utgick fran
atgarder som aldrig ifragasatts. Pa detta sitt kan man tatillvara kompetensi olika delar av
verksamheten och skapa delaktighet bakom verksamhetens mal.

En annan fordel med att arbeta systematiskt med effekter ar att detta ar en bra grund for ett
l&rande arbetssétt. | och med att verksamhetens effekter diskuteras och dokumenteras kan
detta 6ka saval kunnandet i som den gemensamma synen pa verksamheten. Dessa fordelar ska
inte underskattas.

3.8 Risker med effektmatning — vad sager kritikerna?

Kritikernatill trenden med effektmatning har framfort ett flertal argument mot att detta
styrinstrument leder verksamheten mot négot béttre. Detta har t.ex. diskuteratsi nyligen
publicerade rapporter fran ESV, Vervaoch i den senaste offentliga utredningen om statlig
styrning.™ Argumenten kan inledningsvis grupperas kring tv& huvudlinjer: for det forsta finns
det olika svarigheter att med sakerhet beldgga att en insats har haft effekt, och for det andra
finns det empiriska belagg for att §dlva métfokuseringen riskerar att styra verksamheter i
oonskad riktning. Vi ska belysa ndgra av kritikernas argument.

3.8.1 Osékra matningar

Ett problem med effektmatt & dess osakerhet, vilket aterknyter till attributi onsproblemet
ovan: hur vet man att en given effekt & orsakad av insatsen? | utvérderingslitteraturen betonas
ofta, for att inte siga alltid, att det & svart att mata effekter och en anledning till detta &r att
nodvandig data sdllan finns omedel bart tillganglig. Andra skatteforvaltningar har kommit till
slutsatsen att det & svart att matainsatsers effekter pa 6vergripande mdl, jfr. t.ex. Australian
Taxation Office:

Vi kan mita kostnadseffektiviteten av vara insatser och nivan pa allméinhetens fértroende
for vart arbetssitt, men vi har svart att méta hur effektiva vara strategier dr i att forbittra
skattebetalarnas beteenden. [---] Trots ett flertal individuella och samfilliga studier utférda
av internationella skatteverk, gir det langsamt (vér éversittning)."

Eftersom datainte sallan &r osdker, och métningar stéller tamligen hoga krav pa metod-
kunskap kan det bli dyrt att méta effekter. Vi har redan berdrt bland annat kostnaden som en
av ramarna for effektmétningar, och kostnaden maste stéllasi relation till den forvantade
mojligheten att fa svar pa fragan om en insats har haft effekt och i safall vilken.

For komplexa verksamheter som offentliga tjanster ér effektfrigan utomordentligt svarl6st.
Det dr darfor inte en slump att effektfragan ér ett kirnproblem i utvirderingssammanhang

> ESV 2007:23, Verva 2007:12, SOU 2007:75

16 “\We can measure the efficiency of our compliance strategies and the level of community confidence in our
approaches but we have difficulty measuring how effective our strategies are in improving taxpayers
compliance behaviour. [---] Despite a number of individual and cooperative studies conducted by international
agencies, progressisslow.” ATO, s. 5
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som diskuteras i alla bocker 1 amnet. [...] Empiriska studier visar att det ar sillsynt att
effektfragan alls problematiseras nir [kvalitets- och resultatmitningssystem)| konstrueras.'’

Och aven om data finns tillganglig maste man vara uppmarksam pa huruvida man kan isolera
effekten av den variabel (den foretagna atgarden) som man vill méta. Hur detta kan gatill rent
praktiskt diskuteras mer i del 111 av denna rapport.

Som beskrivits ovan under ramar for effektmatning, maste man stélla kostnaderna for
effektmatning i relation till forvantade utsikter att kunna uttala sig om effekterna med nagon
sakerhet. Om man forsoker att tumma pa kvalitetskraven i métningarna for att minska kost-
naderna for dessa, riskerar man att resultaten ifragasatts och att tilltron till effektmétning som
verktyg sjunker, vilket vore en olycklig utveckling. Darfor bedomer vi att man maste prova
fran fall till fall om de planerade insatserna ska effektmétas. Dessutom kan kravet pa
métbarhet ledatill oonskade bieffekter.

3.8.2 Malforskjutning

Kritiker mot 6kad anvandning av uppfdljning och utvardering som styrmedel diskuterar
ibland faran med oonskade bieffekter av méatning, alltsd métning av saval prestationer som
effekter. Att effektmal skavara SMART:ahar kritiserats fran en mangd hall. Det & framst
métbarhetskravet som styrmedel som kritiseras.'® Som namnts ovan framhalls m&lstyrning
och effektmdl som ett styrsatt som framjar kreativitet, eftersom utforare far flexibla
mojligheter att jalva utforma aktiviteter efter vad de anser bast skapar méjlighet att na
maélen.’® Har kan emellertid matbarhetskravet ha en hammande effekt. Kritiken formuleras av
vissa som att det kan uppsta en konflikt mellan det métbara och det vasentliga, och davore
det olyckligt om det métbara”vann”. Dettainnebér en form av maforskjutning. Sa har
uttrycker en ledande foretradare for utvarderarkaren det:

Nir indikatorer blir mal i sig resulterar detta i malforskjutning, som leder till att tonvikten
liggs pa fel aktiviteter och uppmuntrar till creaming” [att mata det som pa forhand antas
ge bra resultat] och andra sitt att ’klara siffrorna” utan att egentligen forbittra faktiska
effekter av en verksamhet (var 6versittning).”

I massmediadebatten forekommer nér detta skrivs diskussioner om hur l&rare och rektorer
kanner en stark press att hoja elevers betyg, i syfte att upprétthdllanéjdaforddrar och att
stérka skolans finanser. Detta beteende, som &r ett slags malforskjutning, bidrar emellertid
intetill att forbéttra elevernas kunskaper eller formaga att fungera som samhéallsmedborgare.

Om madl ar vagt formulerade och det samtidigt finns ett krav pa métbarhet, riskerar man att
planeringsprocessen handlar om att forst inventera vad som kan métas, och sedan utfora
respektive méata detta. Detta kan ségas vara motsatsen till ursprungstanken bakom att styra
mot effekter, som forevisar att man ska utga fran onskade effekter och sedan utféra det man
tror leder mot dessa.? Ett klassiskt men kanske drastiskt exempel p& ett missvisande och
malforskjutande métt harstammar fran Vietnamkriget, dar den amerikanska regeringen
anvande " antal dodade fiender” som en indikator paframgang. Detta styrmétt ansags
sedermera vara en delorsak till tragiska handelser dar militéra ledare som ansag sig skyldiga

Y Lindgren, s. 90

8 ESV 2006:7, s. 12, Verva 2007:12, s.149, Tarschys, refererad i SOU 2007:75, s. 162.

19 Jfr t.ex. Pihlgren & Svensson, s. 10

2 »\When indicators become the objective, they result in ‘goal displacement’, which leads to emphasis on the
wrong activities and encourage creaming and other means of ‘ making the numbers’ without improving actual
outcomes.”, Perrin, s. 371

' Lindgren, s. 87
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att leva upp till siffrorna orsakade massakrer p& ortsbefolkningar.” Detta beteende ledde till
stora framgangar enligt matningen, men inte till att man vann kriget.

3.8.3 Andra exempel pa odnskade bieffekter — avprofessionalisering och
kansla av dvervakning

Det talas inom forskningen aen om andra oonskade bieffekter av verksamhetsstyrning.
Redogdrelsen nedan &r inte nagon fullstandig forteckning, utan endast ett sétt att forsoka visa
pa att det behovs en medvetenhet om hur organisationer fungerar nér man ska forsoka forklara
om och varfor ett visst resultat har uppnatts (eller inte). Darfor bor detta ndmnasi ett
effektmatningsdokument.

En odnskad bieffekt med att styra mot det métbara, &r risken fér avprofessionalisering.?
Resonemanget bygger pa situationen dar matningen griper in i en professionell sfar, dar de
professionella anser sig &ga kriterierna pa vad som &r bra eller ddlig verksamhet. Genom
inforandet av métt och indikatorer som faststédlls av externainstanser, finns en risk for att
professionen reagerar med misstro och borjar tvivlapa sin professionalism. Om avprofes-
sionalisering intréffar, finns en risk att en insats nskade effekter sasom t.ex. béttre
brukarbetyg inte uppnas. Detta borde i och for sig inte vara ett odverstigligt hinder, men det
sétter fokus pa vikten av att forankra matmetoder och —rutiner hos dem vars arbete ska
bedomas.

En annan bieffekt av 0kad resultatmétning generellt &r risken att de utvarderade (personalen) i
storre utstrackning kanner sig 6vervakade, vilket i varstafall kan ledatill att man inte vagar
ifragasétta vad man anser vara brister med verksamheten. Y tterst innebér detta att
verksamheten riskerar att forstelna, genom att kunskapen om nackdelar med verksamheten
inte kommer ledningen till godo. Detta & en kontraproduktiv bieffekt som motverkar en av
fordelarna med att styra mot effektmal, att uppmuntratill kreativalGsningar pa verksamhetens
problem.

3.9 Konflikt mellan det vasentliga och det matbara?

Som beskrivits ovan framhdllsi fleranyligen publicerade rapporter, och bland forskare sedan
atminstone nagot decennium att fordelarna med att styramot mal och effekter - tillvara-
tagandet av kompetens, skapande av kreativitet till gagn for verksamhetens malgrupper, béttre
|&rande inom organisationen — riskerar att ga forlorade pa grund av bieffekterna som kan
uppstd om man uppréatthaller ett krav pa att effekter alltid ska vara métbara for att atgarden
ska kunnavidtas. Dettatorde vara en sarskilt stor risk nér det som skamétas, i vart fall
effekter, ar svart pa grund av datatillgang, komplexitet etc.

Vi menar inte att man med anledning av detta ska undvika att styra mot effektmal pa grund av
att de &r svara att mata. Tvartom héavdar vi att effektmdl & bra. Det & daremot inte bra nar
matning av prestationer far ersétta effektmalen som styrmedel. Produktivitet och kvalitet kan
behdva métas av andra anledningar.

Vi rekommenderar att man inom Skatteverket Gvervager nyttan med kravet att effekter av alla
&tgarder ska vara métbara for att man atgarderna ska fa utforas. Daremot &r det 1ampligt att
man infor varje agard utreder om effekterna gar att méta. Pa detta sétt ar det majligt att
allokera métresurser till strategiskt viktiga projekt och insatser for att mer kostnadseffektivt

%2 Campbell, s. 54
# Lindgren, s. 108 f.
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vinna kunskap. Som verksamhetsansvarig bor man emellertid altid foéraen dialog om varfér
man anser att en dtgards effekter inte & méatbara/bor méatas.
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Del II: Effektmatning utifran Skatteverkets dvergripande
mal

Skatteverkets yttersta uppgift ar att se till att den demokratiskt beslutade skatten faststélls och
betalas pa avsett sitt. | och med att det & den yttersta uppgiften & det ocksa malet och
meningen med alla de aktiviteter som foretas inom verket. Alla aktiviteter ska alltsa sist och
slutligen pa ndgot sétt bidratill att det Gvergripande malet nas.

Syftet med detta avsnitt & att undersoka mdjligheterna att méta de enskilda aktiviteternas
effekter pa det Gvergripande malet. Det &r viktigt att hela tiden ha i minnet att resonemanget
enbart utgdr fran mojligheterna att méta olika insatsers effekter. Insatser och mal betraktas i
detta sammanhang som givna. Att insatserna betraktas som givna innebdr att det inte férs
nagot resonemang om insatserna i sig, vilken mangd som &r optimal eller hur de ska utforas.
Med andra ord s& behandlas 6verhuvudtaget inte fragor om produktivitet eller kvalitet i detta
dokument. Att malet &r givet betyder att utgangspunkten &r det 6vergripande malet sa som det
formuleras av Skatteverkets uppdragsgivare regeringen, som i sin tur agerar pa uppdrag av
medborgarna, de yttersta uppdragsgivarna.

Detta avsnitt borjar med att understka hur Skatteverket sett pa effektméning i de
verksamhetsuppfoljningsmodeller som anvéands och anvénts i verksamheten (kapitel 4).
Dérefter undersoks hur det Gvergripande malet kan betraktas ur effektméatningssynpunkt
(kapitel 5). Den sista delen ger sig i kast med kopplingen mellan enskilda aktiviteter och det
overgripande malet (kapitel 6).

4 Skatteverkets resultatuppfoljningsmodeller och en
idealisk effektmatningsmodell

Skatteverket har altid pa ett eller annat sétt foljt upp verksamheten och bedomt dess resultat.
Vid olika tillfalen har det tagits fram modeller och verktyg for andaméalet. De tva senaste &r
Resumé, som presenterades i en rapport 1997, och Guppi, som presentarades i en rapport ar
2004.%* Resultatuppféljningsmodeller & ndgot annat an effektmétning. De avser att méta
resultatet av hela verksamheten, dvs av ala samlade insatser som gors. De beaktar ocksa de
tva viktiga aspekterna produktivitet och kvalitet. Effektmétning ar i och med sin avgransning
till enskilda insatser som &r givna nagot mycket mer begransat an resultatuppfoljning. Hur
Skatteverket har sett pa respektive ser pa resultatuppfoljning ar anda i hogsta grad intressant
och relevant ur effektméatningssynpunk.

4.1 Resumés bild av verksamheten och uppfdéljningen av den

Nedan visas den kedja fran insatta resurser till effekter som anvandes som utgangspunkt nér
Resumés resultatmatt togs fram.

% RSV Rapport, Resultatdialogen mellan RSV och SKM (Resumé), SKV Rapport 2004:9, Grundl&ggande
uppfdljningsinformation (Guppi)
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Fig. 4.1 Grundlaggande effektkedja i Resumémodellen

Effektivitet
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tationer

/ Kvalitet Resultat

Resumé utgédr fran det 6vergripande mal som da fanns, " rétt skatt pa rétt sétt”. Detta mal brots
sedan ner till resultakriterier pa tre nivaer. Den hdgsta nivan handlade om Overgripande
effekter, som inte var direkt méatbara. FOr beskattningsverksamheten var det hogsta
resultatkriteriet beskattningseffekt, dvs att minimera gapet mellan faststalld och teoretiskt
riktig skatt. Under detta kom ett antal underkriterier pa niva tva Ett sddant kunde for
beskattningseffekten vara preventiv effekt, vilken konstaterades inte heller vara métbar.
Déarunder kom sedan resultakriterierna pa niva tre. Ett exempel pa ett sadant for
resultatkriteriet preventiv effekt var risk for upptackt. Eftersom dennarisk inte heller &r direkt
maétbar togs det fram ett antal resultatindikatorer. Indikatorer for risk for upptackt kunde vara
andringsfrekvenser vid olika former av kontroller.

Verksamhets-
processer

Resurser
(kostnader)

Produktivitet

Pa detta sétt brots det 6vergripande malet " Rétt skatt pa rétt sétt” ned pa resultatindikatorer
for adla olika verksamhetsgrenar. Till detta lades &en produktivitet och kvalitet. En av
Resumé-rapportens stora fortjanster ar att den i detalj benar upp och péa ett stringent och
logiskt sétt visar sambanden mellan verksamhetens olika insatser och de 6vergripande malen.
Till detta presenterades ocksa ett Sitt att méta verksamhetens resultat genom indikatorer. Ett
problem med Resumémodellen & att indikatorerna ofta utgdrs av kontroll- och hdjnings-
frekvenser vilka, om de ensamma far utgora styrmatt for verksamheten, 1&tt kan leda till ett
oonskat statistikbeteende och det slags malforskjutning som beskrivs i avsnitt 3.8.2. Detta ar
nagot som ocksa pdpekas i Resumérapporten upprepade ganger. Dock ansags modellen kunna
fungera som styrinstrument under forutséitning att det & den information som sammantaget
fés av samtligaindikatorer som anvands for analys och styrning av verksamheten.

4.2 Guppis bild av verksamheten och uppfdljningen av den

| de direktiv som gavs till den arbetsgrupp som hade till uppgift att ta fram en ny
uppfdljningsmodell, som senare resulterade i Guppi, angavs att effekter skulle vara i fokus.
Arbetsgruppens arbete byggde vidare pa tankarna i Resumé. En viktig stréavan var dock att
finna metoder att méta verkliga effekter istéllet for prestationer.

Arbetsgruppen konstaterade att det & svart men inte omgjligt att méata effekter. De kan inte
méatas med hog precision eller detaljeringsgrad och de kan endast métas langsiktigt.
Arbetsgruppen tog fram ett forsag pa en s.k. basplatta som avser att méta delar av skattefelet
samt deleffekter pa vagen mot de Gvergripande malen. De efterstravade effekterna beskrivs
genom nedanstaende bild.
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Fig. 4.2 Guppimodellen - fran atgarder till 6vergripande mal
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Det som foreslas ska métas i basplattan &r bl.a. skattefelet inom vissa omraden samt normer
och attityder. Skattefelet & tankt att matas genom t.ex. slumpmassiga urval och nollnivaer i
urvalssystemen. Normer och attityder mats genom enkétfragor.

Av bilden ovan kan utlasas att arbetsgruppen betraktar sambandet mellan Skatteverkets
aktiviteter och prestationer & ena sidan och de 6vergripande malen & den andra som komplex,
med ett ndt av lankar och kopplingar mellan olika aktiviteter, prestationer och deleffekter. En
central del i modellen & att al stravan syftar till att skattebetalarna ska medverka frivilligt
genom att gora rétt fran borjan, ndgot som innebar en restriktion for malen och medlen. Ett
nyckelord i modellen ar fortroende.

En viktig podng med restriktionen " rétt fran borjan” & att Skatteverkets olika prestationer och
aktiviteter inriktas och koncentreras pa ett sétt som minskar risken for det slags malforskijut-
ning som beskrivs ovan i samband med Resumé-modellen.

4.3 De viktigaste skillnaderna mellan Resumé och Guppi

| bade Resumé-rapporten och Guppi-rapporten konstateras att det inte & majligt att méta de
efterstravade effekterna direkt. Resumés |6sning pa detta problem &r att méta prestationer som
logiskt och erfarenhetsmassigt anses vara sammanl dnkade med de Gvergripande malen. Guppi
stravar ett steg langre och pekar pa sétt att méta om inte de efterstravade sluteffekterna, sa
anda olika deleffekter som anses vara en del av de Gvergripande malen. En viktig skillnad
mellan de tva modellerna &r att de direkta kontrolleffekterna har en viktig plats i Resumé
medan kontrollen i Guppi endast utgdr en indirekt paverkansfaktor. De indirekta effekterna av
kontrollen i Guppimodellen beréknas uppstad genom flera olika mekanismer. En sadan
mekanism &r att fler anses gora rétt fran borjan om den upplevda risken for upptackt okar. En
annan mekanism & att fortroendet for Skatteverket och skattesystemet anses dka om
kontrollen &r effektiv. Det Okade fortroendet gor i sin tur att drivkraften hos skattebetalarna att
gorarétt fran borjan okar.

4.4 Sammanfattning och slutsatser kapitel 4

De tva verksamhetsuppfoljningsmodellerna har altsd ett vidare och stérre syfte @n en
effektmatningsmodell. Verksamhetsuppfdljningsmodellerna strévar efter att méta effekterna
av Skatteverkets alla aktiviteter och prestationer inom alla verksamhetsomraden. | modellerna
beaktas dessutom andra viktiga faktorer, sasom produktivitet och kvalitet. En effektmétnings-
model| strévar efter att visa effekten av en enstaka prestation som &r given. Att den & given
betyder att sddana faktorer som produktivitet och kvalitet inte beaktas, inte for att det skulle
vara oviktigt utan for att de ligger utanfor modellen och férhoppningsvis beaktas pa annat
sétt. Skillnaden kan illustreras som nedan.
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Fig 4.3 Insater och effekter enligt ver ksamhetsuppfoéljningsmodellerna
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Bade Resumé och Guppi-modellen strévar efter att méta effekterna av Skatteverkets
verksamhet med avseende pad de Overgripande malen. | bada modellerna konstateras att
effekterna pa de 6vergripande mdlen inte & direkt métbara. Guppi ser dock vissa mojligheter
att méta deleffekter.

En idealisk effektmétningsmodell kan beskrivas som nedan. En insats leder till en effekt, som
ar métbar, och sambandet mellan insatsen och effekten kan faststéllas.

Fig 4.4 Insater och effekter enligt en idealisk effektmatningsmodell

Kausalitet Overgripande mél

Kausaliteten mellan T
insatsen och effekten °
pé det Ova.grlpande Inﬂ%s effd(t pa da

Gvergripande mélet kan métas
med tillrécklig sdkerhet

malet kan belaggas
Tyvarr &r det lika omgjligt att mata enskilda insatsers effekter pa de dvergripande malen som
det & att méda hela verksamhetens inverkan pa dem. Utmaningen att ta fram en
effektmatningsmodell kan dessutom anses vara storre eftersom det finns ett krav pa att det ska
finnas ett kausalt samband mellan insatsen och effekten, dvs det & insatsen och bara insatsen
som ska ha lett till effekten.

Darmed stér den som har till uppgift att ta fram en effektmatningsmodell infor liknande, och
inte mindre svara, utmaningar som den som ska ta fram en verksamhetsuppfoljningsmodell.
Eftersom grunderna for verksamhetsuppféljning och effektmétning & desamma tar de
fortsatta forsoken att skissa pa en effektmatningsmodell sin utgangspunkt fran de bada
verksamhetsuppfdljningsmodellerna. Problemet med kausalitet behandlas vidare i avsnitt 6.1.

Eftersom det inte g& att mata sambandet mellan insatsen och de Gvergripande méaen
behandlas de tva delarna, insatser och 6vergripande malen, separat. Forst behandlas i kapitel 5
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vad som faktiskt kan métas av de 6vergripande maen utan krav pa samband med enskilda
insatser. Néasta del, kapitel 6, handlar om vad som kan métas utifran specifika insatser, utan
krav pa att matten uttrycksi samma termer som de dvergripande malen.

5 Strategiskt perspektiv - vad kan matas med utgangspunkt
i vara overgripande mal?

Denna fraga har redan utforligt behandlats och utretts av de bada arbetsgrupperna som tagit
fram Resumé och Guppi. Bada har konstaterat att de Gvergripande malen i bastafall kan foljas
palang sikt. Det behover darfor inte spillas ytterligare kraft och energi pa ett konstaterande att
det inte gar att méta enskilda insatsers inverkan pa de langsiktiga malen. Det bésta som kan
goras & att med lampliga tidsintervall forsoka uppskatta maluppfyllelsen av de langsiktiga
malen, frikopplat fran eventuell paverkan fran enskilda insatser. Detta gors ocksa regel bundet
i t.ex. arsredovisningen.

Vad som ska goras hér &r att fora ett mycket 16st resonemang om hur langt det faktiskt gar att
bryta ner det 6vergripande malet i delar och vilken paverkan olika typer av insatser kan ha pa
dessadelar. Malet &r att dra upp en skiss dver en modell som skulle kunna vara anvandbar for
effektmatningar och analyser pa strategisk niva

Overgripande
< mal

Utgangspunkten &r sdledes de langsiktiga malen, och perspektivet & darmed i allt vasentligt
strategiskt. Resonemanget stravar sedan bakat mot olika insatsers eventuella effekt. | kapitel 6
gors det motsatta, dvs utgangspunkten &r olika insatser och i vilken grad dessa kan anses
paverka de langsiktiga malen. Detta kapitel har ett mer operativt perspektiv.

5.1 Overgripande mal

Effektmétningen ska inta ett externt perspektiv, dvs den ska inte handla om att méata
verksamheten i sig, dess delar eller interna processer. Effektmatningen ska istéllet utga fran
det Overgripande uppdraget. Utgangspunkten ska vara de yttersta uppdragsgivarnas
perspektiv. Liksom for alla offentligfinansierade verksamheter & Skatteverkets yttersta
uppdragsgivare medborgarna. Medborgarna ger i sin tur regeringen i uppdrag att styra
myndigheterna. M&en for respektive myndighet angesi regleringsbreven.

5.1.1 Formulering av 6vergripande effektmal utifran regleringsbrevet

For politikomradet skatt, tull och exekution & malet i regleringsbrevet att: "sékerstdlla
finansieringen av den offentliga sektorn och bidra till ett va fungerande samhélle for
medborgare och néringsliv samt motverka brottslighet”.

For verksamhetsomrade skatt anges malet: "efterstravade skatte- och avgiftsintakter skall
sakerstallas réattssakert och pa ett for samhallet ekonomiskt effektivt satt samt pa ett sitt som
ar kostnadseffektivt och enkelt for medborgare och foretag. Brottslighet inom skatteomradet
skall forebyggas och bekéampas. Medborgare och féretag ska ha fortroende for Skatteverkets
verksamhet.”
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For verksamhetsgrenen beskattning anges: "skatter och avgifter skall faststéllas sa att
skillnaden mellan de faststallda och teoretiskt riktiga beloppen (skattefelet) blir sa litet som
maojligt. Faststéllda belopp skall bli betalda i sin helhet och inom utsatt tid. Preliminarskatt
skall i saliten utstrackning som majligt avvika frén den slutliga skatten (uppbordsfelet).”

Detre malen i regleringsbrevet innehaller mycket. For att i ndgon méan géra dem hanterbara ur
effektmatningssynpunkt gors héa en avgrénsning. Den fdrsta avgrénsningen &r till
verksamhetsgrenen skatt. Detta innebar att tull- och exekutionsvasendena inte ingér. For
verksamhetsomradet skatt bortses &ven fran fastighetstaxering, folkbokforing och brotts-
bekampning. Vidare bortses fran kraven pa kostnadseffektivitet och réattssikerhet. De senare
&r, som redan namnts, sadant som definitionsméssigt faller utanfor effektmatningsmodel len.

Det som aterstér & saledes att Skatteverket ska sékerstélla finansieringen av den offentliga
sektorn. Detta ska goras pa ett for samhallet effektivt satt som ar kostnadseffektivt och enkelt
for medborgare och foretag.

5.1.2 Medborgarens uppdrag till Skatteverket - rattighetssidan

Ur denna koncentration och avgransning av regleringsbrevets ma framtrader tva olika
uppdrag fran medborgarna.

1. For det forsta ska medborgarna kunna lita pa att de gemensamma nyttigheterna
finansieras pa avsett satt.

2. FOr det andra ska varje enskild skattebetalare kunna utfora sina skyldigheter pa ett sa
enkelt, billigt och smidigt sétt som mgjligt.

Varje medborgare kan alltsa sigas ge tva uppdrag till Skatteverket, ett direkt och ett indirekt.
Det direkta uppdraget & som skattebetalare. | denna egenskap har medborgaren en direkt
kontakt med Skatteverket. Dennes forvantningar pa Skatteverket & att kunna fullgora sina
skyldigheter med minsta mgjliga insats. Det indirekta uppdraget & som samhéllsmedborgare.
| den egenskapen finns ingen direkt beréring med Skatteverket. Uppdraget ges genom det
politiska systemet. Denna del handlar for medborgaren om att det ska finnas en tillit och ett
fortroende for att Skatteverket utfor sitt uppdrag sa att de gemensamma nyttigheterna blir
finansierade pa avsett sétt. Ur den enskildes perspektiv handlar det kort sagt om en tilltro till
att Skatteverket tar in den rétta och riktiga skatten for ala andra.
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Fig 5.1 Medborgarnas uppdrag till Skatteverket - rattighetssidan
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5.1.3 Medborgarens skyldigheter

Resonemanget ovan & begrénsat till den enskilde medborgarens réttigheter. Implicit i
regleringsbrevets uppdrag till Skatteverket finns dock &ven ett krav pa den enskilde
medborgaren att lojalt bidramed sin del i finansieringen av de gemensamma nyttigheterna. Pa
samma séit som den enskilde kan forvanta sig att ala andra medborgare ska betala sina
skatter ska denne gév fullgéra sina skyldigheter i detta avseende. For den enskilde
medborgaren finns alltsa daven en skyldighetssida. Skyldigheterna & gentemot medborgar-
kollektivet med Skatteverket och politikerna som mellanliggande | ed.

Fig 5.2 Medbor garens skyldigheter

Samhallsmedborgare/
skattebetalare

Skatteverket

A

Politiker

A

Medborgarkollektivet

5.1.4 Maluppfyllelsen kan matas med bade subjektiva och objektiva matt

En vanlig metod nar nagon foreteel se ska métas eller understkas &r att fréga ett urval personer
om deras uppfattning om saken. Sa lange fragan handlar om personerna sjdva sammanfaller
personernas uppfattning definitionsméassigt med det som ska undersokas. Sa ar fallet for t.ex.
partisympatiunderstkningar och andra asiktsfragor. | manga fal gar dock fragorna utdver
personerna sava. Exempelvis stélls ibland fragor till allménheten om deras uppfattning om
tillstandet i samhallet i stort, sdsom kriminalitetens utbredning, hur det star till med
jamlikheten pa olika omraden eller skattefuskets omfattning. Eftersom uppfattningen om olika
foreteelser mycket sdlan 6verensstammer med hur det faktiskt ser ut & det ur métsynpunkt
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ofta motiverat att skilja pa upplevelsen av vérlden och vérlden i sig. Det handlar alltsd om
subjektiva och objektiva métt.

Bada métten ar ofta intressanta. Inte minst for att de kan samspela pa ett svarforutsagbart sétt.
Till exempel finns mycket som talar for att forestaliningen om skattefuskets omfattning har
betydelse for skattefuskets verkliga omfattning. Samtidigt kan det finnas en tréghet nér det
gdler hur forandringar i skattefuskets verkliga omfattning sl&r igenom i alménhetens
medvetande.

Fig 5.3 Samband mellan forestallningen om skattefusk och skattefuskets verkliga
omfattning

Uppfattning om
skattefuskets
omfattning

Skattefuskets Skattefuskets
verkliga verkliga
omfattning omfattning

Uppfattning om

skattefuskets

omfattning

Det som & huvudadmnet for detta avsnitt, rattigheter och skyldigheter i ett skattebetalar- och
samhallsmedborgarperspektiv, kan pa samma sitt som ovan betraktas pa tva sitt. Nar det
géller medborgarnas réttigheter handlar det dels om medborgarnas subjektiva uppfattning om
Skatteverkets formaga att utfora sitt uppdrag, dels om olika objektiva matt pd samma sak.
Exempel pa det senare kan vara att faktiskt forsoka uppskatta i kronor, tid eller annan métbar
enhet i vilken grad Skatteverket lyckas med sin uppgift.

Hur Skatteverket utfor sitt uppdrag ar ett exempel pa en fréga dar det kan finnas en stor
skillnad mellan & ena sidan den subjektiva uppfattningen och olika objektiva méatt & den andra.
Detta ar naturligt eftersom saken inte kan dverblickasi sin helhet av en enskild person.

Aven nér det galler skattebetalarnas skyldigheter, som helt beror den enskilda personen, kan
det finnas en poang med att skilja pa subjektiva och objektiva métt. Det kan namligen finnas
en skillnad i skattebetalarnas vilja att gora rétt och skattebetal arnas formaga att gora rétt.

Alla dimensioner av det dvergripande malet har enligt resonemanget ovan delats upp i en
subjektiv och en objektiv sida. Denna uppdelning har beddmts vara vardefull ur informations-
och analyssynpunk.

5.1.5 Det 6vergripande malet uppdelat i samtliga dimensioner
| det dvergripande malet finns sdledes bade en réttighets- och en skyldighetssida.

Pa réttighetssidan har den enskilde medborgaren tvaintressen. Det forsta &r att pa ett sa enkelt
och smidigt sétt som mojligt kunna fullgbéra sina skyldigheter. | detta avseende har den
enskilde en direkt kontakt med Skatteverket. Den enskilde kallas i denna egenskap for skatte-
betalaren. Det andra intresset som den enskilde medborgaren har ar att Skatteverket skéter sin
uppgift att tain den skatt som & demokratiskt beslutad. Detta uppdrag ges till Skattverket av
den enskilde genom det politiska och demokratiska systemet. Den enskilde kallas hér for
samhallsmedborgaren.
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Skyldighetssidan handlar om den enskildes plikt att lojalt bidra till finansieringen av den
skattefinansierade sektorn. Dessa olika dimensioner av det dvergripande malet kan sedan
matas bade genom subjektiva och objektiva métt. Samtliga dessa dimensioner av det
overgripande malet visas nedan i matrisform.

Fig 5.4 Det 6ver gripande malets olika dimensioner
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Varje kombination av medborgaregenskap, medborgarkrav och bedémningsgrund &r i ndgon
mening en egen aspekt eller dimension av det dvergripande malet. | matrisen har varje sddan
maldimension fatt en egen benamning. Dessa & for medborgarens réttighetssida Motet,
Fullgérandet, Tilliten och Uppfyllelsen. For varje madimension finns angivet ett antal
méatvariabler och ma som kan anvandas for bedomning av dem. De flesta av dessa méts redan
regelbundet, och & sdledes inget nytt. Det enda som méjligen &r nytt & strukturen och nagot
av de objektiva métten. Skattebetalarens/samhallsmedborgarens skyldighetssida har det
subjektiva bedomningskriteriet Lojaliteten och det objektiva Efterlevnaden.

Idén med en uppdelning av det Gvergripande malet pa detta sétt ar att finna métt som & ena
sidan ar tillrackligt strukturerade och koncentrerade for att vara hanterbara ur effektmétnings-
synpunkt, och samtidigt &r tillrackligt dynamiska och mangfasetterade for att fanga in
Skatteverkets komplexa verklighet i alla sina aspekter & den andra sidan.

Nedan beskrivs narmare de olika madimensionerna och vilka matt som kan ténkas fanga in
dem.

Skattebetalarensrattigheter

Skattebetalarens réttigheter handlar alltsd om dennes rétt att kunna fullgéra sina aligganden
som skattebetalare pa ett s enkelt och effektivt satt som mojligt. Den subjektiva sidan av
detta kallas motet, medan den objektiva kallas fullgorandet.
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M 6tet

Den maldimension som benamnts Moétet handlar om hur den enskilde skattebetalaren
upplever mdjligheterna att fullgora sina skyldigheter. Detta & nagot som redan méts
regelbundet, framst genom enkéter. Denna del fangas upp av frégor om bemétande, om det &r
|t att goraratt etc.

Fullgbrandet
Fullgérandet & den objektiva sidan, som méter vad som krévs av skattebetalarna for att de
ska kunna fullgora sina skyldigheter.

Ett objektivt matt pa fullgorandet eller belastningen for den enskilde & fullgorande-
kostnaderna. Skatteverket genomfor inte savstandigt ndgra regelbundna métningar av full-
gbrandekostnaderna. Den senaste som gjordes handlade om kostnaderna for de momsskatte-
pliktiga foretagen som gjordes 2005. Dessforinnan méttes 1999 privatpersonernas kostnader
for att deklarera. Daremot genomfor Nutek |6pande uppskattningar av foretagens adminis-
trativa kostnader av olikalagar, bl.a. skattelagarna.®

| USA anvands ett diagnostiskt formular for att pa ett objektivt sitt bedoma komplexiteten i
nya lagforslag?. Ett annat métt som har en koppling till fullgérandet & hur manga eller stor
andel som lamnar uppgifter via e-deklaration.

Ytterligare en idé skulle kunna vara att méta hur ménga skattebetalare som Gverhuvudtaget
har haft kontakt med Skatteverket i samband med redovisning eller betalning av sin skatt.
Idealt sett sd borde, dtminstone vanliga |6ntagare, slippa ha kontakt med Skatteverket. Detta
borde vara ett tecken pa att systemen & val utvecklade och véfungerande, reglerna & enkla
samt informationen & bra och l&ttillganglig. Ett métt som visar hur manga som har haft
kontakt med Skatteverket i samband med deklarationen skulle kunna ge information om
systemfunktionen. (se vidare avsnitt 5.2)

Samhallsmedbor garensrattigheter
Samhaéllsmedborgarens réttigheter handlar om att den enskilde kan lita pa att skattereglerna
efterlevsi ett total perspektiv.

Tilliten

Liksom for uppdraget som skattebetalare genomfoérs redan undersokningar om den enskildes
uppfattning om Skatteverket och skattesystemet ur ett medborgarperspektiv. Det handlar har
om fortroendet i stort for hur Skatteverket utfor sitt uppdrag och om hur skattesystemet
fungerar i stort. Denna del tacks upp av enkétfragorna nedan.

e Totalt sett har jag fortroende for skattesystemet

e Vad tycker du i stort om skattesystemet, dvs. skatternas storlek och reglernas
utformning?

e Totalt sett har jag fortroende for Skatteverket

e Vad tycker du i stort om skatteverket, dvs. tjanstemannen och det sétt pa vilka de
utfor sina arbetsuppgifter?

e Det & troligt att Skatteverket skulle upptécka om jag skattefuskade

e Under senare & har skattekontrollen blivit effektivare sa att skattefusk i hogre grad
upptacks

# Resultaten av métningarna av kostnaderna av den administrativa bérdan, och férandringarna av dem, redovisas
i en databas bendmnd Malin. Atkomst till databasen fas via Nuteks hemsida, www.nutek.se.

% AICPA Tax Complexity Index, finns dversatt till svenska och beskrivet i PM fran analysenheten, Annika
Persson 2003-09-03
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e Skattemyndigheten & bra pa att bekampa skattefusket
e | Sverige betalar alla eller néstan alla den skatt de ska

Aven fragan "For min egen del & det OK att folk skattefuskar om de har mdjlighet till det”
séger négot om tilliten.

Uppfyllelsen

Uppfyllelsen handlar om att hitta objektiva matt pa i vilken grad Skatteverket fullgor sitt
yttersta uppdrag. Det ideala méttet skulle vara i vilken omfattning Skatteverket tar in den
teoretiskt korrekta skatten. Sadana berékningar har gjorts med ojamna mellanrum i form av
t.ex. uppskattningar av den svarta sektorns storlek och olika skattefel sberékningar. Nyligen
har Skatteverket presenterat en omfattande sammanstalining av skattefelet och dess delar i
den sk. skattefelskartan.

Problemet med den namnda typen av uppskattningar & att de kréver stora resurser att
genomfora. De & ocksd mycket osikra eftersom de forsoker uppskatta ndgot som
definitionsmassigt & dolt. For skattefelsuppskattningar tillkommer dessutom problemet att
beskattningen i sig paverkar de aktiviteter som beskattas. Med andra ord s skulle ménga av
de skattepliktiga aktiviteter som man réknar den uteblivna skatten pa aldrig ha utforts om full
beskattning hade genomforts.

Trots de praktiska och teoretiska problemen & den typ av uppskattningar som ndmns ovan
vardefulla informationskallor nér det gdler att bedoma i vilken grad Skatteverket uppfyller
sitt uppdrag och hur verksamheten kan forbéttras. Skattefelsberékningar och dylikt bor déarfor
ingd som en del i effektmatningen med avseende pa de dvergripande malen.

Ett téankbart komplement till skattefelskartan skulle vara en karta med det omvanda
perspektivet, ett medverkandeperspektiv. En karta som koncentrerar sig pa de skatter som
kommer in och vilka system och mekanismer som ligger bakom skulle mgjligen ge ett annat
perspektiv pa fragan hur Skatteverket ytterst utfor sitt uppdrag. En skiss dver en sadan sk.
medverkandekarta |amnas nedan (avsnitt 5.2.1).

Skattebetalar ens/samhallsmedbor gar ens skyldigheter

Medborgarens skyldigheter handlar om den enskildes ansvar for att pa ett korrekt sétt bidra
till finansieringen av de offentliga nyttigheterna. Denna del av det Gvergripande malet méts
subjektivt genom skattebetalarnas uppgivna lojalitet och objektivt genom hur skattereglerna
efterlevs.

Lojaliteten

Bedomningskriteriet Lojaliteten fangar in medborgarens skyldigheter ur ett subjektivt
perspektiv. Det omfattar i ndgon mening ocksa Skatteverkets vision om ett samhélle dar alla
vill gora ratt. Nagot som alla Skatteverkets aktiviteter ytterst ska strava mot. Ur métsynpunkt
kan denna del tankas kunna bedémas genom enkétfragor som ber¢r fragor om viljan att gora
rétt, om man &r beredd att undanhallainkomster fran beskattning etc.
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Efterlevnaden

Efterlevnaden & den objektiva sidan av skattebetalarens skyldigheter. Ett tankbart métt pa
Efterlevnaden skulle vara omfattningen av fel i uppgiftsl@mnandet. Intressant information i
sammanhanget skulle dessutom vara om dessa fel kunde delas upp i medvetna och
omedvetna. Definitionsmassigt & de medvetna felen den objektiva motsvarigheten till det
subjektiva méttet bristande Lojalitet. Foljaktligen & skattskyldigai avsaknad av medvetna fel
de lojala skattebetalarna. Detta innebér att om det trots hog Lojalitet skulle forekomma manga
fel sd beror det paen hdg andel omedvetna fel.

| praktiken & dock dessa métt svéra. For det forsta & det komplicerat att fa en uppfattning om
felens omfattning Gverhuvudtaget. For det andra & det i manga sammanhang i det ndrmaste
omajligt att skilja avsiktliga fel frén oavsiktliga, eftersom indelningen bestdms av vad som
rort sig i huvudet pa skattebetalaren. For det tredje & det svart att ens i teorin definiera vad
som & ett avsiktligt respektive oavsiktligt fel. Alla medborgare ar skyldiga att kanna till ala
lagar och regler, sd &ven alla skattebetalare. Det &r inget konstigt med det, men hur betraktas i
detta sammanhang ett fel som begas av en skattskyldig som pa grund av ignorans, lathet eller
bristande forstandsgavor inte brytt sig om att séttasig in i regelverket? Kan det vara fraga om
ett avsiktligt fel d&ven om den skattskyldige sager sig haft viljan men inte formagan att gora
rétt? Kan det vara ett oavsiktligt fel trots att den skattskyldige kant till sin skyldighet att séita
sig in i reglerna for att gora rétt? Innebér detta att det skulle behtvas en tredje kategori:
ignoransfel?

En indelning av felen i avsiktliga och oavsiktliga & altsd i inte sa létt att astadkomma. Det
basta som gar att gora ur effektmétningssynpunkt ar att punktvis genom kontroller forsoka fa
en uppfattning om forekomsten av fel Gverhuvudtaget och till detta gora mycket grova
antaganden om fordel ningen mellan avsiktliga och oavsiktligafel.

5.1.6 Andra politikomraden

Det dvergripande malet ovan ar preciserat utifran politikomradet skatt, tull och exekution,
som i huvudsak utgdr fran ett statsfinansiellt perspektiv. Utdver denna rent fiskala funktion
kan skatterna &ven ha andra syften. Exempel pa detta ar nar skatterna anvands som styrmedel
for exempelvis miljo-, hélso-, nérings- eller fordelningspolitiken. Nedan diskuteras ett majligt
fornallningssatt for det fall att det uppstar ett behov av att i effektméningsmodellen dven
beakta sddana vidare syften med beskattningen.

For att beskattningen generellt sett ska ha en styrande effekt galler:

1) att Skatteverket faststéller och tar in den skatt som foéreskrivsi lagar och forordningar
och

2) att skatterna rent tekniskt ar utformade pa ett sétt som medfor att de har den styrande
effekt som &r avsedd.

Nér det galler det forsta villkoret, att Skatteverket tar in den korrekta skatten, sd méts detta i
den maldimension som kallas Uppfyllelsen med hjdlp av skattefelss och medverkande-
kartorna.

For att bedéma det andra villkoret krévs helt andra analyser &n som normalt &r av intresse nar
Skatteverkets verksamhet diskuteras. | manga fall har detta slags analyser ocksa en néra
koppling till politisk ideologi och praktik. Med anledning darav har fragor som handlar om de
resursstyrande skatternas utformning, effektivitet, funktionssdit etc. lamnats utanfor
effektmatningsmodellen. For det fall att sadana fragor uppkommer vid ett enstaka tillfélle,
t.ex. genom sarskilt uppdrag i regleringsbrevet, far metoder och angreppssétt bedomas i det
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enskilda fallet. Den metodbeskrivning som finns i avsnitt 3 i detta dokument &r i sddana fall
anvandbar.

5.2 En tidsindelning av aktiviteterna kan vara utgangspunkt for
effektmatning

Ovan har det 6vergripande malet strukturerats upp pa ett ur effektmatningssynpunkt lampligt
sétt. | detta avsnitt kommer intresset att var inriktat mot de olika typer av dtgérder som star
Skatteverket till buds i arbetet med att uppfylla maen. De olika typerna av dtgarder kommer
att betraktas utifran hur skattefelet avseende en specifik beskattningsperiod kan paverkasi ett
tidsperspektiv, mer om detta nedan.

Skattefelet &r inte iakttagbart i sig och darfor svart att uppskatta. Anda & det nagot centralt i
Skatteverkets verksamhet och nagot ala i verksamheten maste forhdlla sig till. Enligt de
uppskattningar av skattefelets storlek som gjorts uppgdr det till cirka 133 mdkr?’. Fr&gan har
& vad vi menar nar skattefelet uppgar till ett visst belopp? Svaret pa fragan & att 133 mdkr
avser de skatter som borde ha betalats ytterligare om alla under ett & utforda ekonomiska
aktiviteter beskattats enligt géllande regler. Detta betyder att det finns ett tidsperspektiv nar
man talar om skattefelet storlek. Det betyder ocksa att skattefelet uppstér vid en exakt
tidpunkt (pa motsvarande sétt uppstar betalningsfelet vid en viss tidpunkt).

Fig 5.5 Skattefelets uppkomst for en enskild beskattningsperiod

Skattefelet uppstar (Betalningsfelet)
| | | | .
~ | |
Beskattningsperiod (Den period
vars ativiteter beskattas) Redovisningstidpunkt (Betalningstidpunkt)

Fore den tidpunkt nér skatterna ska redovisas finns bara mer eller mindre klara intentioner och
avsikter som inte & iakttagbara for ndgon utomstdende. Det & forst vid redovisnings-
tidpunkten som de inre avsikterna manifesteras, vilket innebér att det forst & da som det &
relevant att tala om ett skattefel. Vidare & det viktigt att ha klart for sig att detta skattefel
avser de skatter som skulle ha redovisats for en viss beskattningsperiod. Det gar darfor i strikt
mening inte att tala om ett skattefel, som okar eller minskar dver tiden. Istéllet handlar det om
ett nytt skattefel varje &, som & oberoende av tidigare ars skattefel.

Om ett ars skattefel och tidsindelningen ovan anvands som utganspunkt kan Skatteverkets
olikatyper av atgarder struktureras upp och kategoriseras efter en tidslinje.

%7 Skattefelskartan, SKV 234, och SKV Rapport 2008:1, Skattefelskarta fér Sverige
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Fig 5.6 De olika &tgar dstyper nas paverkan i tiden

Skattefelet uppstér (forsent att gora

Deklarationstidpunkt Omprovningsperioden ar slut
| >
e
Y
Beskattningsperiod x
Regelverket kan Skattebetalaren kan inte 1angre Skattefelet kan inte langre
inte langre paverkas att gora ratt paverkas genom direkta
paverkas beskattningsperiod x kontroller
N A N /
Y h'd YT
Systematgarder (har . .
ing&r bl.a kontroll- V &gledande atgérder Direkta kontrollatgérder
majligheter)
— /
—~

Attitypéverkande dtgérder (hér ingar bl.aden
preventiva effekten av tidigare ars kontroller)

Med systeméatgarder avses underhallet och utvecklingen av den infrastruktur som kravs for att
skattesystemet ska fungera. | denna infrastruktur ingar allt som kravs for redovisning,
betalning och kontroll. Det handlar har om allt fran lagstiftning till tekniska system och
blankettutformning.

Sett i ett tidsperspektiv kan dessa systemdtgéarder séttas in till och med den tidpunkt nar
beskattningsperioden borjar. Da gar gransen for nar en ny lagstiftning kan tréda i kraft eller
nér ett nytt system for redovisning och betalning ska fungera.

Fram till deklarationstidpunkten kan Skatteverket direkt paverka skattebetalarna genom
vagledning och attitydpaverkande atgarder. Véagledning handlar framst om att leda de lojala
skattebetalarna rétt, medan attitydpaverkan handlar om att fa de ovilliga att vilja gora rétt.

Né&r deklarationstidpunkten har intréffat upphor mojligheterna till dessa mjuka atgarder. Nar
redovisning av de skattepliktiga aktiviteterna ska ha skett aterstar endast kontroll for att direkt
paverka skattefelet. Kontroller kan sedan foretas fram till den tidpunkt nar skattebeslut inte
langre kan fattas genom omprovning. Skattefelet for den aktuella perioden & darmed
definitivt.

Sett pa detta sitt kan skatteverkets atgardspark delas in i fyra delar, systematgarder
vagledning, attitydpaverkan och direkt kontroll.

Kontrollens preventiva effekt

Som konstateras ovan har kontrollen endast en direkt effekt pa skattefelet det aktuella aret.
Sett framét i tiden har dock kontrollen &ven en indirekt effekt. Denna indirekta effekt kallas
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ofta preventiv effekt, och & detsamma som den drivkraft att gora réit som den blotta
mojligheten av en kontroll skapar hos skattebetalarna.

Detta innebar att de kontroller som genomfors den aktuella beskattningsperioden har en
indirekt effekt pa skattebetalarna kommande perioder. Utdver den effekt som kan anses
harrora fran skatteverkets faktiska kontrollaktiviteter kan det &ven sigas finnas en
grundl &ggande paverkan enbart pa grund av de kontrollmgjligheter som finns. Med andra ord
sa bor det finnas en i princip konstant paverkan, som beror pa vilka legala och praktiska
kontrollmgjligheter som finns. Denna paverkan kan sedan bli stérre beroende pa vilka
kontrollaktiviteter som Skatteverket faktiskt foretar.

| tidslinjen ovan betraktas kontrolIm6jligheterna som en del av systemétgérderna, eftersom de
framst har med lagstiftning att gora. Den preventiva effekten darutéver, som altsa &
beroende av inriktningen pa tidigare ars kontroller, betraktas som attitydpaverkande atgarder.
Det helakan illustreras som i figur 5.7 nedan.

Fig 5.7 Kontrollens preventiva effekt delasupp i tva delar i effektmatningsmodellen

Genomforda kontroller — betraktas
som attitydpéverkan

Kontrollmgjligheter — betraktas
som en del av systemen

5.2.1 Medverkandekartan

Skatteverket brukar ofta presentera sin bild av de totala skatterna genom ett stapeldiagram.
Hela stapeln symboliserar den teoretiskt riktiga skatten. Den Oversta delen av stapeln
symboliserar den skatt som inte redovisas men skulle ha redovisats om ala regler foljdes
korrekt. Den undre delen visar de skatter som kommer in pa ”frivillig” vag. Ibland markeras
en viss del av den undre delen som skatt som betalas som en foljd av preventiv effekt av
kontrollen. Mitt emellan de tva delarna finns en liten del som symboliserar den skatt som
direkt faststélls genom kontrollinsatser.

Skatteverkets analysenhet har under 2007 tagit fram en skattefelskarta® i vilken uppskattas
storleken pa och fordelningen av det s.k. skattefelet, dvs. den 6versta delen av stapeln. | detta
dokument diskuteras &ven mojligheterna att strukturera upp den undre delen av stapeln efter
vilka mekanismer som gor att skatterna redovisas, faststélls och betalas, uttryckt i termer av
system. Skattefelskartan skullei safall kunna kompletteras med en medverkandekarta.

%8 Skattefelskartan, SKV 234, och SKV Rapport 2008:1, Skattefelskarta fér Sverige
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Fig 5.8 Skattefels- och medver kandekartans delar av skattestapeln

Skattefel och
uppbordsfel \ Skattefel skartan
Skatter som

péforts efter ————p
kontroll

> Medverkandekartan
"Frivillig” medverkan —»

En stor del av skatterna redovisas och betalas utan nagon storre medverkan fran
skattesubjektets sida. Sa ar fallet for storre delen av skatterna pa tjansteinkomster och
avkastning pa kapital. Dessa skatter & exempel pa val utvecklade system for redovisning,
betalning och kontroll. Visserligen forutsétter dessa system en hog grad av medverkan fran
tredje man, men de & anda forhdlandevis sikra. Detta beror dels pa att det finns inbyggda
mekanismer som gor att den som & uppgiftsskyldig inte berikar sig sav pa skattesubjektets
bekostnad, dels pa att kontroller mot uppgiftslamnandet kan utforas effektivt. Ett system som
hade byggt pa att varje skattskyldig salv redovisade och betalade sin skatt hade varit oerhort
mycket osékrare och ineffektivare.

For andra skatter finns sdkra system for faststéllande av skatt. Betalningen skoéts dock av den
skattskyldige sidlv. Detta galler framst fastighetsskatten. For andra skatter finns sadana
tredjemansuppgifter att redovisning av den skattepliktiga aktiviteten inte gar att undvika.
Uppgifterna & dock sidana att den korrekta skatten inte gar att faststdlla utan medverkan fran
den skattskyldige. Sa &r fallet for reavinster pat.ex. aktier och fastigheter. Darutover finns for
vissa skatter andra indikatorer och mekanismer som stodjer kontrollen och systemen.
Exempel pa detta & momsens beskattningskedja som i sig innehaller gavkontrollerande
mekanismer samtidigt som den &ven ger vissa kontrollindikatorer. Ett annat exempel pa
kontrollmekanismer &r revisionskravet for aktiebolag.

Exemplen ovan visar hur skatter i olika grad kan sakerstédllas beroende pa hur systemen for
faststéllande, betalning och &ven externa krav & utformade. Andra skatter & i hogre grad
beroende av ndgon slags frivillighet. En ungefarlig bild av hur stor del av de totala skatterna
som kommer in tack vare val utvecklade system respektive pa andra sétt skulle kunna ges av
en medverkandekarta enligt skissen nedan.



Fig 5.9 Medverkandekartan

Inkomstskatt, | Skatt pa Bolags | Fastighets- [ Inkomst- [ Sociala | Moms | Punkt- | Ovriga
tjanst kapital skatt skatt skatt nrv | avgifter skatt skatter
Skatten Viss del Viss del Vissdel | Vissde Vissdel |Vissdel |Vissde |Vissdel | Vissdel
Direkta 2l
kontroll- genom
Stgarder kontroll
Systemet Skatten Avdrag Liten del Mycket Mycket | Vissdel | Vissdel | Vissdel
Végledande /| varken redovisas med | (negativ post) liten del stor del | (egenavg | (ink
och attityd- | | faststéller | hog grad av (utléndska ifter) dekl
péverkande/ | eller "frivillighet” bostéder) fys)
atgarder indikerar
beskattning | Andra Stor del Viss del
kontroll-
mekani smer
finns
Ej faststéllt | Vissa Viss del Stor del | Vissdel
genom kontroll-
system indikatorer
men de finns
indikerar
att Systemet ger Vissdel Stor del
beskattning | goda kontroll- (forsaljningar (AG-
ska ske indikationer aktier, avg)
fastigheter)
System-
Stgarder | Faststallt Mycket stor Stor del Naéstan allt Vissdel
genom del (I16ne- (rantor,
systemet inkomster) utdelningar,
forsaljningar
aktiefonder)

Medverkandekartan & alltsa tankt som en kategorisering av skatteuppborden efter vilka
mekanismer, uttryckta i termer av system, som ligger bakom skatternas faststéllande. Det &r
viktigt att podngtera att medverkandekartan inte ger sig ut for att fullstandigt forklara
orsakerna till att skatterna faststélls. Den ska istdllet utgéra en grund utifran vilken bedém-
ningar av olika atgarders effekter och diverse analyser kan goras.

Nedan diskuteras narmare vilken betydelse de fyra &tgardskategorierna har i medverkande-
kartan.

Systematgar der

De skatter som faststélls genom systemen, eller dar kontrollméjligheterna &r sddana att de inte
gar att undvika, &r ett resultat av tidigare genomférda systematgarder. For dessa skatter ar
systematgarderna fortsatt viktiga, framst som underhdll av befintliga system for att Sla vakt
om nuvarande uppbord. Systematgérder &r alltsa viktigare ju ndrmare basen i skattefelskartan
som skatten finns. Systemen har dock aven betydelse for skatter som befinner sig langre upp.
For dessa skatter handlar det till stor del om kontrollmgjligheter. En forbéttring av
kontrollmajligheterna forflyttar skatten nedét i medverkandekartan. Ett exempel pa en sadan
nedflyttning & inforandet av personalliggare i kontantbranscher.

Vagledande och attitydpaver kande atgar der
Ju mindre betydelse systemen har for skatternas faststallande, desto viktigare blir de
kompletterande dtgéarderna vagledning och attitydpaverkan.

For skatter som inte helt faststédlls genom systemen fordras en mer eller mindre stor
medverkan fran skattebetalarnas sida. Ju mer komplicerade reglerna &r desto stdrre ar kraven
pa skattebetalarnas insats. | de fall skattebetalarna har en vilja att gora rétt handlar Skatte-
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verkets dtgarder framst om vagledning, dvs. om en hjalp att gora rétt. Om Skattebetalarna
daremot saknar en viljaatt goraratt kan Skatteverket gain med attitydpaverkande atgarder.

Direkta kontrollatgarder

Mellan ala skatter som faststélls pa normalt sitt och de skatter som adrig faststélls, och
darmed ingdr i skattefelskartan, finns de skatter som direkt faststalls genom kontroll. Dessa
ingdr i skattefelskartan och har fétt en morkgra markering ovan. Eftersom de alla faststéllts
direkt genom en dtgérd sammanfaller denna med faltet i medverkandekartan.

5.3 Vad som kan matas av enskilda atgarder — sammankoppling av
atgarder och maldimensioner

| avsnitt 5.1 delades det langsiktiga malet upp i ett réttighets- och ett skyldighetsperspektiv.
Réttighetssidan bestér av fyra maldimensioner. Dessa &r: Motet, Fullgorandet, Tilliten och
Uppfyllelsen. Skyldighetssidan har tva maldimensioner, Lojaliteten och Efterlevnaden. |
avsnittet ovan indelades Skatteverkets aktiviteter in efter ett tidsperspektiv. Denna indelning
gav aktiviteterna: systematgarder, vagledande atgarder, attitydpaverkande atgéarder och
kontroll&tgarder. | matrisen nedan kopplas varje aktivitet samman med varje maldimension
for en bedomning av vilket samband de har, och i forléngningen vad som kan métas och vad
som kan utl&sas av métten.

Fig 5.10 Sammankoppling av atgér dstyper och maldimensioner

Aktivitet Maldimensioner
Rattigheter Skyldigheter
Skattebetalaren Samhallsmedbor garen Skattebetalar en/samhéllsmedborgaren
M otet Fullgérandet | Tilliten Uppfyllelsen Lojaliteten Efterlevnaden
System- Visst samband | Samband Samband Samband Samband Samband
atgérder
Végledande Samband Samband Visst samband Samband Samband Samband
&tgérder
Attityd- Komplicerat Komplicerat Komplicerat Komplicerat Komplicerat Komplicerat
paverkande samband samband samband samband samband samband
atgarder
Direkta Samband Samband Inget samband per. Direkt samband Inget samband per. Inget samband per.
kontroll- def. (ev. foljdeffekter | aktuell period (ev. | def. (ev. foljdeffekter | def. (ev. foljdeffekter
atgarder betraktas som foljdeffekter avser | betraktas som betraktas som
attitydpéverkan kommande attitydpaverkan attitydpéverkan
kommande perioder) perioder) kommande perioder) kommande perioder)

| matrisen finns altsd 24 kombinationer av atgarder och maldimensioner. For varje
kombination finns i matrisen angivet vilken grad av samband som finns mellan &gard och
mal dimension. Respektive kombination kan sedan anvandas for tva olika slags analyser.

Den forsta analysen &r for uppfoljning av hur satsningar pa olika typer av atgarder avspeglar
sigi de olika maldimensionerna. Utgangspunkten &r alltsa de olika dtgardstypernas effekter pa
det dvergripande malet.

Den andra analysen utgar frén hur maluppfyllelsen ser ut utifran de olika méaldimensionernas
perspektiv. Denna analys kan sedan anvandas fér att planering av hur de fyra olika
atgardstyperna kan anvandas for att forbéttra verksamheten och dess resultat.

Nedan beskrivs narmare de tva olika typerna av analyser var for sig. Forst beskrivs hur

modellen kan anvandas for uppfoljning av olika typer av agarder, sedan hur den kan
anvandas for strategisk planering av verksamheten.
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5.3.1 Den forsta analysen - uppfdéljning av atgarder och matning av effekter

Nedan fors for varje typ av dgérd ett kortare resonemang om vilka samband som kan finnas
mellan de olika maldimensionerna, och vad som kan utlasas av de olika métten som finns for
varje sadan.

Systematgar der

Nar det galler systemétgarder sd bor det finnas ett ganska tydligt samband med de flesta
maldimensioner. Andringar i systemen vad galler kontrolluppgiftsskyldigheten har
exempelvis ofta en effekt pa den kategori som kallas Fullgérandet. Denna effekt kan dock
vara positiv for en kategori skattskyldiga medan den kan vara negativ for en annan. Skatt-
skyldiga som genom en utokad kontrolluppgiftsskyldighet far minskade krav pa uppgifts-
lamnande far ocksa minskade fullgérandekostnader, medan effekten blir den motsatta for den
part som alaggs uppgiftsskyldigheten. Nar det galler Tilliten bor andringar i systemen ocksa
ha en effekt. FOrbéttringar i systemen vad géller faststallande, betalning eller kontroll bér ha
en positiv effekt pa samhéllsmedborgarnas syn pa Skatteverkets mojligheter att fullgora sin
uppgift. P& motsvarande satt har systeméandringar en effekt pa maldimensionen Uppfyllelsen.
Atgérder pé detta omréde visar sig i bade medverkande- och skattefel skartan.

Nar det galler maldimensionen Motet & eventuella samband med de aktuella métten mera
komplicerat. Motet handlar om hur skattebetalaren subjektivt upplever sina majligheter att
uppfylla sina skyldigheter. Omradet méts genom enkétfragor om t.ex. hur skattebetalaren
blivit bemott av Skatteverket, om det &r 1&tt att gora rétt etc. Det som gor sambandet mellan
systematgarder och Motet komplicerat &r att framgangsrika atgéarder pa omradet gor vissa av
métten irrelevanta. Om t.ex. systemen skulle byggas ut i en omfattning som gor att manga
skattskyldiga kan fullgora sina skyldigheter utan kontakt med Skatteverket Gverhuvudtaget sa
innebér det samtidigt att enkétfrégor om bemétande inte 1angre &r relevanta. A andra sidan bor
forbattringar pa detta omrade avspeglasig i uppfattningen om det &r 14t att gora rétt.

Véagledande atgar der

Nér det galler vagledande tgarder sa bor det finnas ett samband med exempelvis Motet och
Uppfyllelsen. Hur Skatteverket skoter denna del bor visasig i enkéatfrégor rérande bemdtande
etc. Nar det géler uppfyllelsen sa bor god vagledning visa sig genom en minskning av de
oavsiktligafelen, vilket pa olika sétt ger resultat i skattefels- och medverkandekartorna.

Nér det gdller vagledande atgarder och Tilliten finns mycket som talar for att det endast &r ett
svagt samband som rader. De vagledande atgarderna ar framst inriktade mot att avhjdpa
omedvetna fel som begas av skattebetalare som har en vilja att gora rétt. Detta & naturligtvis
inte oviktigt for den totala Tilliten till Skatteverkets formaga att tain den korrekta skatten. Det
finns dock &ven manga andra faktorer som i sammanhanget & minst lika viktiga. Exempel pa
sadana kan vara kraftfulla dtgarder mot skattskyldiga som medvetet fuskar eller kanske att
verkafor enklare regler, vilket i férlangningen skulle minska behovet av végledning.

Attitydpaver kande atgéar der

Attitydpaverkande dtgarder innefattar manga olika typer av atgérder. Den viktigaste dtgarden
med en attitypaverkande effekt &r tidigare ars kontroller. Det handlar alltsd om den effekt som
uppstar som en foljd av de kontroller som tidigare genomforts, dvs. kontrollens preventiva
effekt. Andra tankbara atgarder som har en attitypaverkande effekt &r informationskampanjer.

Nér det galler sambandet mellan attitydpaverkande atgarder och de olika maldimensionerna
kan det generellt sigas vara komplicerat, i den meningen att foljderna av en insats & svara att
forutsaga. Effekterna ar i regel beroende av manga andra faktorer som kan variera beroende
pa omstandigheter.
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En svérighet med preventiva effekter ar att det mellan kontrollinsatsen och méalet, uttryckt
t.ex. som minskat skattefel, finns en hel kedja med mellanliggande effekter som alla var och
en & beroende av manga faktorer. Det gar darmed inte att saga att en kontroll alltid leder till
en viss effekt. Det finns en oerhérd mangd tankbara utfall for samma insats beroende pa
omstandigheter (mer om detta i avsnitt 6.1.2). Problemet ur effektmatningssynpunkt ar att
isolera effekten av insatsen fran effekten av alla andra faktorer.

En annan svarighet med preventiva effekter & att de maste definieras och avgrénsas, bade i
tid och rum. Tidsaspekten handlar om effektens verkan framét i tiden. Avses med preventiv
effekt ett ar framét i tiden, tio ar eller den samlade effekten for evig tid framét? Rumsaspekten
handlar om hur den avgransas i mangden den ska verka pa. Den individual preventiva effekten
handlar om dem som kontrolleras, men hur avgrénsas den allmanpreventiva effekten? Till
dem inom samma kategori som kontrollerats men inte gélva utsatts for kontroller? Till hela
skattebetal arkollektivet? Avser man effekten inom den foreteelse som kontrollerats eller
paverkan pa hela skattefelet? Om man avser hela skattefelet: hur tar man hansyn till
eventuella negativa effekter i form av Okat fel inom andra omraden som inte kontrolleras?

| nasta avsnitt fors ett kortare resonemang om hur dessa forsvarande faktorer i métningen av
kontrollens preventiva effekter kan hanteras med ett flerdrigt cykliskt perspektiv.

Aven informationskampanjer med attitydpéverkande syfte & svéra ur effektmétnings-
synpunkt. Professionellt utforda kampanjer bor ha en effekt. Exempel pa mer problematiska
omraden kan dock vara nar Skatteverket i syfte att informera om framgangar inom
kontrollverksamheten ger en bild av att stora skattebelopp undanhdls inom vissa omraden
eller branscher. Hur paverkar en sddan negativ bild allméanhetens tillit till Skatteverket och
skattesystemet eller deraslojalitet till en skattefinansierad offentlig sektor?

Direkta kontrollatgarder

Direkta kontrollatgéarder har i den aktuella beskattningsperioden ett direkt samband med
maldimensionen Uppfyllelsen. Med direkt samband menas att en dtgéards paverkan direkt kan
avlasasi nagot matt. Det innebar ocksa att det &r atgarden och inget annat &n just denna atgard
som astadkommit den iakttagna forandringen. Uppfyllelsen & det objektiva méttet pa hur
Skatteverket utfor sitt uppdrag. Denna maldimension méts genom skattefelskartan och
medverkandekartan. | och med att kontrollresultaten ingar i medverkandekartan finns ocksa
ett direkt samband mellan direkta kontroll&tgarder och uppfyllelsen.

Direkta kontrolldtgérder har ocksa ett samband med madimensionerna Motet och
Fullgérandet. En kontrollerad skattebetalare bor efter en kontroll ofta ha nagon uppfattning
om bemotandet, vilket kan visa sig i en enkétfraga. Likasa & kontroller ofta forenad med
nagon kostnad for skattebetalaren, dvs. kontroller paverkar i regel fullgorandekostnaderna.

Nér det galer 6vriga maldimensioner sa saknar de direkta kontroll&tgarderna samband med
dessa for den aktuella beskattningsperioden. Eftersom felet redan ar beganget kan atgarden
inte ge nagon annan effekt an just den direkta effekten. Eventuella foljdeffekter av kontrollen
pa Tilliten, Lojaliteten eller Efterlevnaden betraktas, liksom den preventiva effekten, som
attitydpaverkan och avser kommande beskattningsperioder. Denna aspekt bertrs nedan.
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5.3.2 Utveckling av den forsta analysen — foljdeffekter visar sig i ett
langre perspektiv

Preventiv effekt

Som beskrivits ovan & kontrollens preventiva effekt svér att hantera ur effektmatnings-
synpunkt. Detta eftersom en viss periods kontrolldtgéarder har en direkt effekt samma period,
medan eventuella indirekta effekter kommer forst i senare perioder. Med andra ord har
kontrollen foljdeffekter som ur méatsynpunkt maste hanteras i ett langre tidsperspektiv an en
beskattningsperiod. Den beskrivna enperiodsmodellen récker hér inte till for att beskriva
kopplingen mellan insats och effekt. Den maste darfor betraktas i ett flerperiodiskt, eller
cykliskt perspektiv, for att alla effekter skafangasin.

Rent teoretiskt skulle kontrollens indirekta effekt avspegla sig i kontinuerliga uppdateringar
och analyser av skattefels- och medverkandekartorna. Den direkta effekten av kontrollen
skulle visa sig i en minskning av skattefelet och en samtidig 6kning av de direkta kontroll-
effekterna (ar 2). De dynamiska effekterna skulle besta i en minskning av de direkta kontroll-
&tgarderna och en samtidig 6kning av "frivillig” medverkan (&r 3) (allt annat lika).

Fig 5.11 Kontrollens dynamiska effekter visad genom tre arsjamforelser av skattefels-

/medver kandekartorna (allt annat lika)
Ar2

Ar1

- - Skattefel
Skattefel skarta
- - Skatt faststélld
genom kontroll

| - - Skatti liten grad
faststélld genom
Medverkandekarta < system

Ar3

Den ovan beskrivna preventiva effekten utgar fran att de kontroller som faktiskt genomfors
har en effekt framét i tiden. Ofta talas dock om att kontrollens blotta méjlighet &ven den har
preventiv effekt, dvs. manga redovisar sin skatt pa ett korrekt sitt enbart for att Skatteverket
kan genomfora en kontroll. Det handlar alltsd om den uppdelning av preventiv effekt som
beskrevs i avsnitt 5.2. | effektmatningsmodellen betraktas kontrollmdjligheterna, dvs. de
ramar regelverket ger, som en del av systemen, medan de faktiskt genomférda kontrollerna
hor till de attitydpaverkande atgarderna.

En forandring i kontrollmgjligheterna, tex. inférande av personadliggare, skulle i
medverkande-/skattefel skartorna visa sig som nedan.
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Fig 5.12 For andrade kontrollmgjligheter visad genom tva arsjamforelser av skattefels-
/medver kandekartorna (allt annat lika)

Ar1 Ar2

- - Skattefel Effekt av systeméndring

Skattefelskarta

- - Skatt faststélld
genom kontroll

Framflyttning av
- positionernai
faststélld genom < medverkandekartan
Medverkandekarta < system (ingen uppbordseffekt)

| - - Skatti liten grad

Resonemanget ovan om hur kontrollens preventiva effekter manifesteras i skattefels- och
medverkandekartorna &r teoretiskt. | praktiken finns stora méatproblem, inte minst vad géller
isolerbarhet. De praktiska problemen vad géller detta behandlas vidare i kapitel 6 och i avsnitt
3. | avsnitt 5.3.4 diskuteras dock kontrollens preventiva effekter i medverkande- och
skattefel skartan ytterligare nagot.

Samband mellan maldimensioner

Resonemanget ovan har varit begransat till vilka eventuella effekter olikatyper av insatser har
pa de olika madimensionerna, betraktade en i taget. Madimensionerna betraktas som olika
aspekter av ett och samma 6vergripande mal. Det kan dock vara mer komplicerat én sa
Forutom att varamdl i sig kan det &ven ténkas att maldimensionerna & medel fér uppnaendet
av andra mal. En insats kan exempelvis fa en effekt som & métbar i tvd maldimensioner, en
objektiv och en subjektiv. Forandringar i den objektiva dimensionen kan dock i sig ténkas fa
en effekt pa den subjektiva, vilket kan ledatill en sjavforstarkande effekt.

Ett exempel kan géra resonemanget tydligare. | effektmétningsmodellen betraktas den del av
Skatteverkets uppgift som gar ut pa att i s hog omfattning som majligt tain den demokratiskt
beslutade skatten som ett uppdrag frén alla samhallsmedborgare. | vilken grad Skatteverket
utfor detta uppdrag méts subjektivt i den maldimension som kallas Tilliten och objektivt i den
som kallas Uppfyllelsen. En hypotes i detta dokument & att effektiva och véafungerande
system hjalper Skatteverket i detta sitt uppdrag. Forbéttringar pa omrédet skulle darmed ocksa
visasig i bada de namnda madimensionerna. Att lata analysen stanna dér skulle innebéra att
man enbart sig pa systemens funktion isolerat fran alt annat. Systemen & dock beroende av
manga andra faktorer for att fungera, t.ex. ett grundlaggande fortroende fran alla medborgare
och foretag for Skatteverket som institution. Givet ett visst fértroende kan alltsa forbattringar i
systemen forbéattra skattesystemets funktionssétt, vilket visar sig i métningar av de subjektiva
och objektiva malen.

Eftersom fortroendet for Skatteverkets som institution bade &r en viktig faktor for systemens

funktionssétt och ett mal i sig i madimensionen Uppfyllelsen, blir det bade ett mal och ett
medel. Fortroendet &r alltsd ett mal i sig samtidigt som det &r ett medel for att nd andra mal.
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Forandringar i systemen far med andra ord foljdeffekter som &r svara att méta och Gverblicka.
En ténkbar kedjavisasi figur 5.10 nedan.

Fig 5.13 Maldimensioner na kan vara bade mal och medel

Systemforbattringar Uppfyllelsen forbéttras
(méts objektivt genom

! ‘ t.ex. medverkandekartan)

Tilliten forbéttras

(méts subjektiv genom
t.ex. enkater om
fortroende)

Uppfyllelsen Uppfyllelsen forbéttras

forbattras (t.ex. kan medverkan i de

(medverkan mindre " systemberoende”

Okar ytterligare) skatterna 6ka pga. den
Okade Tilliten)

:i Tilliten forbéttras

(fortroendet okar
ytterligare)

Forutom att vara direkta matt pa effekterna av en systemdtgard kan bade Uppfyllelsen och
Tilliten varamedel i en gévforstarkande process.

5.3.3 Den andra analysen — hur kan modellen anvandas for att hitta
forbattringsmojligheter i verksamheten?

Den andra typen av analys utgar fran resultaten i en viss madimension. Tanken & att
analysen ska kunna anvandas for att dra upp atgardsstrategier eller bedémningar av inom
vilka omraden olika insatser har béast effekt. Nedan ges ett exempel pa hur verksamheten kan
analyseras utifran den information som finnsi skattefels- och medverkandekartorna.

Nar medverkandekartan betraktas tillsasmmans med skattefelskartan gar det att f& en
uppfattning om hur stort skattefelet & i forhdlande till de skatter som faststélls, dvs det gar att
fa en uppfattning om det relativa skattefelets storlek for de olika skatteslagen. En rimlig
hypotes &r att det finns ett negativt samband mellan grad av systemutbyggnad och det relativa
skattefelet. Exempelvis bor det relativa skattefelet for tjansteinkomster, som i hoég grad
beskattas genom val utbyggda system for faststallande och kontroll, vara betydligt |agre an for
inkomster fran naringsverksamhet, som i mycket lagre grad faststdlls genom system.
Hypotesen illustreras i diagrammet nedan (Fig 5.12, diagrammet har lanats fran SKV Rapport
2008:1, Skattefelskartan i Sverige).
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Fig 5.14 Hypotes om samband mellan relativt skattefel och skatteuppbdr dens systemens
roll i skatteuppbdrden

Skattefel/

skattebas
Skatteuppborden faststélls Skatteuppborden faststélls i
i hdg grad genom system 18g grad genom system

Kélla SKV Rapport 2008:1 Skattefelskartan i Sverige

Om hypotesen stammer bygger det svenska skattesystemet i mycket hog grad paval utbyggda
system. Systemen skulle alltsa utgora en viktig del av fundamentet for den offentliga sektorns
finansiering.

Utdver systemen finns dock manga faktorer som ocksa de har betydelse for skattesystemets
funktionssétt. En faktor som ofta framhalls & fortroendet. Fortroendet for Skatteverket &r
mycket viktigt, som ndmndes ovan inte bara som mal utan &en som medel. Fanns inte ett
grundléggande fortroende for Skatteverket som institution skulle drivkrafterna att delta och
ingd i systemet vara daliga, vilket vasentligt skulle forsvara majligheterna att ta in den
demokratiskt beslutade skatten. Av alt att doma ligger fortroendenivan for Skatteverket,
liksom for de flesta svenska institutioner och fér samhéllet i stort, pa en ganska hog och stabil
niva internationel It sett.” Det hanger sannolikt i hég grad samman med att Sverige & en stabil
demokrati, med |&g grad av korruption och va utvecklade effektiva system. Detta &r viktiga
faktorer som i ett samhéllsperspektiv & fundamentala. | just den hédr diskussionen
konstanthalls dock dessa faktorer for ett resonemang om hur skattesystemet kan forbéttras
genom forandringar av systemen och 6vriga atgarder.

Resonemanget ovan bygger altsd pa att val utbyggda system utgor en viktig grund for
beskattningen. Detta pa grund av att utrymmet for en felaktig beskattning blir mindre nér
systemen for redovisning, betalning och kontroll & va utvecklade och véfungerande.

Om systemen nu utgor en viktig grund for beskattning: nar kommer da Skatteverkets 6vriga
atgarder ini bilden?

Né&r systemen inte utgor det goda stodet for en effektiv och saker beskattning blir dvriga
atgarder viktigare. Nar systemen karvar, t.ex. nar reglerna & sa krangliga att de lojala
skattebetalarna behdver stod och hjalp for att gora rétt, blir de vagledande édtgarderna
viktigare. N&r skattebetalarna inte & samarbetsvilliga i nédvandig omfattning blir de
attitydskapande atgarderna viktigare, dvs. det handlar har om att genom olika typer av

# Det kan i detta sammanhang ndmnas att de nordiska landernai forskning om social tillit framh&lls som
narmast extrema exempel p& nar tilliten till vanner, grannar, politiker, myndigheter etc. & hdg, set.ex. Delhey &
Newton, 2004, s. 14 f.
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atgarder gora illojaa skattebetalare till lojala sadana. | sista hand nar ala andra typer av
atgarder &r uttdmda aterstar den sistatypen av atgard — direkta kontrollatgarder.

Resonemanget leder fram till atgardshierarkin nedan.

1) Systemétgarder

2) Vagledande atgarder

3) Attitydpaverkande dtgarder
4) Direktakontrollatgarder

5.3.4 Utveckling av den andra analysen - ett cykliskt betraktelseséatt av
atgardstyperna kan ge ytterligare information och kunskap

| avsnittet ovan foreslds alltsa att de fyra dtgardstyperna betraktas hierarkiskt, sa att val
utbyggda system utgor en god och forhdllandevis stabil grund for beskattning. Forst darefter
foljer 6vriga dtgarder med de direkta kontrolldtgarderna som en sista uppsamlingsinsats.
Samtidigt konstateras i avsnitt 5.3.2 att kontrollens framatsyftande preventiva effekter ar
komplicerade ur effektmétningssynpunkt. Kontrollens eventuella attitydpaverkan ett
kommande & & med andra ord svar att mata. Resonemanget nedan, om ett cykliskt och
flerarigt betraktel sesétt av atgardstyperna, kan dock vara en hjalp att fa ytterligare information
fOr den strategiska planeringen av verksamheten.

Fig 5.15 Cykliskt betraktelsesitt av tgardstyperna

ﬁ> Systematgéarder :%

Kontroll&tgarder V &gledande atgarder

:i Attitydpaverkande <’3j

atgarder

Antag att det finns ett problemomrade med ett konstaterat stort skattefel. Om det efter
massiva kontrollinsatser efter ndgra & konstateras en minskad felfrekvens kan det vara en
effekt av kontrollen. Man kan da siga att kontrollerna i forlangningen lett till en
attitydpaverkan som i sin tur har minskat skattefelet pad omradet. Denna foljdeffekt av
kontrollen beskrivs ovan i avsnitt 5.3.2. Om det daremot efter ndgra & konstateras att
skattefelet fortfarande &r stort kan det finnas anledning att se efter andra alternativ.

Enligt resonemanget ovan & det effektivaste sittet att sékerstélla beskattningen genom
forbéttringar av systemen. En mgjlig systemforandring & utbkning av kontrollmagjligheterna.
Exempel pa sadana forandringar & vidgning av kontrolluppgiftsskyldigheten eller inforande
av andra kontrollinstrument, t ex personalliggare. Andra typer av systematgarder kan vara att
pa olika sitt underlétta for skattebetalarna att gora rétt. Ett exempel pa det senare ar
Skatteverkets forslag att skapa nya internetbaserade system for uppgiftddmnande och
|6nebetalningar for arbetsgivare, skatta.se.

% 5KV Rapport 2007:1, Svartkdp och svartjobb i Sverige
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Systemforandringar kan dock &ven sesi ett storre perspektiv. | vissafall kan ett stort skattefel
bero pa brister i regelverket i sig. Lagregler som inte Gverensstammer med allmant
accepterade skatteréttsliga principer eller det allménna réttsmedvetandet kréver i regel stora
resurser hos den som har till uppgift att tillse efterlevnaden av dem. | langden &r de antagligen
svara att upprétthdlla overhuvudtaget. Skatteverket styr inte Over regelutformningen.
Skatteverket har dock en viktig uppgift att sla larm néar det finns tecken pa att reglerna inte
fungerar och att da komma med forslag pa forbattringar och andringar. Ett aktuellt exempel pa
en proaktiv handling fran Skatteverkets sida & forslaget till en O6kning av gransen for
kontrolluppgiftsskyldighet nér en privatperson anlitar en annan privatperson. De nuvarande
reglerna har beddmts inte dverensstdmma med det allméanna rattsmedvetandet. Erséttningar
for vissa mindre tjanster, som enligt nuvarande lagstiftning medfor sasmma skyldigheter som
for en arbetsgivare, uppfattas av det stora flertalet som sa bagatellartade att de Gverhuvudtaget
inte funderar 6ver eventuella beskattningskonsekvenser. Skatteverkets forslag kan darmed
kallas for en systemanpassning, som i langden bor ha en positiv inverkan pa skattefel et.

Nar mojligheterna till systemfoérandringar & uttomda &terstdr de mjuka atgarderna,
vagledning och attitydpaverkan, samt i sista hand direkta kontroller. Cirkeln & sluten.

5.4 Sammanfattning och slutsats kapitel 5

| detta kapitel strukturerades det dvergripande malet upp i olika métbara enheter, sa kallade
maldimensioner. Dessa kopplades sedan samman med Skatteverkets atgardspark, som
definieras utifran hur de i tiden paverkar beskattningen for en enskild beskattningsperiod.
Sammankopplingen beddms kunna ge information for dels olika slags analyser rérande
uppfyllelsen av de Gvergripande mélen, dels ge information for olika strategiska analyser. De
fyra &gardstyperna kan ocksd betraktas hierarkiskt, pa s sitt att systematgarder & det
effektivaste sittet att upprétthdlla en stabil beskattning, darefter foljer végledande och
attitydpaverkande atgarder. Den sista mgjligheten att paverka skattefelet & genom direkta
kontrollatgarder. Kontrollens preventiva effekter & komplicerade ur effektmatningssynpunkt.
Dessakan i bastafall iakttasindirekt i ett flerdrigt cykliskt perspektiv.



6 Operativt perspektiv - vad kan matas om utgangspunkten
ar enskilda insatser?

| detta kapitel intas det omvanda perspektivet jamfort med kapitel 5. Utgangspunkten &r
enskilda aktiviteter och insatser och deras koppling till det Gvergripande malet.

Overgripande
mdl

Nedan behandlas forst kopplingen mellan insats och mal, kausaliteten. Darefter foljer ett
avsnitt om malet och dess métbarhet i olika aspekter.

v

6.1 Kausaliteten

En effekt & en forandring som sker av en orsak. Det ska alltsa finns ett orsakssamband mellan
insatsen och den iakttagna forandringen; om inte insatsen hade foretagits skulle med andra
ord inte forandringen ha skett.

6.1.1 Olika insatsers paverkan i tiden

Om Skatteverkets dtgardspark delasin i de fyra kategorierna systematgarder, serviceinsatser,
attitydpaverkan och kontrollinsatser, samtidigt som utgangspunkten & strategin att de
skattskyldiga ska formas att gora rétt fran borjan, sd gar det att konstatera att insatserna
avseende ett visst beskattningsar far effekter pa olika beskattningsar framét i tiden. | och med
att det huvudsakligen & kontrollens indirekta effekt, att forma skattebetalarna att gora rétt
fran borjan genom den upplevda risken for upptackt, som har betydelse i Skatteverkets
strategi, har kontrollen framst en effekt i beskattningsperioden efter den att kontrollen sattsin.

Fig 6.1 Atgérdernas paverkan i tiden

Deklarationstidpunkt period 1- Deklarationstidpunkt period 2 —
Forsent att goraratt frén borjan i Forsent att goraratt frén borjan i
period 1 period 2
| |\ﬂ \|ﬂ R
. 1 B g
Beskattningsperiod 1 | Beskattningsperiod 2 i
Atgérder som séttsin i i
avseende ' '
beskattningsperiod 1: | |
-systematgérder
-Serviceinsatser | !
-attitydpéverkan g i
-kontrollinsatser >

Sambanden mellan Skatteverkets olika insatser och deras effekter & saledes komplexa sett ur
ett tidsperspektiv och darmed ocksa ur ett kausalitets- och effektmétningsperspektiv. Detta
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gdller sarskilt kontrollens preventiva effekter eftersom den kommer forst i perioden efter den
dér insatsen séttsin.

6.1.2 Gar det att teoretiskt faststalla ett samband mellan en kontrollinsats
och det langsiktiga malet?

Nar det galler kontrollen sd & det en hel kedja som binder samman insatsen med det tankta
sutliga malet, att minska skattefelet. Det tankta forloppet & att kontrollen ska paverka
beteendet inte bara hos den som kontrolleras utan &ven i en storre krets genom s.k. preventiv
effekt. En preventiv effekt sker &en genom en beteendeférandring i framtiden. En intressant
fragai sammanhanget & om det teoretiskt gar att konstatera att det hela altid forloper pa detta
sétt. | sddant fall vore effektmatningen en l&tt uppgift. Man maximerar helt enkelt insatsen, ju
mer desto béttre.

For att undersoka om sa &r fallet maste orsakssambanden klarlaggas. Insatsens paverkan i tid
och rum kan beskrivas genom en matris som delar upp effekten i vilka som paverkas och nar
detta sker i tiden.

Fig 6.2 Kontrollens effekt i tid och rum

Den kontrollerade Alla andra skattebetalare
Aktuellt ar Direkt effekt Allméanpreventiv effekt*
Kommande & | Individualpreventiv effekt Allmanpreventiv effekt

*En allméanpreventiv kan tankas uppsta dven under det &r kontrollen genomfors om Skatteverket
aviserat kontrollinsatsen i forvag

Sambandet mellan kontrollinsatsen och den direkta effekten pa den kontrollerade det aktuella
dret ar latt att konstatera eftersom dtgarden och dess effekt & direkt iakttagbara. Den
individualpreventiva effekten & daremot inte direkt iakttagbar. Hur individen beter sig
efterfoljande & skulle ga att undersoka genom en uppfoljningskontroll. En sadan siger dock
inget om vad som paverkat beteendet. Utéver kontrollen kan det ha funnits andra faktorer som
ocksd paverkat beteendet. Denna problematik behandlas utférligare nedan i avsnitt 6.2.4
Problemet med andra paverkansfaktorer blir inte mindre for den som forsoker sig pa att méta
den allmanpreventiva effekten.

Ett sétt att anda fa en uppfattning om det finns ett kausalt samband mellan insats och effekt &r
att rita upp en effektkedja. En effektkedja visar ala mellanliggande effekter och de lankar
som binder dem samman. Om det empiriskt eller pa annat tillforlitligt satt gar att faststélla att
varje lank har ett kausalt samband med den féregaende kan man ocksa konstatera att det finns
ett kausalt samband mellan insats och effekt. Nedan visas tva tankbara effektkedjor, en for
den individual preventiva effekten och en for den allmanpreventiva effekten. Rutorna med de
prickade ramarna beskriver lanken, dvs den faktor som & avgorande fér om det finns ett
kausalt samband. Effektkedjorna nedan & enklast mdjliga och beskriver ett idealiskt férlopp
nar ett avsiktligt fel foreligger. Effektkedjor gar att gora mycket mer komplicerade med
aternativa forlopp och forgreningar.
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Fig 6.3 Effektkedja mellan kontrollinsats och minskat skattefel genom
individual preventiv effekt

Kontrollinsats

Lank 1 DI Genomfo _r?f] _d_?_ _
A 4
Kontrollen
genomfdrs och felet
atgardas pa avsett
sétt
Lok e { Risodonring |
A 4

Den upplevdarisken
for upptéckt okar

Lank 3 1 Beteendefdrandring

A 4

Skattefelet minskar

Lank 1 Genomfdrande

Det forsta steget i kedjan &r att kontrollen genomfors och att eventuella fel atgérdas pa avsett
sitt. Manga faktorer & av betydelse i detta sammanhang. Alla forekommande fel hos den
skattskyldige bor hittas. Kommunikationen mellan Skatteverket och den skattskyldige maste
fungera, bl.a. for att beslutet ska vararéttsigt hallbart, for att den skattskyldige skafaklart for
sig vilka regler som gédller etc. Sanktionsavgifter maste paforas pa ett korrekt sitt sa att det
stér klart for den skattskyldige att det & kannbart att 1amna fel aktiga uppgifter.

Lank 2 Riskbedbémning

Hur den enskilde skattskyldige bedomer risken for framtida kontroller och att dessa leder till
att eventuella felaktigheter upptécks & beroende av manga faktorer. Tre viktiga faktorer ar
vilka omsténdigheter som utlost kontrollen, den tidigare kontrollfrekvensen och om felet &ar
medvetet eller omedvetet. Om omstandigheten som utlést kontrollen &r en foreteel se som inte
funnits tidigare hos den skattskyldige och Skatteverket genast fangar upp detta borde rimligen
den skattskyldiges uppfattning om upptécktsrisken paverkas positivt. Om daremot foreteelsen
funnits hos den skattskyldige i aratal utan att ndgon héant forran nu, samtidigt som denne hela
tiden levt i tron att den gjort rétt, kan uppfattningen om upptacktsrisken bli den motsatta. Om
den skattskyldige blir foremal for kontroll i stort sett varje ar forblir uppfattningen om
upptacktsrisken i stort sett opaverkad.

Lank 3 Beteendefdrandring

Under forutséttning att den upplevda risken for upptackt & hdg och att denna upptéackt ger
kannbara konsekvenser sa bor dennalank vara hallbar.
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Hela effektkedjan

Det finns en hel del oklarheter och osékerheter i kedjan. Framférallt hur den skattskyldige
reagerar pa kontrollen. Av alt att déma finns det manga "om och men” som gor att det inte
sakert gar att siga om en enskild kontrollinsats leder till att den upplevda risken for upptackt
okar. Denna osiakerhet gor att det inte gar att saga att en kontroll altid leder till minskat
skattefel genom individua preventiv effekt. Vilka forutsattningar som ska vara uppfyllda for
att en kontroll ska ha 6nskad effekt &r ett omrade som det av alt att doma fortfarande finns
stora oklarheter inom.

Fig 6.4 Effektkedja mellan kontrollinsats och minskat skattefel genom allmanpreventiv
effekt

Kontrollinsats

) i Informationsspridning,
Lank 1 ! D | tolkning och &tergivande !
Kontrollinsatsen blir

kand i en storre krets
t.ex. inom en
bransch eller via
medier och den
framstalls och
uppfattas pa ett
korrekt sitt

Lank 2 D ke -
A
Den upplevdarisken
for upptéckt okar

Lank 3 D :

L 25

Skattefelet minskar

Lank 1 Informationsspridning, tolkning och atergivande

Den allmanpreventiva effekten bygger pa att insatsen blir kand i en krets utanfor den som
kontrollerats. Ju vidare krets som fér kéannedom om insatsen, desto storre & den potentiella
effekten. Tankbara medier & bransch- och intresseorganisationer eller massmedier.
Ryktesspridning fran mun till mun kan ocksa forekomma. Betydelsen av sadan informations-
spridning varierar troligen stort beroende pa t.ex. hur manga potentiellt berérda som finns.
Ytterligare en faktor & att insatsen bade framstélls av avsandaren och uppfattas av mottagaren
pa ett sa korrekt sitt som mojligt.

Denna lank &r alltsa beroende av manga faktorer, t.ex. om den anses ha ett nyhetsvéarde bland

massmedier, om det finns intresseorganisationer som ser en anledning att informera om saken,
om kontrollen blir ett samtalsdmne etc. Vidare & det av vikt att den information Skatteverket
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lamnar anvands och dterges pa ett sadant st att bilden av insatsen inte forvanskas eller
vinklas gentemot mottagarna.

Lank 2 Riskbeddmning

Det & viktigt att poangtera att nasta steg i kedjan handlar om den upplevda risken for
upptackt, vilket & nagot helt annat dn den faktiska risken for upptackt. Aven om Skatteverket
inriktar sin verksamhet pa ett satt som gor att den faktiska risken for upptackt okar behover
inte den upplevda risken 6ka. Allt beror pa vilken information den skattskyldige far. For att
inte belasta resonemanget med detta problem antas nedan att det finns en total
overensstammel se mellan den information Skatteverket sldpper och den som nar allménheten.

Aven om Skatteverket hade total kontroll 6ver den information som nar allmanheten réder
stor osdkerhet om vad som paverkar den upplevda risken for upptackt. Antag t.ex. att
Skatteverket gar ut och informerar om en stor kontrollinsats mot en viss bransch eller
foreteelse. Mycket talar for att fler i den utpekade malgruppen upplever att risken for upptéckt
Okar, men hur reagerar ovriga skattskyldiga? Tanker foretag i andra branscher att risken for
upptéckt minskar for dem eftersom Skatteverket anda ar upptagna pa annat hall? Hur ser man
pa tidsaspekten? Tanker de branscher som blir granskade att risken for upptackt okar endast
under kontrollperioden, och minskar efterdt, eller ser de en permanent 6kad risk foér upptackt?
Hur péverkas den upplevda risken for upptackt om Skatteverket gér ut och kontrollerar en viss
foreteelse men forbiser andra fel? Minskar den upplevda risken for upptéckt for denna andra
typ av fel?

Lank 3 Beteendeforandring

Aven lanken mellan upplevd risk for upptéckt och péverkan pa skattefelet &r osiker. Kedjan
bygger p& antagandet att kontrollinsatsen medfér att den upplevda risken for upptackt okar
och att detta pdverkar skattefelet. Ar da detta alltid fallet? Mycket talar for att olika
skattskyldiga reagerar pa olika séitt pa samma upplevda risk for upptéckt. Det finns andra
faktorer @n upplevd risk for upptackt som paverkar beteendet. En ekonomiskt och socialt
framstaende person har i regel mer att forlora pa att framsta som en fuskare eller Slarver @n en
person som redan atskilliga ganger varit foremal for olika myndigheters dtgarder och
kontroller. Exempelvis har antagligen en trogen kund hos Kronofogden inte mycket att forlora
pamarginalen om ytterligare nagra tusenlappar restfors, om dar redan finns stora bel opp.

Hela effektkedjan

Nér det galler den almanpreventiva effekten finns betydligt fler osékerheter @n det gor for
den individualpreventiva effekten. Den forsta stora osékerhetsfaktorn & att den information
som & tankt att paverka de skattskyldiga formedlas via medier. En faktor som inte kan
kontrolleras av Skatteverket. Beroende pa hur denna information ser ut kan paverkan bli en
helt annan an vad som & avsikten fran skatteverkets sida. Aven den skattskyldiges
riskbedomning & svarforutsagbar. Beroende pa hur den individuella risken for upptéckt
bedéms kan effekten bli den rakt motsatta mot den énskvarda. Aven om den upplevda risken
for upptackt & identisk mellan tva personer kan beteendet vara olika beroende pa vilka
effekter en upptackt skulle fa Till sist & det ur avgransningssynpunkt mycket besvarligt att
anvanda skattefelet som dutlig effekt. Sammanfattningsvis sa finns @nnu stérre outforskade
omraden vad gdler den almanpreventiva effekten an vad som finns om den
individual preventiva effekten.
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Sammanfattning

Nér alla potentiella effekter beaktas gar det inte att fastda att det finns ett entydigt samband
mellan kontroll och skattefel, pa sa sétt att en kontrollinsats alltid leder till minskat skattefel.
Hur enskilda insatsers effekter paverkar skattefelet ar en empirisk fraga.

6.2 Malet och dess matbarhet

Det har tidigare konstaterats att det dvergripande malet inte & direkt matbart, vare sig i sig
galvt eler sett Over tiden som en foréndring. | detta avsnitt diskuteras huruvida det finns sétt
att indirekt méta eller uppskatta olika insatsers paverkan pa det Gvergripande malet. Det
handlar alltsd om att hitta alternativa malvariabler som ersétter en direkt métning av paverkan
pa det dvergripande malet, samtidigt som olika svarigheter beaktas.

6.2.1 Validitet och reliabilitet

| resonemanget nedan kommer begreppen validitet och reliabilitet att anvandas. Validiteten
handlar om att man méter det man vill méta, vad som méts, reliabiliteten om att métningen &r
palitlig, hur det méts. Ett enkelt exempel beskriver begreppen. Antag att man vill minska
skattefusket i en viss bransch genom en informationskampanj. Om man skulle bestamma sig
for att anvanda antalet paforda forseningsavgifter som métt pa kampanjens framgang sa skulle
det inte vara sarskilt lyckat. Antalet forseningsavgifter siger inte si mycket om skattefusket
totalt sett. En undersokning med indikatorn forseningsavgift skulle med andra ord ha I&g
validitet. Om man istéllet skulle ta en variabel med hogre validitet, t.ex. hur manga rattel ser
av deklarationerna som gors fore och efter informationskampanjen, sa finns andra
osikerhetsfaktorer.  Mellan  méttidpunkterna  kan manga andra faktorer  &n
informationskampanjen ha paverkat skattebetalarna. Det gar inte att sékert siga att just infor-
mationskampanjen & orsak till en eventuell férandring. Om inte hansyn tas till denna
osakerhet har métningen 13g reliabilitet.

En annan frédga som har med validiteten att gora ar representativiteten. | manga sammanhang
vill man uttala sig om en stor grupp som det inte finns ngra praktiska mojligheter att
undersoka i sin helhet. Det kan handla om skattebetalare som kannetecknas av en viss
foreteelse, en viss bransch eller hela skattebetalarkollektivet. | sddana sammanhang maste
man gora ett urval som ar representativt for en storre population. Det vanligaste séttet att gora
detta &r att gora ett Ssumpmassigt urval. Om urvalet daremot gétt till pa nagot annat sitt, som
gor att det inte ar representativt for hela populationen, gar det inte att uttala sig om andra an
just de som blivit granskade. Ett exempel pa en annan typ av urval som & mycket vanligt i
samband med Skatteverkets granskningsinsatser &r nar inriktningen &r begransad till dem som
anses mest granskningsvérda. Det handlar alltsd om ett riktat eller spetsigt urval. | sadana fall
handlar det om totalunderstkningar av sarskilda delméngder av populationen. Att fran dessa
dra sutsatser om hela populationen kan vara mycket missvisande. Hur det ser ut bland alla
ovriga utanfor delméangden ar och forblir okant.
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Fig 6.5 Riktat urval och representativt urval

/ OOO

Riktat urval
genom delméangd

Representativt urval
genom slumpmassiga
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6.2.2 Matbarhet genom operationalisering av effektmalet

| de allra flesta fall gar det inte att direkt méta effekten pa det 6vergripande malet. Detta
gdler, som redan konstaterats flera ganger, i hogsta grad olika insatsers paverkan pa
skattefelet. Nedan listas ett antal praktiska och teoretiska svarigheter med att anvanda
skattefel ets forandring som mal.

I. Mycket hypotetiskt

Skattefelet, definierat som differensen mellan den skatt som skulle betalas om alla
skattepliktiga aktiviteter redovisades korrekt och den skatt som faktiskt betalas, & mycket
hypotetiskt. Detta eftersom manga skattepliktiga aktiviteter aldrig hade &gt rum om de
skulle ha beskattats. Istéllet skulle andra aktiviteter ha &gt rum. En tankt heltdckande
beskattning sl&r alltsa ut vissa aktiviteter medan nya till viss del skulle tillkomma. En
alomfattande beskattning skulle alltsa utlosa en kedja av effekter som & omdjliga att
overblicka.

61



II. Ej observerbart
Langtifran alla skattepliktiga aktiviteter & observerbara. Stérre delen av de obeskattade
aktiviteternaforetasi det fordolda. Lika dolda som de &r for Skatteverkets kontroller & de
for métningar.

[11. Oklaragranser
Det finns en zon dar oklarhet réder om skatteplikt réder eller . Ett exempel &r tjanster
som utfors av och for privatpersoner. Ar det skattepliktigt om:
-Ett minderdrigt barn dammsuger hemma och far en peng av mamma?
-Om ett barn i gymnasiedldern regelbundet klipper gréasi hemmet?
-Om samma barn samtidigt klipper grés & grannen?
-Om rérmokaren hja per sin granne revisorn med malning samtidigt som revisorn hja per
rormokaren med att ansdka om bygglov?
-Om samma rérmokare hjalper revisorn med ett |ackande rér samtidigt som revisorn
hjalper rormokaren med bokslutet till dennes rorelse?

Nagonstansi denna upprakning gar en gréans for nar beskattning bor ske, men var?

V. Skatteeffekten
Aven om adlla skattepliktiga aktiviteter vore observerbara kan man endast mycket
ungefarligt berékna storleken pa de skatter som skulle ha bel6pt pa dem. En viktig orsak
till detta & att sammatyp av skattepliktiga inkomster kan ha olika skatteffekt pa grund av
stigande marginalskatt. En annan orsak &r att samma underlag kan belastas med manga
olika skatter och avgifter, tex inkomstskatt, moms och arbetsgivaravgifter.

Det kan alltsa konstateras att skattefelet & en hypotetisk konstruktion som inte direkt |&ter sig
métas. Om skattefelet och dess forandring trots de praktiska och teoretiska svarigheterna ska
anvandas som malvariabel maste en operationell definition anvandas. En operationell
definition & en bestdmning som & anvandbar i praktiken. En tankbar operationell definition
av skattefelet i samband med en kontrollinsats &r att |&ta det vara detsamma som alla fel som
hittas vid kontrollen, dvs ala fel som identifieras anses ocksa vara alla existerande fel. De
oredovisade underlag som sedan hittas far sedan multipliceras med en fiktiv skattesats.

N&r man anvander en operationell definition géller det dock att vara medveten om validiteten.
Det mest uppenbara validitetsproblemet i detta sammanhang & den eventuella bristen pa
Overensstammelse mellan det man vill méta, dvs det teoretiska skattefelet, och det man kan
méta, dvs den operationella definitionen av skattefelet.
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Fig 6.6 Det verkliga skattefelet och en operationell definition av det

Totalt skattefel

Fel som hittas vid
kontrollen

Hur noggranna kontroller som an gérs kommer alla fel som utgér differensen mellan den
teoretiskt korrekta skatten och den faktiska skatten aldrig att patraffas. Darfor & det totala
skattefelet storre an de fel som hittas vid kontrollen. Hur stor skillnaden & kommer vi dock
adrig att kunna ta reda pa. Detta & en osdkerhet som maste beaktas om en operationell
definition anvands for att méta en insats effekter pa det Gvergripande malet. Det kan vara sa
att en operationell definition av det dvergripande méalet inte leder anda fram. Risken finns
ocksa att det rentav leder insatsernafel.

Fig 6.7 En operationell definition av effektmalet kan leda fel

Effektmal

! Operationell |
! definition av !
i effektmalet !
1

Ett annat problem som kan leda bade till 6ver- och underskattningar av skattefelet & om
resultatet av en kontrollinsats mot en mindre grupp far representera skattefelet for en stérre
grupp. Detta & ett representativitetsproblem som & sarskilt vanligt nar kontrollerna ar
inriktade mot dem som anses mest kontrollvérda. | sadana fall torde det vara vanligt med
Overskattningar av det totala skattefel et.

6.2.3 Matbarhet genom indikatorer som ligger i linje med effektmalet

Enligt resonemanget i avsnitt 6.1.2 gar det inte att utan vidare utga fran att en kontrollinsats
altid leder till onskad effekt pa det Gvergripande malet, definierat som skattefelet. Enligt
resonemanget ovan finns det ocksa problem med att direkt méta effekterna pa skattefelet.
Frégan & da om det finns andra metoder att méta olika insatsers effekter pa det Gvergripande
mdlet? Ett vanligt sétt att angripa problemet & att ta fram métbara indikatorer som anses
relaterade till effektmdlet. Det hela kan illustreras som nedan.
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Fig 6.8 En lampligt indikator bor liggai linje med effektmalet

fmmmmm e , Effektmél
! Indikator !

Det forsta att beaktai sammanhanget ar att indikatorn verkligen ligger i linje med effektmalet.
Att hitta relevanta indikatorer & dock svart. Det & darfor ofta frestande att anvanda de
prestationer som utférs som indikatorer. De &r létta att iaktta, rakna och redovisa. Néar det
géller prestationer & det dock sdllan som de @ vklart leder till den 6nskade effekten.

v

Foljande exempel kan beskriva problemet. Antag att man genom en brevkampan;j vill minska
skattefelet i en viss bransch. Om antalet utskickade brev skulle utgéra indikator, och effekten
enbart skulle métas genom detta métt, skulle det inte ga att sdga nagot om hur framgangsrik
kampanjen varit. Det finns inget gélvklart samband mellan utskickade brev och andrat
beteende.

Fig 6.9 En indikator sager inte alltid nagot om uppfyllelsen av effektmalen

Tt r? Effektmal
— ) Indikator '

En mer relevant indikator i sammanhanget skulle kunna vara en forandrad attityd gentemot
skattefusk, okat antal sjalvrattelser i branschen eller nagot annat mal narmare det formulerade
effektmalet.

Tyvarr kan det dock uppsta andra problem med indikatorer som &r relevanta. Ett problem med
manga relevanta indikatorer &r att de & svara eller dyra att méa. Avvagningen mellan
relevans och métbarhet & ena sidan och svarigheter och kostnader a den andra maste bedémas
fran fal till fall. Denna problematik behandlas ytterligare i del 3. Ett annat problem &r att
indikatorn i sig inte alltid sager tillréckligt om onskvérda effekter, &ven om den &r relevant.
Det kan namligen finnas andra faktorer som ocksa kan inverka pa den efterstravade effekten.
Problemet med sa kallade externa faktorer beskrivs nérmare nedan.

6.2.4 Externa faktorer och reliabiliteten

En vanlig ansats & att méta hur det ser ut fore en insats for att sedan méta hur det ser ut efter
den. Kan man med detta vara helt saker pa att skillnaden mellan fore och efter beror pa
insatsen? Det kan man i regel inte. En viktig orsak till ait man inte kan det & andra
paverkansfaktorer, dvs forutom insatsen kan det under den tiden som gétt mellan for- och
eftermatning ha intréffat andra saker som ocksa haft en paverkan. | exemplet ovan dar
attityden till skattefusk namns som exempel pa indikator & det hogst angeléaget att beakta
andra paverkansfaktorer. | detta fall kan sddana faktorer som forandringar i regelverket och
medierapportering vara vérda att beakta. Exempelvis kan andringar i regelverket, som innebér
en béttre anpassning till allmanhetens uppfattning om vad som &r rimligt och réttvist, ha
paverkat attityderna mellan matningarna. Ett annat exempel pa faktorer som kan ha paverkat
ar medierapportering om offentliga personers fusk.
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Fig 6.10 Exter na paver kansfaktor er
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Det beskrivna problemet med andra faktorer handlar om reliabilitet, dvs. om méatningens
palitlighet. Ett sétt att hantera problemet ar att forsoka isolera brevkampanjens effekter fran
effekterna av andra faktorer, genom att ha en referensgrupp som inte skiljer sig fran den
kontrollerade gruppen pa annat sétt an att den inte blivit forema for kampanjen. Denna och
andra metoder for att isolera effekter behandlas utférligarei del 3.

6.2.5 Interna faktorer och malforskjutning

Indikatorer som inte ligger i linje med de 6nskade effekterna kan bli styrande. Det handlar har
om problemen med malforskjutning som aven beskrivitsi avsnitt 3.8.2.

Malforskjutning kan exempelvis intréffa nar prestationer ensamma anvands som indikatorer
pa effektmdlsuppfyllelse. Ett exempel pad néar det finns risk for maforskjutning & om
héjningsbelopp anvands som enda kriterium for framgang i kontrollverksamheten. Att ha
hojningsbelopp som enda kriterium innebér att de ska maximeras. Detta innebar att ju fler
skattebetalare som gor fel desto béttre mojligheter finns att astadkomma ett bra resultat -
enligt indikatorn.

Det kan hér vara pa sin plats att understryka att resonemanget handlar om effektméatning och
att det i andra sammanhang mycket val kan vara motiverat att méta prestationer. T.ex. ar
produktivitet ocksa viktiga aspekter av verksamheten.

Olampliga indikatorer kan alltsd leda till att resultatet blir ndgot helt annat an det Gnskvéarda.
Risken for detta & sarskilt stor nér det man vill méta & svart att mata. Man méter istallet da
garna det som gdr att méta. Innan man sitter igang med att ta fram indikatorer maste man
darfor setill att man méter det man vill méta, dvs att indikatorn ligger i linje med effektmalet.
Vilka indikatorer som ligger i linje med effektmdlet gar inte att siga generellt. Det méaste
bedomas fran fall till fall. Nar det galler kontrollinsatser skulle dock en ténkbar indikator vara
att undersoka hur beteendet hos ett representativt urval skattskyldiga paverkas av kontroll-
insatsen.

6.3 Sammanfattning och slutsats kapitel 6

Det har flera ganger i detta avsnitt konstaterats att det inte finns nagon majlighet att méta
enskilda insatsers paverkan pa de langsiktiga malen. Det basta som kan goras istdllet &r att ta
fram indikatorer pa mauppfyllelse. Det finns dock manga omsténdigheter att beakta nar
sadana ska tas fram. Ovan har ndgra av de viktigaste beskrivits.
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— Indikatorn ska vararelevant men inte for dyr eller komplicerad att méta,

— Indikatorns effekter ska kunnaisoleras fran effekterna fran andra faktorer

— Indikatorn far inte vara av sadant slag att resurserna styrs fel eller anvands pa ett inte
optimalt sétt

Dessvérre finns ingen standardmodell som kan anvandas for att ta fram och méta indikatorer.
Hur en effektmétning ska genomforas i praktiken far istéllet avgoras fran fall till fall. Vilka
metoder som kan anvandas, avvégningar som ska goras och méjligheter som finns & amnet
for nasta avsnitt, del 3 Metoden for effektmétning.
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Del Ill: Metoden for effektméatning
7 Inledning: Effekter och modeller for att beskriva insatsen

Denna del & mer praktiskt inriktad och behandlar rent metodmassiga och hantverksméassiga
aspekter av effektmatning. Syftet &r att pa ett Gverskadligt sétt behandla effektmétning for det
dlags insatser som Skatteverket genomfor.

| detta inledande kapitel 7 tittar vi ndrmare pa vad som menas med effekter och ett par mo-
deller som kan anvandas for att askadliggora vilka effekter en insats kan tankas ge och varfor.
| kapitel 8 diskuterar vi grundernai effektméatning genom att betrakta tre kvalitetskriterier for
en effektméatning. For varje kvalitetskriterium presenteras grundldggande teori och praktiska
rad. Kapitel 9 studerar de sarskilda forutsattningar som galler for effektmétning av Skatte-
verkets insatser. Kvalitativa metoder for att beskriva effekter diskuterasi kapitel 10. | det av-
slutande kapitel 11 diskuteras nér det & meningsfullt att férsoka méta effekterna av en insats,
nér extra resurser for métning kan vara motiverat samt hur resultatet av effektmétningen ska
tas om hand.

| sammanfattningen presenteras ett praktiskt hjalpmedel i form av ett flédesschema for effekt-
métning. Flédesschemat, som &r utformat for att anvandas da den insats som eventuellt ska
effektmatas befinner sig pa planeringsstadiet, avser att vagleda sava bestéllaren av insatsen
som utforaren av effektmatningen genom effektmétningens olika steg och beslutspunkter. Att
ha flodesschemat som utgangspunkt vid lasning av rapporten underléttar formodligen Gver-
blicken. Observera att flodesschemat foljer en delvis annan disposition an rapporten.

7.1 Effekter

Skatteverket agerar i en komplex omvérld i standig férandring, och dmnar genom sina insatser
att forandra nagot sa komplext som manskligt beteende — alt fler ska gora rétt for sig. Det
finns darfor ett stort behov av att forsoka isolera effekterna av géva insatsen som ska
effektmétas fran effekterna av andra paverkansfaktorer, t.ex. konjunkturen.

For att kunna saga vilken effekt séva insatsen har gett maste vi altsa kunna saga hur till-
standet skulle ha sett ut om insatsen inte hade genomforts. Detta benamns som det kontra-
faktiska tillstandet. Den eventuella effekten motsvaras av skillnaden mellan det faktiska och
det kontrafaktiska tillstandet. Idealt sett isoleras effekten av sava insatsen fran effekten av
andra ténkbara paverkansfaktorer. Observera att effekten kan vara storre an géalva
forandringen (sefigur 7.1).%

*! Figur fr&n ESV 2006:8.
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Figur 7.1 [llustration av begreppen effekt och kontrafaktiskt tillstand
F S

Statlig Uppskattad utveckling utan insats
insats
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FORANDRAT
TILLSTAND
Verklig utveckling =

i TID
Salangt det & mojligt vill vi goraen god bedémning av det kontrafaktiska tillstandet. Men att
gora detta, och sdledes isolera effekterna av en insats, innebér i allmanhet en stor utmaning. |
det kommande ska vi se vad som kravs for att detta ska vara mgjligt. | korthet handlar det om
att utfallet, utdver insatsen, endast i begransad omfattning paverkas av foranderliga faktorer,
att det "naturligt” finns referensgrupper som va beskriver det kontrafaktiska tillstandet, eller
att insatsen utformas pa ett sddant sétt att effekten av insatsen kan isoleras.

b
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7.2 Verksamhetslogik som hjalpmedel vid effektméatningar

| avsnitt 3.1 beskrev vi hur man skissa pa en verksamhetslogik for att bl.a. belysa vilka
eventuella effekter en insats har gett upphov till och varfér. Vi rekommenderar att
verksamhetslogiken anvands som analytiskt verktyg och utgangspunkt i effektméatningen.
Dessutom kan resultatet av genomford effektmétning tolkas utifran verksamhetslogiken (se
11.3).

Barande i verksamhetslogiken & den s.k. effektkedjan, men den behdver kompletteras med
beskrivningar av s.k. ramfaktorer och externa faktorer. Dessa tre komponenter utgor
tillsammans den utbyggda verksamhetslogiken och i detta avsnitt diskuteras hur denna kan
anvandas som praktiska verktyg i genomforandet av effektmétningar.

En effektkedja beskriver hela den serie av orsak-verkan-samband som forenar den aktuella
insatsen med den tankta effekten. En sadan kedja & begransad till just de faktorer som binder
samman insatsen med effekten. | den enklaste av varldar dar insatsen & bade nédvandig och
tillracklig for effekten ger effektkedjan en totalbild av forloppet. | verkligheten finns dock
&ven andra faktorer som kan paverka bilden.

Ramfaktorer & sadana faktorer som gor att samma dtgérd kan leda till ett annat resultat i en
annan kontext, miljo, situation etc. Ramfaktorer handlar om sddant som kultur, traditioner,
arbetsklimat, etc.

Externa faktorer &r sddana faktorer som ligger utanfor effektkedjan, d.v.s. i omvarlden, som
ocksd kan paverka utfallet. Exempel & attitydférandringar, konjunkturforandringar, mass-
mediala handel ser, etc.

Observera skillnaden mellan ramfaktorer, som & mogjliggorare eller hinder/risker for att
insatsen ska uppna malen, och externa faktorer, som gor det svart att isolera effekten av sdva
insatsen. De forra kan med fordel betraktas som en del av insatsen, eller aminstone dess
naturliga kontext, medan de senare ”endast” forsvarar métningen.
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Exempel pa beskrivning av en insats med hjélp av verksamhetslogik
Nedan beskrivs hur en tankt insats kan beskrivas med hjélp av en uppstéld verksamhets ogik.

Antag att Skatteverket planerar att genomfdra en riktad informationskampanj mot skatte-
betalare som berdrs av en foreteelse som man vet & forenad med en stor mangd fel.
Kampanjen & tankt att ga till pa sa sétt att man genom information i Skatteverkets interna
register identifierar dem som berérs av foreteel sen. Till dessa skickas dérefter information om
vilka regler som géller avseende foreteelsen. Tanken &r att skattebetalarna som gjort fel dar-
efter dels ska skicka in réttelser av redan lamnade deklarationer, dels ska se till att dekla-
rationer som lamnas i framtiden &r riktiga i det aktuella avseendet. Skattefelet avseende den
period som réttas minskar darmed som en foljd av rattelsen. Skattefelen kommande perioder
blir ocksa lagre an de annars skulle ha varit. Darmed blir ocksa skattefelet sett i ett total-
perspektiv mindre. Observera att effekterna bor betraktasi ett tidsperspektiv.

Till effektkedjan ska laggas ramfaktorer och externa faktorer. Det gér att tanka sig en mangd
sadana. | de prickade boxarna nedan ges exempel pa nagra. Vi derkommer strax till detta
exempel for att se hur verksamhetsl ogiken kan fungera som analytiskt verktyg.

Figur 7.2 lllustration av en effektkedja samt ramfaktorer och externa faktorer

forberedda pa eventuella
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7.2.1 Hur kan verksamhetslogiken anvandas i praktiken?

- Konjunktursvacka

Den praktiska nyttan med att ha identifierat hela den utbyggda verksamhetslogiken &r fler-
faldig:

1. Den Overgripande nyttan uppstar da en effektmétning eller utvardering ska planeras,

diskuteras och kommuniceras. De handelseforlopp som ska iakttas, métas och beddmas &r i
regel komplexa och svaréverskadliga. Att rita upp en effektkedja med alla tankbara externa
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faktorer och ramfaktorer ar darfor ett mycket bra sétt att fa forloppet klart for sig. Den &
ocksd en mycket bra utgangspunkt néar flera personer & inblandade i uppgiften. Detta
arbetssétt kan bidratill att skapa en gemensam syn pa insatsen.

2. Effektkedjan illustrerar varfor insatsen forvantas leda till effekt. Fragan & om den vél
fangar det tankta forloppet, eller behover kompletteras for att fanga handelseforloppets
komplexitet.

3. Den uppstéllda kedjan illustrerar hur och hos vem/vilka effekterna & ténkta att uppsta. Den
eller de langsiktiga effekterna ar dock ofta inte direkt métbara, utan vi kan behova identifiera
lampliga indikatorer pa dessa, eller begransa effektméatningen till att omfatta en eller flera
deleffekter. Kedjan illustrerar da vilka antaganden som kopplingen mellan deleffekten och
den dlutliga effekten innebar. Utifran detta gor vi en beddémning av vilka lankar som kan
faststéllas a priori (utan hanvisning till annan erfarenhet) och vilka lankar som behdver testas
empiriskt om de haller.

4. Genom att synliggora eventuella féranderliga externa faktorer som ocksa kan paverka ut-
fallet kan vi gora en bedomning av om det kravs ett sarskilt upplagg painsatsen for att isolera
dess effekter fran dessa externa faktorer (se vidare avsnitt 8.2). Observera att det i
normalfallet & svérare att isolera effekterna av insatsen, ju langre tid som forloper efter
insatsen.

5. Genom att identifiera de ramfaktorer som &r sérskilt betydelsefulla for insatsens effekter,
kan vi forsdka starka dessa och bidratill att effekterna av insatsen blir storre.

Exempel pa hur verksamhetslogiken kan anvandasi praktiken
Nedan analyserar vi det exempel vi beskrev ovan.

Kedjans hallbar het

Kedjan ovan & mycket enkel. For att ordentligt undersoka hela férloppet, med alla mellan-
liggande handelser och ténkbara alternativa forlopp, skulle krévas en langre kedja med en
mangd foérgreningar. | denna mening & kedjan ofullstdndig. Den avser dock att teckna en
sammanfattande bild om hur och varfor insatsen forvéantas leda till de tankta effekterna, och
ger darfor en ndgot idealiserad bild av insatsen.

Om man vill komplettera effektkedjan kan man t.ex. tanka sig ytterligare ett flertal steg
mellan den tredje rutan, utséndning av information, och de efterféljande. En ytterligare ruta
skulle kunna vara att skattebetalarna far del av informationen. Det &r alls inte sakert att de far
det bara for att informationen skickas ut. Det skulle kunna vara sa att brevet som den sénds ut
i & mycket likt ett reklambrev som rakar bli skickat samtidigt och att manga darfér slanger
det o6ppnat. En ytterligare ruta skulle kunna vara att skattebetalaren forstar informationen, en
annan att denne far eventuella fragor kring utskicket pedagogiskt besvarade av Skatteverket.

Sammanfattningsvis kan vi inte vara sikra pa att kedjan i exemplet haller. Detta behover
testas empiriskt.

| dentifierade deleffekter och indikatorer

Det dvergripande malet ter sig mycket svarfangat (som vi sett i kapitel 6). Effektkedjan pekar
dock pa majligheten att vi begransar méatningen till att omfatta delmal, t.ex. att fler gor sav-
réttelser och att fler gor rétt kommande perioder. (Vi dterkommer till dettai avsnitt 8.1.)
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Den kan ocksd illustrera under vilka antaganden som kopplingarna mellan de korta och de
|angsi ktiga effekterna gors. Antagandena bygger pa att informationsinsatsen bidrar till att fler
gor rétt innevarande och kommande taxeringsperioder, och att skattebetalarna inte — amin-
stone inte i motsvarande omfattning — gér mer fel inom andra omréden, som foljd av okat
fokus fran Skatteverkets sida pa detta omrade.

Externa faktorer

Vi pekade ovan pa mdjligheten att effektmétningen ska omfatta endast deleffekterna att fler
gor gavréttelser och mer rétt aven i framtiden. Vi behover identifiera externa faktorer som
kan paverka utfallet, d.v.s. uppfyllelsen av dessa effektmal. Man kan t.ex. tanka sig att denna
informationsinsats sammanfaller med en massmedial debait om fel och fusk eller att
foreteel sen dramatiskt minskar i omfattning till néstkommande ar p.g.a. en konjunktursvacka.
Det kan ocksa vara sa att informationsinsatsen & den enda stérre handelsen kopplad till denna
foreteelse. Ju langre tid som fortloper efter informationsinsatsen, desto svarare ar det forstas
att isolera effekten av gévainsatsen.

Ramfaktorer

Som tidigare namnts & ramfaktorer sddant som gor att en och samma dtgéard kan ge ett annat
resultat i ett annat sammanhang. Det gar att tanka sig en mangd sadana faktorer i exemplet
ovan. En sadan & om registren som anvands for adressering av informationen &r sa bristfalig
att manga av dem som far den Gverhuvudtaget inte & berdrda, samtidigt som méanga som
faktiskt & det inte far informationen. Insatsen skulle i sadant fall fa en samre effekt an om
registren hade innehdllit mer relevant information.

Den utokade programteorin ger oss en god grund utifran vilken vi empiriskt kan studera
effekterna av insatsen. Det forsta steget i flodesschemat for effektmatning ar darmed avklarat.

8. Att mata effekter — kvalitetskriterier for en effektmatning

| detta kapitel kommer vi att uppehdlla oss vid vilka méjligheter och begréansningar som galler
generellt da vi kvantitativt vill bedoma effekternas storlek, d.v.s. att méta effekterna. | nasta
kapitel kommer vi att se vilka sérskilda férutsdttningar som géller for effektmétning av den
typ av insatser som Skatteverket genomfor. | kapitel 10 kommer vi att vidga perspektivet och
se hur effekterna kan belysas med hjélp av kvalitativ metod.

Nér det handlar om kvaliteten pa effektmatningen ser vi att det &r tre kriterier som ar sarskilt
centrala:
e Kvadliteten pa effektmétten. Detta kriterium rymmer tva fragor:
o | vilken man dterspeglar effektmétten de verkliga effekterna, och
o i vilken mén & matningen palitlig?
e |solerbarhet: | vilken man &r den eventuellt observerade forandringen av effektmatten
over tiden (fére och efter insatsen) ett resultat av sjalvainsatsen?
e Generaliserbarhet: For vilka ar resultatet giltigt?

Kvaliteten pa effektmatten och isolerbarheten & gemensamt de kriterier som avgor i vilken
man det & mojligt att teckna en god bild av effekterna av en insats. Tillgangen pa relevant
data & central. For att méta det man vill, med god kvalitet, behdver man ofta fére insatsen

¥ Formuleringen & medvetet négot forenklad. Som figur 7.1 illustrerade & det skillnaden mellan det faktiska
och kontrafaktiska tillstandet som definierar effekten. Ett oférandrat varde pa effektmattet kan saledes ocksa
innebara en effekt, pd samma sitt som effekten kan vara storre an den observerade forandringen.
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paborjas skapa forutsattningar for relevant datainsamling. Val av utformning och upplégg av
insatsen paverkar mojligheten att isolera effekterna av sdva insatsen, men ocksa
generaliserbarheten — for vilka resultatet av effektméatningen blir giltigt.

Ovanstéende illustrerar att det & av stor vikt att redan pa insatsens planeringsstadium fundera
Over hur insatsens effekter ska métas.

| de kommande avsnitten kommer vi att studera vart och ett av de tre kvalitetskriteriernai mer
detalj.

8.1 Kvaliteten pa effektmatten

8.1.1 Bestam utifran effektkejdan vad matningen ska omfatta

| avsnitt 7.2 diskuterade vi effektkedjan som ett verktyg for att beskriva och utvérdera
eventuella effekter av en insats. De lankar i kedjan som inte kan antas giltiga a priori, maste
testas empiriskt. Det ar sallsynt att det gér att direkt matai vilken grad insatsen gav upphov
till den langsiktiga effekten i kedjan. Oftast behGver vi antingen avgransa métningen till att
omfatta en deleffekt som ligger i linje med den langsiktiga effekten, t.ex. en kortsiktig effekt,
eller forstka formulera en indikator pa den langsiktiga effekten. Utifran effektkedjan bestams
vilka effektmétt som métningen ska omfatta.

Ur effektmétningsperspektiv kan det dven, i vissa fall, vara vardefullt att méta enbart presta-
tionerna. Om det t.ex. redan i effektkedjans prestationsdel finns lénkar som riskerar vara
svaga, kan en métningen av dessa ge stod for att insatsen har gett endast sma effekter.® Ett
annat exempel & da det finns mycket goda ska att forvanta sig att en prestation leder till
onskad effekt, t.ex. att en betydande vaxling av fardmedel for tjansteresor fran flyg till tag
leder till en béttre milj6, eftersom kol dioxidutsl&open minskar.

Det handlar alltsd om att bestamma saval vad som ska méatas och nér. De direkta effekterna
kan forvantas upptradda — och avta — snabbare an t.ex. en indikator pa den langsiktiga
effekten. Om mdjligt bor métningen omfatta saval indikatorer pa korta, medellanga och langa
effekter.

Innan vi gar vidare och talar om teoretiska och operationella definitioner av dessa effektmatt
skavi orienteraossi vilka metoder for datainsamling som kan anvandas.

8.1.2 Olika metoder for datainsamling

Skatteverket har en rik mangd data. For effektmétningar & det informationen om skatte-
betalarna som & central. Det kan vara information som skattebetalaren sjév tillhandahaller
(genom deklarationsblanketter, registreringsanmalningar, m.m.), information fran tredje part
(Bolagsverket, Vagverket, etc.), information om nér skattebetalaren t.ex. har deklarerat eller
satt in pengar pa Skattekontot och sadan information som Skatteverket aktivt inhdmtar genom
t.ex. en kontrollaktivitet (beslut efter utredning, kontrollmaterial, etc.).

For den praktiska informationsinsamlingen & det viktigt att fundera over vilken data som
redan finns och |6pande gors tillganglig (i Skatteverkets databaser, offentlig statistik,

¥ Observera att motsatsen inte kan antas utan vidare, d.v.s. goda prestationer ger inte med nédvandighet goda
effekter, men daliga prestationer kan inte ledatill goda effekter. Lat oss knyta an till exemplet i féregéende
kapitel och anta att identifieringen av vilka skattebetal are som omfattas av foreteelse x &r bristfallig och att
informationsinsatsen riktas fel. Effekten av insatsen blir d, pa sin hgjd, liten.
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diarieforda handlingar, etc.) och vilken information som kan tillgangliggéras (via t.ex.
enkéter, intervjuer och kontroller).

Vi behdver fundera 6ver vilken av all potentiellt tillgénglig data som kan associeras med de
effekter som effektmatningen ska omfatta. Ledstjéarnan & att man anvander sig av flera
metoder for datainsamling, s.k. triangulering. Det ger en mer nyanserad och mangfacetterad
bild av det man studerar. Aven om den potentiellt tillgangliga informationen sétter ramarna
bor perspektivet vara alt annat an snavt, snarare kreativt och nytankande. Att identifierarele-
vanta kéllor eller metoder for informationsinhamtning, &en om dessa inte tidigare har
anvants, & mycket viktigt.

Viktigt & ocksa att i god tid planera for informationsinhamtning och att informationen som
inhamtas under en insats lagras per skattebetalare, och inte endast p& en aggregerad nivad>
Detta & manga ganger helt nodvandigt for att effekterna av insatsen ska kunna uppskattas
Overhuvudtaget, samt for att gora det mgjligt att fordjupa analysen av insatsens effekter (t.ex.
att studera hos vilka grupper av skattebetalare som den eventuella effekten ar som stérst).

8.1.3 Teoretisk definition

Vi behdver forst definiera de begrepp som effektmétningen ska omfatta. | denna fas ska vi
inte bekymra oss om definitionen underl&tar eller forsvarar métningen. Definitionen ska vara
sadan att den pa bésta sétt klargor inneborden i begreppet.

| SKV 2006:3 Kranglig moms — en foretagsbroms? aterges Cedric Sanfords definition av
fullgérandekostnader som de kostnader som uppstar i samband med att skattebetalarna full gor
sina skyldigheter enligt géllande skattelagstiftning och skatteadministrativa rutiner. Exempel
pa andra begrepp som kan behova definieras &r betal ningsbeteende, fortroende och oavsiktliga
fel. Det & pafaktorer som dessa som vi 6nskar att varainsatser har effekt.

Observera att manga relevanta begrepp har definierats inom ramen for tidigare insatser eller
strategiska rapporter. Ar begreppen vl etablerade och |ampliga— anvand da dessa.

8.1.4 Operationella definitioner: effektmatt

Vi behdver ga fran en teoretisk definition av begreppet, till att hitta en sk. operationell
definition. Den operationella definitionen av begreppet beskriver hur man tanker sig att méta
det.

Den potentiellt tillgangliga informationen (se 8.1.2) sétter ramarna for vad som & méjligt att
beskriva och méta. Utifran denna information kan operationella definitioner formuleras. Lat
oss benamna dem for effektmétt. De kan varaen eller fleratill antalet.

Kvalitetskriterier
Tva huvudsakliga kvalitetskriterier finns for effektmatten.

o Malet &r att mata rétt saker...
Den operationella definitionen fangar val den teoretiska. Eller, for att uttrycka det med andra
ord, effektmattet beskriver val den effekt som insatsen syftar till.

o ..pacttillférlitligt sitt.

% Givetvis méste behandlingen av personuppgifter folja bestdmmelsernai registerférfattningarna och
personuppgiftslagen.
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Forutom en god kvalitet pa den operationella definitionen & sjdlva métningen av de matt vi
preciserat av storsta vikt.

Ett par exempel:

e Vid métning av effekterna av inférandet av personalliggarna i restaurang- och frisor-
branschen &r antalet AG-registreringar och redovisat AG-underlag exempel pa effekt-
matt som svarar val mot de effekter av minskat svartarbete man onskar uppna med
insatsen. Tillforlitligheten i métningen &r perfekt i den meningen att uppgifterna ar de
som skattebetalarna har [amnat.

e Utfallet av en skrivbordskontroll & ett mycket osdkert matt pa det eventuella totala
skattefelet hos en foretagare. Utfallet av en omfattande revision har dock potential att
val fénga det eventuella skattefelet. Tillforlitligheten i galva "matningen” kan
samtidigt variera bade for skrivbordskontroller och revisioner. Faktorer som kan ha
betydelse & t.ex. komplexiteten hos det eventuella felet och utredningskompetens.

Vid val av effektmatt bor ocksa kostnaden for informationsinhdmtning beaktas och vagas mot
kvaliteten pa effektmatten (mer om dettai avsnitt 11.2). Det finns insatser dar det inte, till en
rimlig kostnad, gér att identifiera effektmétt med annat &n 1&g kvalitet.® En naturlig fréga &
hur man ska hantera effektmatningen for dessa insatser. Vi aerkommer till denna fragai av-
snitt 11.1, men vi kan redan nu stdlla oss fragan om det & meningsfullt att forsoka mata
effekternafor dennaav typ av insatser.

8.2 Att isolera effekter

8.2.1 Introduktion: Isolerbarhetskriterierna och det ideala upplagget

Forhoppningen att isolera effekten kan grusas av forandring i en mangd andra faktorer (de s.k.
externa faktorernai verksamhetslogiken) som samtidigt paverkar utfallet for den grupp som ar
foremd for insatsen, exempelvis:

o Andrapagaende insatser
Externa faktorer, sdsom konjunktur och utbudschock
Sociologiskt betingade beteendeférandringar
Forandring av foretagsledningen, sasom ny &gare eller revisor
Dynamiska effekter, sasom effekter av tidigare genomforda kontroll- eller
informationsinsatser*®

O 0O 0O

De operationaliserade effektmatten for en insats kan i olika stor utstréckning paverkas av
externa paverkansfaktorer. L&t oss titta narmare pa tva exempel, vilka har helt olika forut-
séttningar.

Exempel 1. En villadgare som bor nara en valtrafikerad vag blir nyfiken pa hur stor del av
ljudvagorna fran vagen som " stangs ute” av husets fonster. Utrustad med en decibelmétare
maéter han ljudstyrkan vid ett av fonstren under eftermiddagsrusningen. Dérefter 6ppnar han
fonstret och méter igen. Differensen mellan métningarna fore och efter fonsterdppningen ar
ett bra métt pa hur mycket av ljudvagorna som fonstret ” stanger ute”.

Atminstone fyra faktorer gor att villadgaren kan vara saker pa att differensen &r ett bra métt p&
fonstrets isolerande effekt:

¥ p.g.a at det inte gér, eller & mycket kostsamt, att finna operationella definitioner som rymmer mer &n endast
en eller ett fatal aspekter av en innehdllsrik teoretisk definition; eller att §&vamétningen av effektmétten inte
kan goras med kvalitet.

% 2007 &rs temaavsnitt till Nordisk benchmarking, Effektmal og effektmalinger.
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e Tiden for gélvainsatsen ar kort
Villadgaren Gppnar fonstret i det narmaste pa nolltid.

o Effektenintraffar direkt efter insatsen
Ljudnivan forandras som en direkt effekt av att fonstret Oppnas.

e Tiden mellan métpunkterna & kort
Métning av tillstandet (avlasning av decibelmétaren) fore och efter insatsen sker i néra anslut-
ning till insatsen.

e Insatsen & omfattandei forhadllandetill forandringarnai omgivningen
Den absolut priméra ljudkéllan &r trafiken pa vagen. Den &r vid tiden for métningen tung och
fluktuerar endast marginellt. Andra paverkansfaktorer &r i jamforelse sma och/eller forandras
lite Gver tiden. Fonsterdppningen férandrar dock patagligt 1judnivan innanfor fonstret.

Dessa fyra faktorer tror vi & centrala nar det géller att bedomai vilken man en ev. forandring
av effektmatten &r ett resultat av galva insatsen, d.v.s. i vilken man det gar vd att isolera
effekten av galva insatsen genom en matning fore och efter insatsen, utan att anvanda ndgon
jamforelsegrupp. Vi kallar de déarfor for isolerbarhetskriterierna.

L&t oss titta pa ett mer komplext exempel.

Exempel 2. Skatteverket bedriver flera stora utvecklingsinsatser dar flera &r fortlper fran
initiering till full implementering. Lt oss sga att olika delar av insatsen i fraga lopande
implementeras, och att de tva centrala malen med insatsen &r att fullgérandekostnaderna ska
minska och att fortroendet for Skatteverket ska oka.

De fullgérandekostnader man har som skattebetalare och det fértroende man kanner for
Skatteverket kan bero pa en mangd olika faktorer (detta galler sannolikt sarskilt fortroendet,
dér fortroendet for institutioner och myndigheter i stort, skattesystemets utformning, etc. ar
exempel sidana faktorer). Forandringar av dessa faktorer kommer att ha en inverkan pa
fortroende och fullgdrandekostnader. Komplexitetsgraden &r darfor stor. Tiden for insatsen
ar ocksalang. Effekterna uppstar ocksa successivt, efter hand Skatteverket och
skattebetalarna forstatt och lart sig tillampa de nya systemen, reglerna, etc. Métningarna &r
relativt dyra att gora, speciellt de som méter fullgérandekostnader, och upprepas rimligen
inte fore och efter varje ny del av insatsen implementeras.

Sammantaget visar detta exempel att det ar ytterst problematiskt att isolera effekterna av
insatsen med avseende pa fortroendet och fullgorandekostnaderna.

Ett par sétt att hantera dessa svarigheter star till buds. De operationaliserade effektmatten kan
preciseras. Om det & en avgransad del av fullgdrandekostnaderna man sarskilt forsoker
minska (och vilken paverkas i mindre omfattning av andra paverkansfaktorer) kan man
forsoka méata forandringar i just denna del. Kanske & det ocksd endast ett av
implementeringsstegen som paverkar denna del av fullgérandekostnaderna — da kan
maétningen goras fore och efter detta steg.

Sammantaget visar de fyra isolerbarhetskriterierna nér eventuella forandringar av effekt-

maétten kan hanforas till insatsen, och nér de inte kan det utan vidare. Kriterierna ar sarskilt
lampade att avgora huruvida de korta effekterna enkelt kan métas, eller /. Om kriteriernainte

75



& uppfyllda méaste vi alltsd, om vi vill kunna méta effekterna med god kvalitet, fundera Gver
hur insatsens effekter kan isoleras fran andra paverkansfaktorer. | vissa fall kan slutsatsen bli
att det & nodvandigt att 1agga upp insatsen pa ett sarskilt sétt for att detta ska vara majligt. |
andra fall kan slutsatsen bli att inte ens detta & majligt, att det helt enkelt inte finns négot bra
sétt att isolera effekternaav gavainsatsen.

Forutsdttningarna att isolera effekterna av en insats & ocksa ett centralt tema for den
resterande delen av rapporten.

Det ideala upplégget for att isolera effekter

Det mest tillforlitliga séttet att studera effekterna av en insats ar att vélja ut tva grupper som
liknar varandra sa mycket som mdjligt i alla relevanta avseenden, och att darefter endast 1ata
den ena gruppen, experimentgruppen, bli forema for insatsen medan den andra, referens-
gruppen, inte blir det. Idealt sett motsvaras skillnaden i utfallet mellan grupperna av effekten
av insatsen.

Med detta uppléagg vill vi beskriva hur tillstandet skulle ha sett ut for den grupp som blev
foremal for insatsen, om den inte blivit forema for insatsen. Ett centralt antagande &r alltsa att
referensgruppen och experimentgruppen paverkasi lika stor utstrackning, och pa samma s,
av forandringar i de externa paverkansfaktorerna. Har anvands alltsd en referensgrupp for att
beskriva den kontrafaktiska situationen.

Att jamfora den grupp som blev foremal for insatsen med en referensgrupp & en mycket val-
etablerad metod for effektmétning. Den & dock varken mojlig eller énskvérd att anvanda for
aladagsinsatser, t.ex. kan insatsens malgrupp varaolik andra méjliga referensgrupper.

8.2.2 Klassificering av upplagg for att isolera effekterna

| frAga om méjligheter att isolera effekter av en insats vill vi ansluta oss till den sk. evidens-
hierarkin som introduceradesi kapitel 3.4.%

En grov uppdelning utifran evidenshierarkin sager att de experimentella upplaggen ger de
basta mdjligheterna att isolera effekterna av insatsen, foljt av de kvasi-experimentella och sist
de icke-experimentella upplaggen. | figur 8.1 klassificeras de uppléagg som presenteras och
diskuteras i de kommande avsnitten av 8.2 (de deskriptiva metoderna diskuteras i kapitel 10).

Figur 8.1 Klassificering av uppléaggen som behandlasi denna rapport
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experiment ref.gr,

Observera att mojligheten att anvanda ovan namnda upplégg beror pa vilken slags insats som
ska effektmatas samt for vilka information (operationaliserade effektmétt) finns tillganglig.
Mer om dettai kapitel 9 —men |t oss forst titta ndrmare pa dessa upplagg.

% Darmed inte sagt att ambitionen med denna rapport &r att pladera for ett upplagg framfér ett annat. Vi vill visa
vilkafor- och nackdelar de innebér i termer av isolerbarhet, kostnader, etc.
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8.2.3 Slumpmassigt kontrollerade experiment
For att erhdllatva likartade grupper & slumpméassiga urval det mest tillforlitliga.

Sumpmassiga urval. Om man vill undersotka en population (t.ex. hur till de rostberattigade skulle
résta om det vore riksdagsval idag, eller hur stor andel av skattebetalarna som gor ett felaktigt
avdrag for ovriga kostnader) genomfors undersokningen ofta endast for ett urval av popul ationen.
Om populationen &r stor blir undersokningen annars alltfor kostsam. Om urvalet gors med hjalp
av "slumpen” blir stickprovet (de som véljs ut) representativt och undersokningen blir giltig for
hela populationen. Ju fler som ingar i stickprovet, desto béattre beskriver det populationen och
desto mindre blir osdkerheten i undersokningen.

Den vanligaste formen av slumpmassiga urval & obundna slumpméssiga urval (OSU) dar alla
element i populationen har samma sannolikhet att ingdi urvalet. | stratifierade slumpméssiga
urval har inte alla element samma sannolikhet att ingai urvalet, utan sannolikheten beror pa
vilken delméangd (stratum) av popul ationen som elementet ingar i.

For att méata effekten av en atgard, X, & uppstallningen i figur 8.2 ideal.

Figur 8.2 Idealt uppléagg for effektmatning av en specifik atgard

s1 - Atgard -
/

| 4
Il (X |
» Tid

Maétpunkt 1 Maétpunkt 2

Ur den aktuella populationen genomfors en métning inom tva slumpméssigt utvalda grupper,
S1 - referensgruppen - och S2 - experimentgruppen. Matningen genomfors bade fore och efter
insatsen. Genom uppl&gget isoleras effekten fran andra paverkansfaktorer. Differensen i utfall
motsvarar effekten av insatsen, med viss statistisk berakningsbar osékerhet. Effekten kan t.ex.
uttryckasi termer av ett konfidensintervall®.

| figur 8.3 ser vi att effekten av ett Slumpmassigt kontrollerat experiment kan uppskattas
genom att jamféra utvecklingen mellan experiment- och referensgruppen.®® Estimerad
(uppskattad) effekt av behandlingen pa arbetsférmagan &r en differens mellan tva differenser,
E2 — E1. Berakningen kallas darfér difference-in-difference.

% Ett 95 procentigt konfidensintervall anger att den ”sanna’ effekten med 95 procents sakerhet ligger inom ett
intervall kring det estimerade vérdet, t.ex. mellan 4 och 12 procentenheter.

¥ Figur fr&n ESV 2006:8. Observera att vi av uppenbara skal valt att tala om referensgrupp, istallet for
kontrollgrupp.
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Figur 8.3 Uppskattad effekt vid ett sumpmassigt kontrollerat experiment
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Om man gor endast en eftermatning s sunker sikerheten i effektmétningen ndgot, men
eftersom grupperna genom den slumpmassiga foérdelningen i allt vasentligt ar lika, kan
effekterna estimeras och konfidensintervall beréknas. Detta upplagg & ocksa att rekom-
mendera om maétningen, genom t.ex. enkdter, med nddvandighet gor experiment- och
referensgruppen medvetna om att de & forema for extra uppméarksamhet. | dessa fall kan
gdva foremétningen resultera i ett forandrat beteende for saval experiment- som referens-

gruppen.

Exempel. Varen 2007 utformades en pilotundersokning som ett slumpmaéssigt kontrollerat
experiment i syfte att undersoka om betal ningsbeteendet paverkades av tidigarelagda

betal ningspaminnelser om obetal ade skatter. Tvaregioner ingick i studien. |

Malardal sregionen fordel ades samtliga skattebetalare vid den aktuella avstamningstidpunkten
slumpméssigt till att fa antingen en betal ningspaminnelse via brev eller telefon; i
Stockholmsregionen fick ett Slumpméssigt urval en betal ningspaminnelse via brev.

Genom att jamforatid till betalning motsvarande den aktuella skatteskulden undersoktes hur
betal ningsbeteendet skilde sig & mellan de tre aktuella grupperna (brev, telefonsamtal, ingen
tidigarelagd paminnelse). Fragan var helt enkelt om tidigarelagd paminnelse medfor att de
obetalda skatterna betal as in tidigare an annars, och om den mer resurskrévande
telefonkontakten &r kostnadseffektiv i jamforel se med brevkontakt.

Resultatet av studien visade att effekten av en tidigarelagd betal ningspaminnelse & god, bade
for telefon- och brevkontakt. | den grupp av skattebetalare som erhdll paminnelsen, hade en
avsevart storre andel betalat sin skatteskuld efter 14 respektive 28 dagar, jamfért med gruppen
som inte fick ndgon paminnelse. Nagot ovantat kanske gav studien inga belagg for att
paminnelse viatelefon gav storre effekter pa betal ningsbeteendet &n brevpaminnelsen.
Effekten av brevpaminnelsen var istdllet, under studiens forutsattningar, statistiskt signifikant
storre &n effekten av telefonpaminnelsen. (Voxberg, Danielsson & Blomkvist, 2007)
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Fordjupning: Effektiva experimentupplagg

Studien i exemplet ovan illustrerar en tilltalade idé om hur de slumpmassiga kontrollerade
experiment kan anvandas. |dén gar under namnet Champion/challenger method och gar i
korthet ut pa att nya strategier och arbetsmetoder, med liten risk, kan testas parallellt med
existerande strategier (se figur 8.4).%

Figur 8.4 Illustration av Champion/challenger method
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Den stora majoriteten skattebetalare (eller motsvarande) blir foremal for den nuvarande
strategin, medan ett mindre slumpméssigt urval blir foremd for en alternativ strategi, vilken
bedoms ha potential att fungera béttre &n den existerande. Sa lange den dternativa strategin
innebdr ett potentiellt mervarde for skattebetalarna, kan man argumentera for att idén mojlig-
gor ett kontinuerligt larande utan etiska fragetecken. Om forsoket resulterar i en ny champion
kan motsvarande forsok genomforas med nya utmanare, da dessa uppkommit.

Som experiment betraktat erhdlls allra storsta kunskap om (1) elementen som ska inga i
undersokningen véljs ut slumpméssigt fran hela populationen, och att det (2) bland dessa sker
en slumpmassig fordelning till experiment- respektive referensgrupp. Under denna ideala
situation blir resultatet av experimentet tillforlitligt och giltigt for hela popul ationen.

| samhéllsvetenskapliga experimentella studier sker séllan (1), men definitionsmassigt (2). For
en myndighet som vill arbeta med urval for agard utifran risk, kan det ocksa tyckas in-
effektivt och réttsosdkert att genomfora (1). Viktigt & dock att pAminna sig om att resultatet
av ett sddant experiment blir giltigt endast for den grupp som omfattas av studien.**

For att na hog effektivitet i insatsen kan man utifran vissa villkor, till exempel sadana som
indikerar hogre risk for fel, bestémma mot vilkainsatsen ska riktas och déarefter genomfora en
slumpmassig férdelning.

“° Figur med férlagai Australian Taxation Office, 2007, s. 52.

“L For att gora generalisering till populationen plausibel gérs undersdkningen ofta om under olika forutséttningar
och i olika delpopulationer. Ett bra exempel pa detta & medicinska prévningar av nya behandlingsmetoder.
Deltagarnai studien kan forstas inte slumpas fram, utan erbjuds att delta, val medvetna om att de kan bli foremal
for sk. placebobehandling. Studier genomfors oftast pa flera kontinenter etc.
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Detta alternativ ger vardefull och saker kunskap och innebér, i normalfallet, endast nagot for-
hojda kostnader (nagot |agre effektivitet och ndgot hdgre administrativa kostnader).

Exempel pa effektiva experimentupplagg. Lét oss saga att vi har identifierat en grupp foretag
med stor forvantad risk for fel. | bilaga 1 presenteras och diskuteras foljande:
e Slumpmassig fordelning av beddmda hogriskforetag till insats respektive inte insats
e Fordelning genom stratifierade slumpmassiga urval fran hela populationen (dér
hogriskforetag har stor sannolikhet for att bli foremal for insats, och |&griskforetag
liten)
e Fordelatidpunkten for insats av hogriskforetagen slumpmassigt i tiden.

| bilagan presenteras aven ett experimentupplagg som & mer robust &n det klassiska mot ev.
avvikelser vid implementeringen. Detta rekommenderas vid stOrre insatser som planeras med
ett experimentellt upplagg.

Problem med slumpmassigt kontrollerade experiment

Som potentiella problem med slumpméssigt kontrollerade experiment har vi redan namnt
mateffekter (§alva métningen paverkar beteendet). Ytterligare potentiella problem vérda att
namna ar spridningeffekter och etiska problem.

Medlemmar fran referensgruppen kan direkt eller indirekt paverkas av insatsen riktad mot
experimentgruppen. Under 2007 genomférdes en féretagsanpassad informationsinsats infor
KU-avstdmningen. Insatsen var av pilotkaraktdr och riktades till en avgradnsad grupp
foretagare. For att undersoka effekterna av informationen undantogs, bland den avgransade
gruppen, en mindre sumpmassigt utvald grupp fran informationen. Effektmatningen visade
att effekterna var relativt sma, och spridningseffekter lyftes upp som en tankbar orsak till
detta.** Aven om referensgruppen inte tilldelades informationen, kan informationskampanjen
ha uppmarksammats och péverkat gruppens beteende.®®

Lampligheten i att exkludera en grupp skattebetalare fran en insats som &r potentiellt nyttig
for dem, har ocksa diskuterats. Kunskapsbehovet avseende insatsens effekter maste har vagas
mot principen om likabehandlingen (&minstonei ett kortare perspektiv).

8.2.4 Kvasi-experimentell ansats

Det & inte adltid mgjligt eller 6nskvart att genom ett lumpmassigt urval fordela ” elementen”
(t.ex. foretag eller privatpersoner) till antingen experiment- eller referensgruppen. Ett
alternativ kan da vara att genom ett strategiskt urval fordela dem pa ett sddant sétt att de bada
grupperna liknar varandrai de aspekter som & centrala for vilken effekt man kan forvanta sig
av insatsen samt for den paverkan de externa faktorerna forvantas ha. Man talar da om en
matchad referensgrupp. Denna ansats kan vara sarskilt intressant att anvanda da populationen
och/eller stickprovet ar litet.

“2 Danielsson & Voxberg (2007)

“3 En forvisso 6nskad effekt, som dock férsvérar métningen. Den eventuella spridningseffekten kan yttra sig
genom att andra foretagare och redovisningsrédgivare blir varse om att Skatteverket har en informationsinsats pa
omradet, vilket kan tolkas som att extra fokus pa K U-avstamningarna och en fordjupad kontroll &r att vanta.
Spridningseffekten skulle d& ha som effekt att ven arbetsgivare som inte erhallit informationen, i stérre
utstrackning redovisar kontrolluppgifter i 6verensstdmmelse med skattedeklarationerna.
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Matchningen bor ske utifran i forvag definierade kriterier. Val av kriterier for urval bor bygga
pavagrundad teori, vilken pekar ut de faktorer som forklarar variationen i den foreteelse som
studeras.**

Exempel kan vara pilotprojekt som genomférs i nagra regioner eller pa nagra kontor som hel-
het. Urvalet av de regioner eller kontor som genomfor insatsen gors alltsd aktivt, med syfte att
kunna matcha dessa med liknande — i de for insatsen relevanta avseenden — regioner eller
kontor, i vilkainsatsen inte genomfors.

En kritik mot denna typ av studie & att man riskerar visa vad man antagit. Man kommer
aldrig att med sakerhet kunna saga att en ev. skillnad mellan de bada grupperna ar ett resultat
av insatsen, en dalig teori och matchning, eller "slumpen”. Vid ett sumpmassigt kontrollerat
experiment erhdlls ett métt pa osakerheten av effekten, nagot motsvarande erhdls inte vid en
kvasi-experimentel| studie.”®

8.2.5 Icke-experimentella metoder

Det &r inte alltid mgjligt eller 6nskvart att pa forhand, genom ett experimentellt eller kvasi-
experimentellt upplagg, tillskapa en relevant jamforelsegrupp. Det kan dock finnas méjlig-
heter att i efterhand identifiera referensgrupper, eler pa annat sétt tamligen val isolera
effekterna av en insats. Om det finns "naturliga’” mojligheter att beskriva det kontrafaktiska
tillstandet, med tillracklig kvalitet, & var utgangspunkt att dessa bor anvéndas framfor
experimentella upplagg.

Detta omréde & mycket omfattande och nedan presenteras ett urval av dessa mojligheter. |
bilagan introduceras ocksa ett antal tamligen avancerade metoder.

8.2.5.1 " Naturliga” referensgrupper

Vi inleder med en ganska generell kategori som vi kallar "naturliga’ referensgrupper. Var
forhoppning &r de tankegangar som genomsyrar beskrivningen har ska uppmuntra ett kreativt
synsétt och underl&tta forstaelsen av de dvrigaicke-experimentella metoderna.

| pilotstudien om de tidigarelagda betalningspaminnelserna anvandes, férutom de slump-
massigt utvalda referensgrupperna, aven "naturliga’ referensgrupper i bade tid och rum. Till
exempel fragade vi oss hur betalningsbeteendet s3g ut for de skattebetalare som hade skatte-
skulder vid motsvarande avstamningstidpunkt forra aret eller forra manaden. Likasa hur
betalningsbeteendet s3g ut innevarande méanad for Gvriga regioner. Betalningsbeteendet i
dessa referensgrupper liknade varandra och betalningsbeteendet i den slumpméassigt utvalda
referensgruppen.®® Detta & goda bel&gg for att dessa referensgrupper dven ensamma skulle ha
hallit mycket god kvalitet.

Om information &r tillganglig for samtliga skattebetalare i den aktuella populationen, kan det
med en kreativ och analytisk ansats vara mojligt att finna goda "naturliga’ referensgrupper.
Lat oss igen paminnas om syftet med referensgruppen, vilket & att beskriva den kontra-
faktiska situationen.

“\Vedung 1998, s. 148. Olika matchningsmetoder diskuterasi mer detalj i bilagan.

45 Ett st att hantera dettakan vara att delain populationen i grupper (s.k. strata) utifran den typ av faktorer vi
namnde ovan. Dérefter kan man med stratifierade lumpmaéssiga urval férdela objekten till antingen experiment-
eller referensgrupp.

“6 \/oxberg, Danielsson & Blomkvist (2007)
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Principiellt finns det tva dimensioner att jamférai —i rummet och i tiden — vilket ovanstaende
exempel har illustrerat.

Vi ser att "naturliga” referensgrupper kan identifieras som:
1. Liknande grupp, ssmmatid
Ex. Betalningsbeteendet i de 6vriga regionerna samma manad.

2. Sammagrupp, annan/”liknande” tid
Ex. Restaurangernas redovisade |6ner foregadende manad eller foregaende ar (se exempel
personalliggare senarei 8.2.5).

3. Liknande grupp, "liknande” tid
Ex. Betalningsbeteendet bland de som fick skatteskulder i samma region foregadende manad
eller samma manad foregaende ar.

Inom litteraturen brukar séarskilt omnamnas generisk kontroll, vilken asyftar en jamforelse
med vad som & normalt hos en storre, mer allméangiltig, grupp som inte blivit forema for
insatsen.*’

Ofta genomfors t.ex. urval for fordjupad kontroll utifrén ett riskperspektiv. Detta innebar att
gruppen som blir féremal for insatsen inte & jamforbar med (representativ for) populationen i
stort. Om man vill anvanda sig av ndgon slags generisk kontroll maste man gora en kvalitativ
beddmning om i vilken man grupperna & jamférbara®® Det faktum att ett foretag redovisar
t.ex. ovanligt 1&ga intakter kan bidra till att foretaget blir foremal for fordjupad kontroll och
att foretaget har en stor potentialen att erhdlla storre intakter nastkommande ar. Att jamfora
den kontrollerade och okontrollerade gruppen av foretag med varandra, avseende
utvecklingen av redovisade intakter, kan darfor vara mycket missvisande.

En metod som ga& under benamningen Regression discontinuity design erbjuder dock
intressanta mojligheter att uppskatta effekterna av den uttkade kontrollen, samtidigt som det
finns ett antal tamligen avancerade matchningsmetoder som skulle kunna ga att anvanda for
att estimera effekten av revision (mer om dessa metoder senare under 8.2.5).

8.2.5.2 Fore- och eftermatning

| avsnitt 8.2.1 presenterade vi de fyra isolerbarhetskriterierna som avgor i vilken man det gar
att isolera effekten av gélvainsatsen vid en méatning fore och efter insatsen, utan att anvanda
nagon jamforel segrupp:

e Tiden for gélvainsatsen ar kort

e Effektenintréffar direkt efter insatsen

e Tiden mellan métpunkterna & kort

e Insatsen & omfattandei forhallande till forandringarnai omgivningen

Vart exempel med villadgaren och fonstrens forméaga att isolera ljudet fran den valtrafikerade
vagen var forstas medvetet valt som ett idealtypiskt exempel. Men det finns verkliga exempel
som i det narmaste uppfyller dessa villkor. En tamligen dramatisk forandring frén en dag till
en annan, t.ex. da en ny genomgripande lagstiftning trader i kraft, kan medfora att kriterierna
ovan &r va uppfyllda.

4" Set.ex. Vedung 1998
“8 V&t att poangtera kan vara att vi nu inte kan anvénda statistiska metoder for att bedoma osékerheten i
effekterna (eftersom urvalen inte & slumpméssiga) utan den maste bedémas kvalitativt.

82




Om isolerbarhetskriterierna &r va eller ganska val uppfyllda kan det vara tillréckligt att gora
en fore- och eftermatning.

Om vi kan félja utvecklingen av effektmattet Gver tiden, genom upprepade métningar eller
registerdata, kan nedanstéende ansatser vara vérdefulla att anvanda (se vidare kap. 9.2 rérande
olika informationstillgdng). Om den aktuella populationen forblir oforandrad anvands
lampligen paneldata, d.v.s. méaning sker for samma objekt vid upprepade tillfdlen. Om
populationen férandras éver tiden genomfors upprepade métningar for ett tvarsnitt ur den for
tillfallet aktuella populationen (se exempel nedan).

8.2.5.3 Avbrutna tidsserier (eng: Interrupted time-series design)

Denna ansats & att foredra framfér den enkla fore- och eftermatningen. Om
isolerbarhetskriterierna & val uppfyllda kan férandringen av effektmattet i stor utstréckning
hanforas till géalva insatsen. | figur 8.5 illustreras detta. Insatsen antas genomfdras vid
tidpunkt 8 och effekten intréffar direkt efter insatsen (effektens storlek illustreras av pilen i
figuren).

Figur 8.5 Exempel da en fore- och efterméatning ger en god bild av effekterna av insatsen
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8.2.5.4 Jamforelse med utvecklingen i en referensgrupp

| vissafall kan det finnas en referensgrupp som férvantas utvecklas ungefér som gruppen som
blivit foremal for insatsen. Notera att isolerbarhetskriterierna inte 1angre maste vara uppfyllda,
det viktiga &r att bada grupperna paverkas i ungefar samma utstréckning av de foranderliga
externa faktorerna. Ju mer utvecklingen fére och efter insatsen sammanfaller, desto béttre
beskriver referensgruppen den kontrafaktiska situationen. | figur 8.6 illustreras detta.
Forandringen av skillnaden (difference-in-difference) mellan grupperna anvands som matt pa
effekten. Insatsen pabdrjas vid tidpunkt 8 och har nétt full effekt vid tidpunkt 12. Effekten
estimerastill 5 enheter, da differensen mellan grupperna minskat fran 10 till 5 enheter.
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Figur 8.6 En referensgrupp beskriver den kontrafaktiska situationen
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8.2.5.5 Tidsserieanalys

| andrafall finns det externa faktorer som paverkar utvecklingen av effektmattet, dock utan att
det gar att identifiera en referensgrupp som paverkas snarlikt av dessa externa faktorer. Ibland
kanner vi dessa faktorer och kan gora en prognos som tar hansyn till dem. Med utgangspunkt
i tidsseriens utveckling fore tidpunkten da insatsen paborjades kan sk. tidsserieanays
anvandas for att beskriva den férvantade utvecklingen om insatsen inte skulle ha genomforts,
d.v.s. det kontrafaktiska tillsténdet.*

8.2.5.6 Regression discontinuity design

Detta & ett intressant upplagg som pa ett enkelt, men elegant, sétt nyttjar den typ av villkor
som ibland anvands for urval till insats. Upplagget kan anvandas da det finns en given
brytpunkt pa en kontinuerlig skala som avgér om t.ex. en person blir féremd for en insats
eller inte. Brytpunkten fungerar ofta sa att de for vilka behoven & som storst (t.ex. de elever
med resultat pa prov under en viss poang) eller risken ar hdgst (t.ex. de skattebetalare som gor
kostnadsavdrag Gver en visst belopp), blir forema for en insats — medan de andrainte blir det.

L&t oss séga att en grupp elever med lagre an 20 poang pa det senaste nationella provet i
svenska far extraundervisning i amnet under det efterfoljande aret. Resultatet pa det nationella
provet i samma dmne jamfors sedan med féregdende ars resultat. Man kan vénta sig att det
finns en stark korrelation mellan elevernas provresultat de bada aren. Dessutom, om
extraundervisningen har gett goda effekter kan man véanta sig att den grupp som hade strax
under 20 poang har utvecklats snabbare i &mnet &n den grupp som hade strax dver 20 poang.
Dettaillustrerasi foljande spridningsdiagram (figur 8.7). Resultatet i exemplet &r tydligt — for
de eleverna som fick extraundervisning forbéttras resultatet, i genomsnitt, mer an inom den
grupp som inte fick extraundervisning.

“9 Fér en introduktion till tidsserieanalys, se exempelvis Newbold m.fl. 2003, kap. 17. Fér en fordjupad
framstéllning kring analys av tidsserier och paneldata, se exempelvis Gujarati 2003.
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Figur 8.7 Illustration av Regression discontinuity design
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Det finns inga skél att forvanta sig att den diskontinuitet som vi ser i spridningsdiagrammet i
figur 8.7 skulle upptrada precis for den givna brytpunkten (provresultat ar ett = 20), om inte
extraundervisningen hade gett goda effekter.

Ur effektmatningsperspektiv ar det idealt om brytpunkten &r skarp, d.v.s. att samtliga pa ena
sidan av brytpunkten blir féremal for insatsen, och att ingen pa den andra sidan blir det.
Alternativet ar t.ex. att det stora flertalet under brytpunkten blir foremdl for insatsen, medan
endast ett fatal ovanfor brytpunkten blir det.

Det finns goda skél att férvanta sig att denna metod & 1amplig att anvanda for att uppskatta de
individual preventiva effekterna av Skatteverkets utékade kontroller, inom ett antal omréden.>

8.2.5.7 Ett ssmmansatt exempel

Sammanfattningsvis har vi alltsa studerat foljande i cke-experimentella metoder:
"Naturliga” referensgrupper

Fore- och eftermatning

Avbrutna tidsserier

Jamforelse med utvecklingen i referensgrupp

Tidsserieanalys

Regression discontinuity design

| exemplet nedan anvandsi huvudsak ansats tre och fyra.

%0 Sevidare t.ex. HM Revenue and Customs 2008 for referenser till studier dér denna metod har anvants.
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Exempel. Den 1 januari 2007 inférdes lagstiftningen om personalliggare inom restaurang-
och frisorbranschen. Det huvudsakliga syftet var att motverka s.k. svartarbete. Inom
restaurangbranschen 6kade ocksa | 6neredovisningarna bel oppsméssigt starkt kring
arsskiftet. Hojningen var bestédende under aret. Att hushdllens ekonomi forbéttrades under
2007 (minskad arbets 6shet, fler ungdomar har fatt jobb m.m.) har troligen medfort ett i viss
man forandrat konsumtionsmonster till forman for mer ”vardagslyx” i form av bland annat
restaurangbesok. Den omedel bara 6kningen av redovisade |6ner inom restaurangbranschen
vid arsskiftet (se figur 8.8) talar dock enligt var bedémning for att 6kningen domineras av
en effekt kopplad till personalliggarna.

Den dramatiska forandringen kring arsskiftet gor att de fyra isolerbarhetskriteriernai stor ut-
strackning beddms vara uppfyllda. Flera referensgrupper har anvants (i figuren nedan endast
ovrig privat sektor) och den totala effekten under aret har estimerats som forandringen av
differensen mot évrig privat sektor.>* Genom att jamféra redovisat AG-underlag med mot-
svarande manad foregaende ar, och genom att jamfora den branschspecifika utvecklingen med
utvecklingen i den dvriga privata sektorn, har vi sdledes tagit hansyn till den sésongsmassiga
och — huvudsakligen — den konjunkturella variationen.

Figur 8.8 Inférandet av personalliggarna gav effekt pa redovisade [6ner
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8.2.5.8 Fordjupning: Introduktion till ytterligar e icke-experimentella metoder

Vi har sett att genom slumpmassiga urval kan experiment- och referensgrupp goras mycket
lika— idealt sett & det endast forekomst av insats som skiljer grupperna ét. Det stora flertalet
insatser genomfors dock med urval som inte & slumpmassiga (utan som en foljd av gévurval
— t.ex. deltagande vid utbildningsinsats, eller urval initierat fran myndigheten — t.ex. vid urval
for informationsbestk eller revision). Vi har redan tidigare konstaterat att den resterande
populationen i normalfallet inte utgér nagon bra referensgrupp. Finns det da i dessa fall inget
sétt att ur den resterande populationen hitta en jamférbar referensgrupp?

>l Utbver 6vrig privat sektor har &ven andra, mer avgrénsade och till branscherna mer liknande referensgrupper,
anvantsi analysen, med liknande resultat. Figur fran Danielsson & Franzon 2008.
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| bilagan introduceras ett antal tdmligen avancerade metoder som i vissa fall kan besvara
denna fréga jakande. Foljande metoder diskuteras:
o Kvalitativ eftermatchning
Propensity score matching
Multivariat matchning
Genetisk matchning
Instrumentvariabel metoden

En gemensam foérutsdttning for matchningsmetoderna &r att observerbar och tillganglig infor-
mation va kan beskriva vilka som blev foremal for insatsen. Vidare maste sannolikheten att
bli féremd for insatsen vara storre & 0, men mindre an 1, for samtligai den aktuella popula-
tionen. | allméanhet rekommenderas att dessa metoder — med undantag for kvalitativ efter-
handsmatchning — anvénds endast vid relativt omfattande och strategiskt viktiga insatser. Den
individual preventiva effekten av revision skulle exempelvis troligen kunna studeras med hjép
av n&gon av dessa matchningsmetoder.>

Vi ska strax aterkommatill de olika upplagg som introducerats i detta avsnitt och féra sam-
man dem med de forutsattningar som rader for den typ av insatser som Skatteverket genomfor
eller har att kontrollera efterfoljelsen av. Forst ska vi dock se for vilka resultatet av en effekt-
matning ar giltigt.

8.3 Generaliserbarhet: for vilka ar resultatet giltigt?

| all enkelhet kan sagas att resultatet, om méatningen &r riktigt genomford, ar giltigt aminstone
for de som omfattas av effektmétningen, men endast under vissa forutsattningar for nagon
stOrre grupp.

FOr insatser dar urval gors, gdller att endast ett sumpmassigt urval kan sagas representera
nagot mer an sig galvt (se 6.2.1). Om det t.ex. handlar om en riktad kontroll, & resultatet av
t.ex. en méatning av den individualpreventiva effekten giltig endast for denna grupp. Att
generalisera resultatet till att géla en storre grupp & i almanhet osdkert. Om vi istéllet
genomfor ett klassiskt slumpmassigt kontrollerat experiment (dér objekten valjs ut
slumpméssigt fran hela den aktuella populationen) blir resultatet giltigt, med viss
berékningsbar osdkerhet, for hela den aktuella populationen.

Om det handlar om en insats som inte ar baserad paett urval, t.ex. en insats som kan tankas ge
allmanpreventiva effekter (som t.ex. inférandet av ny lagstiftning), & resultatet av métningen
giltigt for hela den aktuella populationen.

Né&r man inom kvalitativ metod talar om generaliserbarhet brukar man tala om studier som
"fall” av ndgot storre, mer generellt. Det kan t.ex. vara vardefullt att fraga sig om resultatet av
en effektméning skulle kunna siga nagot om i vilken man motsvarande arbetsmetod,
angreppssétt, etc. skulle kunna ge goda effekter mer generellt.

%2 Urval fér revision kan bedémas uppfylla férutséttningarna for matchningsmetoderna och en studie om
effekterna av revision skulle dessutom kunna ge svar pa fragorna om vad som kannetecknar de foretag som blir
foremal for revision, och vad som i sin tur kannetecknar de foretag som enligt genomford kontroll har
undandragit skatt.
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9. Att mata effekter — utifran en skatteforvaltnings
forutsattningar

| detta kapitel skavi titta narmare pa de sarskilda forutsattningar som galler for effektmatning
av de insatser som Skatteverket genomfor. | stort & framstéliningen allmant giltig, men
Skatteverkets insatser har ndgra sardrag som gor att vi kan precisera och sétta en del ramar
kring den generella teori som diskuterades i foregaende kapitel. Sarskilt kommer mdjliga
upplégg att diskuteras utifran kategori av insats (9.1) och informationstillgang (9.2).

9.1 Olika upplagg mojliga for olika kategorier av insatser

En vanlig kategori av insatser ar de dér ett urval av skattebetalare blir foremal for insatsen.
Skatteverkets fordjupade kontroll (sk. skrivbordskontroll eller revison) och riktade
informationsinsatser & exempel pa denna kategori av insatser. Vanligen blir ett stort antal
skattebetalare foremal for denna insats, samtidigt som ett stort antal skattebetalare ur samma
population inte blir foremal for den aktuella insatsen, den aktuella perioden. Det finns sdledes
manga i insatsgruppen och manga i en mgjlig referensgrupp.

Det finns ocksa insatser som &r lika fér hela den aktuella populationen, t.ex. en lagstiftnings-
forandring som géller samtliga foretagare. Nagon méjlighet att valja ut vilka grupper som ska
bli foremd for insatsen och inte, finns €. Antalet i en eventuell referensgrupp &r 0.

Ovanstéende bada exempel motsvarar diametralt olika forutséttningar nér det galler mojlig-
heten att valja upplagg for en effektmétning. Tabell 9.1 illustrerar sambandet mellan antalet i
insats- respektive referensgruppen och méjliga uppldgg (se avsnitt 8.2). Observera att
enheterna som raknas och kategoriseras (1, fa, manga) kan vara skattebetalare, regioner,
branscher, etc. Karaktéren pa insatsen sétter alltsa sina begransningar pa hur effektmétningen
kan genomforas.

Tabell 9.1 Sambandet mellan insatsens karaktar och mgjliga upplagg
Antal i insatsgr.
1 fa manga

Antali |0

ref.gr. |fa
manga

Molllgaupplagg enligt tabell 9.1 ar:
Vit: FOre- och eftermétning, avbrutnatidsserier , tidsserieanays
2. Ljusgr& Som ovan + "naturliga’ referensgrupper + jamforelse med utvecklingen i
referensgrupp
3. Morkgra: Som ovan + kvasi-experiment
4. Svart: Som ovan + regression discontinuity design (under preciserade villkor) +
slumpmassiga kontrollerade experiment + 6vriga icke-experimentella metoder

Detta innebér alltsd att insatser som tillhor kategori 4 ger de storsta méjligheterna att vélja
uppléagg som isolerar effekten av insatsen, medan insatser som tillhor kategori 1 inte ger nagra
mojligheter for detsamma.

Ett par exempel:
e Om ett antal branscher, regioner (eller andra valdefinierade enheter) blir fére-
mal for en insats, medan andrainte blir det, finns det fa i insatsgruppen och fa i
en majlig referensgrupp. Majliga upplagg for dessa slags insatser framgar av

88



kategori 1, 2 och 3 ovan (Fore- och efterméning, avbrutna tidsserier,
tidsserieanalys, "naturliga” referensgrupper, jamforelse med utvecklingen i
referensgrupp, samt kvasi-experiment)

e Insatser av typen utdkad kontroll, riktade informationsinsatser, etc. faller inom
"manga’ —"manga’-cellen i tabellen ovan. Detta innebér att samtliga upplagg
ar mojliga att genomfora fér dennatyp av insatser.

9.2 Mdjliga upplagg utifran informationstillgang

| detta avsnitt kommer vi att studera vilka upplagg som kan vara aktuella for Skatteverkets
insatser, beroende pa for vilka information (operationaliserade effektmatt) finns tillganglig.

Forutom kategori av insats ser vi namligen att informationstillgangen i allra hogsta grad p&
verkar vilka upplagg som & majliga och, mer generellt, hur effektmétningen kan genomfdras.
Utifran detta perspektiv ser vi att den data som Skatteverket har, eller kan gora, tillganglig for
en insats kan sagas tillhora ndgon av foljande tre kategorier:

1. Information av god kvalitet finnstillganglig fér hela populationen

2. Information av god kvalitet kraver matning genom insats (kontroll)

3. Information kan tillgangliggoras fOr ett urval av populationen (dock utan att métning

sammanfaller med insats/kontroll)>

Man kan tanka sig tva ytterligheter i fraga om kostnad, kvalitet och omfattning av informa-
tion:
e Information erhdls I6pande (och gratis), av god kvalitet och for samtliga relevanta
skattebetalare i populationen
e Information erhdlls som resultat av insats, for ett urval av skattebetalare, och av 1&g
kvalitet

9.2.1 Information av god kvalitet finns for hela populationen

Def: Information erhdlls med god kvalitet, vilken véa aterspeglar de verkliga effekterna,
for samtligai populationen.

Om information av god kvalitet finns tillganglig for hela populationen innebér informations-
tillgangen ingen begransning. Sambandet mellan typ av insats och méjligt upplagg som illu-
strerasi tabell 9.1 géller. Dessutom &r resurserna som krévs for galva effektmétningen relativt
sma

Exempel kan vara information fran deklarationsblanketterna (och annan for Skatteverket till-
ganglig registerdata). Deklarerade 16ner i fallet personalliggarna & ett bra exempel som vi
redan namnt. | en studie over effekten av kontrollen av avdragsyrkanden for dvriga kostnader
under inkomst av tjanst, studerades férekomst och storlek av avdragsyrkandet nastfdljande
&r.>* Informationen & den skattebetalaren har 1amnat, s&i den meningen & kvaliteten perfekt.
Frégan ar sdledesi vilken mén informationen aterspeglar den effekt man vill studera.

%% Observera att man kan tanka sig att anvanda kontroll fér att méta regel efterlevnad inom en population av
skattebetalare, fore och efter t.ex. en omfattande informationskampanj. Da anvands kontrollen som métmetod,
men sammanfaller ¢ med sjdlvainsatsen. Dettafall tillhor kategori tre.

> RSV rapport 2001
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En del av skattebetaarens interagerande med Skatteverket later sig ocksa val studeras. Det
kan handla om féretagsregistreringar och avslut, tidpunkt for inlamning av deklarationer,
betal ningsbeteenden, m.m.

Insatser som avser att paverka faktorer av den hér karaktaren har altsa en god informations-
tillgang.

9.2.2 Information av god kvalitet krdver matning genom insats (kontroll)

En stor del av Skatteverkets verksamhet bestér av kontroll som insats. | vissa lagen krévs
ocksa kontroll for att méta graden av regel efterlevnad efter genomford kontroll (som insats),
andra m¢jliga effektindikatorer som finns tillgangliga genom t.ex. deklarationsuppgifter anses
inte hdllatillrackligt god kvalitet.

Def: Information av god kvalitet, efter genomford kontroll (som insats), kréver ocksa
maétning genom kontroll.

Under dessa forutsdttningar &r inte det ideala upplagget som beskrevs i figur 8.1 tillampbart.
Problemet &r att vi inte kan genomfora en métning av de som blivit foremal for insatsen utan
att dessa paverkas av méatningen.” Matningen fore och sj@va insatsen sammanfaller under
dessa forutséttningar med nodvandighet. Det ar darfor inte mgjligt att méta effekten av
kontroll med riktigt samma uppl&gg, om métningen i sig galv kraver kontroll.

Det finns nagra tankbara l6sningar pa denna problematik:

1. Vi borjar med det, ur isolerbarhetsperspektiv, ideala upplagget. For referensgruppen,
S1, genomfors kontroll samtidigt avseende bade uppgifternadr 1 och &r 2. Pa detta sétt
kan vi med sakerhet uttala oss om vad som hant med gruppen S1 utan att denna paver-
kas av den insats som vi vill méta effekten av.

Figur 9.1 Idealt upplagg om effektmatning av genomford kontroll ocksa kraver méatning
genom kontroll

Kontroll avseende

q badedr 1 och 2
~ —

Kontroll: insats

ey Uppfdljnings-

Ar1 Ar2 _
» Tid

Den eventuella differensen (d;) mellan ar 2 och &r 1 for grupp S1 ger ett matt pa storleken av
de externa paverkansfaktorerna (inkl. den allméanpreventiva effekten av kontroll). FOor grupp
S2 kan differensen mellan & 2 och 1 betecknas d,. Skillnaden mellan den individual-
preventiva effekten pa S2 och den allméanpreventiva effekten pa S1 kan da uttryckas som d -
do.

Aven om ovanstéende upplagg kan vara dnskvart kan det finnas legala, och etiska, hinder mot
att genomfora det. Den period som Skatteverket far genomfora sk. omprévningar inom

% Begransningen & densamma som vid studier av subatoméara partiklar.
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strécker sig namligen ett & framét. Dérefter maste Skatteverket visa att skattebetalaren har
lamnat oriktig uppgift, for att kunna fatta ett beslut som &r till skattebetalarens nackdel. Det
betyder att upplagget i figur 9.1 &r tilldtet, men att det inte mdjligt att utvidga det till att
omfatta mer &n tva ar.

2. Sedan ett alternativ som liknar det vi presenterade som endast eftermétning.

Figur 9.2 Uppléagg som liknar endast efter méatning

= -

Kontroll: Uppfdljnings-
matning och kontroller
‘@ =T
Ar1 Ar2 ,
» Tid

Med hjdp av uppféljningskontroller kan vi med tamligen god sékerhet uttala oss om den
individual preventiva effekten av kontrollen. Om kontrollinsatsen & omfattande kan dock
gruppen S1 paverkas sd att differensen svarar mot den individualpreventiva effekten minus
den allmanpreventiva effekten pa S1.

3. Om kontrollen inriktas mot en forvantad hogriskgrupp kan skattebetal arna fordel as il
antingen experiment- eller referensgrupp. For ovrigt kan alternativ 1 eller 2 ovan till-
lampas. (Se bilaga for motivering och fler exempel pa méjliga upplagg.)

4. Till sist, ett alternativ som &r jamférbart med en fore- och eftermétning. Om insatsen
& omfattande i forhdllande till férandringarna i omgivningen (6vriga paverkans-
faktorer & sma och/eller forandras lite dver tiden) kan helt enkelt uppfoljnings-
kontroller genomforas.

DA detta informationsalternativ géller ar effektmétningen som mest resurskréavande. Detta
géller sarskilt om revision anses vara den nddvandiga kontrollformen (jfr avsnitt 6.2.2). Att
genomfora uppfdljningskontroller — med bl.a. 6kade fullgérandekostnader som féljd — hos
t.ex. foretag utan anmérkning vid forsta kontrolltillféllet, med anledning av ett experimentellt
upplégg, ar ocksa etiskt tveksamt.

Observera att dessa upplagg &r aktuella endast om kontroll anses nbdvandig for att méta regel-
efterlevnaden, efter tidigare genomférd kontroll, med god sékerhet. | de fall dar effektmétt av
god kvalitet finns tillgangliga for hela populationen, kan vi arbeta med samtliga tillgangliga
upplagg. Observera ocksa de madjligheter som framfor allt metoden Regression discontinuity
design ger att méta effekten av den utokade kontrollen.

9.2.3 Information kan tillgangliggdras for ett urval av populationen

Def: Information av god kvalitet erhalls g for samtligai populationen, men information
som svarar va mot effekten kan inhdmtas utan att métning och insats sammanfaller.

Exempel pa denna metod for datainsamling kan vara enk&undersokningar, tredjemans-
uppgifter eller kontroller (da det € handlar om en kontrollinsats som ska effektmétas).
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Sa lange informationsinhdmtningen inte "krockar” med sjdlva insatsen ar alla foreslagna
upplégg, i princip, mojliga. Om isolerbarhetskriterierna & val uppfyllda kan tva méatningar —
en fore och en efter en insatsen — goras for att teckna en bild av insatsens effekter. En enkét-
undersokning fére insatsen bor, i normalfalet, omfatta ett slumpmassigt urval ur den
relevanta populationen. Om risk for méteffekter foreligger, bor undersdkningen efter insatsen
omfatta ett nytt Slumpmassigt urval. Om det & en serie av handelser, eller en utveckling dver
tid, som ska studeras kan sk. panelurval anvandas. Méatning sker da med en given
periodicitet, genom obundna slumpmaéssiga urval, samtidigt som urval sobjekten stegvis byts
ut dver tiden.

Resurser for informationsinhamtning — for Skatteverkets och for skattebetalarnas del — kan
dock vara betydande. Risken for méteffekter och 13g validitet i métningen foreligger ocksa om
t.ex. en enkédtunderstkning genomfors sava fore som efter en insats tillhdrande kategori 4
(t.ex. insatser med urval for kontroll och riktade informationsinsatser). Métningen riskerar
namligen att direkt paverka beteendet om skattebetalarna blir varse att de ar foremal for extra
uppméarksamhet. Om ett experimentellt upplégg anvands racker det val, som vi sett, att gora
en eftermatning for bade experiment- och referensgruppen.

10. Att belysa effekterna av en insats med kvalitativ metod

Héar ska kort sigas nagot om vad som skiljer kvalitativa ansatser fran de kvantitativa, och
négot om hur sidana kan utforas i var verksamhet. Metodlitteraturen & oGverskadligt om-
fattande, och referenslistan ger nagra exempel for vidare [&sning.

En kvalitativ ansats |ampar sig inte lika bra som en kvantitativ for att isolera variabler och
kanske inte heller for att préva redan stéllda hypoteser. Dess styrka ligger istéllet i att upp-
tacka nya fenomen eller forklaringar, eller att skapa forstéel se om de undersokta foreteel serna
eller personerna. Kvalitativa metoder kan hjalpa oss att formulera teorier om varfor olika t-
garder har effekt pa var omgivning, teorier som sedan kanske kan prévas med kvantitativa
metoder.

Kvalitativa metoder & anvandbara nér det & vardefullt att 1ata manniskor kommatill tals om
vara insatser: skattebetalare, revisionsbyraer, branschorganisationer etc., eller nar vi behover
analysera varderande eller beskrivande texter. Detta kan bero pa att det inte gér att gora en
kvantitativ effektmétning pa grund av databrist, -kvalitet eller urvalsproblem etc. Eller vill vi
redan frén borjan ha svar pa frdgor som inte gér att besvara med kvantitativa metoder, t.ex.
varfor var insats har haft effekt (eller inte). Men man kan med god sakerhet siga att en kom-
bination av kvantitativa och kvalitativa metoder ofta ger det basta resultatet. Vart forslag pa
arbetssétt med en utbyggd verksamhetslogik kan t.ex. sdgas vara en kvalitativ metod.

Det bor emellertid poangteras att kvalitativa metoder inte foljer sasmma rigorésa monster for
genomférande som de kvantitativa, eftersom det inte & laboratoriesituationen som ar fore-
bilden utan snarare det goda, informativa samtalet. Resultaten & darfor inte heller generali-
serbarai samma utstrackning som vid kvantitativa méatningar.

En variant av blandad metod, som innefattar sdval kvantitativa som kvalitativa moment &r
skuggkontroll. Detta innebéar att man later andra experter, administratorer, bransch-
organisationer eller dylikt uttala sig om métdata fore respektive efter en insats, om deras be-
démning av hur resultatet hade blivit om insatsen inte hade vidtagits. Metoden & en variant
av fore-/efter-matning, dar man blandar in andrai tolkningen av det kontrafaktiska tillstandet.
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| de fall vi skulle vilja veta varfor en insats har haft effekt, eller inte haft effekt, finns mojlig-
heten att diskutera detta med dem som utsatts for insatsen. Man kan dvervaga att utfora en
enkatstudie eller intervjuer. Méark att enkater kan vara bade kvantitativt och kvalitativt in-
riktade, beroende pa hur dessa utformas. Om man utfor ett Sumpmassigt urval pa ett korrekt
sétt och har ett frageformular med fasta svarsalternativ, anvands enk&ten som en kvantitativ
metod. Om man istéllet t.ex. delar ut enk&ten till alla som utsatts fér en kontroll, och svars-
alternativen i stor utstréckning ar 6ppna (dvs. tomma fét for den svarande att géalv fylla i)
anvands enkéten istéllet som en kvalitativ metod. Anvandningsomradet for dessa skiljer sig
ocksd &. | det forra fallet kan man forvanta sig att gora generella uttalanden om hela den
grupp som de svarande representerar, vilket man inte kan med det senare fallet. Oppna svars-
alternativ ar att foredra t.ex. nar vi har utfort nagot for forsta gangen, och inte vet vilken re-
aktion vi kan forvanta oss.

Givetvis finns metodproblem &en med dessa ansatser, t.ex. bor vi nog bara forvanta oss upp-
riktiga svar frén dem som verkligen vill samarbetai en sddan undersokning. Detta kan kanske
vara svart i vissa fall, tex. vid vissa kontrollprojekt etc. Dessutom & saval enkét-
undersokningar som intervjustudier resurskravande. Om enkéter eller intervjuer 6vervags, bor
man noga fundera pa var kompetensen finns att utféra detta. | fraga om enkéter bor rimligen
analysenheten pa huvudkontorets produktionsavdelning kontaktas, som utfor Skatteverkets
storre enkétundersokningar.

Det & inte alltid mojligt att fainformation direkt fran dem som varit foremal for varainsatser,
t.ex. av etiska skl eller av kostnadsskal. Da kan man Gvervaga att fréga intresseorgani sationer
(om s3dana finns) om deras och deras medlemmars uppfattning om Skatteverkets insats.

Ett konkret exempel pa detta gjordes i samband med effektméatningen av insatsen med
personalliggare. Resultatet av den kvantitativa métningen, som visade pa effekt genom hogre
redovisade AG-underlag inom restaurangbranschen jamfort med foregaende ar, diskuterades
tillsammans med deras branschorganisation, SHR, for att fa deras syn pa bl.a. Skatteverkets
insats. Vid ett méte med SHR fordes en diskussion kring frégor som organisationen hade fétt
nagon vecka fore motet.
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Figur 10.1 Frageutskick till branschorganisation

Erfarenheter fran SHR i fraga om personalliggare

FOr utvadrdering av vart arbete ar det av stor vikt med synpunkter
fran berdrda branschorganisationer. Vi vill darfdr garna ha svar
pra féljande fragor.

1. Vilka a&r Era erfarenheter av fullgdrandekostnader £foér
féretagen?

2. Hur har bemdédtandet fran Skatteverket varit vid de
kontroller som utfdérts?

3. Har ni uppfattat regionala skillnader i kontrollen?

4. Vad kunde Skatteverket gjort battre?

5. Uppfattar Ni att infdérandet av personalliggare lett till
en sundare konkurrens i branschen?

6. Andra synpunkter?

Om vi inte har mojlighet att fa information fran vare sig de som utsatts for insatsen eller
intresseorganisationer, kan man dvervaga om det gar att géra ndgon form av benchmarking,
dvs. jamféra vara erfarenheter med andra (skatte-)forvaltningars.

11. Avslutande diskussion

| detta kapitel knyter vi ihop tankarnai del 111 genom att diskutera under vilka forutsattningar
som det & meningsfullt att forsoka méta effekter av en insats, vad som kan vara végledande
for beslutet att lagga extra resurser pa en effektmétning (nar detta kravs), och hur resultatet
fran en effektmétning lampligen tas om hand.

11.1 FOr vilka insatser ar det meningsfullt att mata effekter?

Vi har sett att for vissa insatser kan det varai det ndrmaste omgjligt att finna lampliga effekt-
matt och/eller att isolera effekten av salvainsatsen fran effekten av andra paverkansfaktorer.
Detta stéller oss infor den delikata fragan; for vilka insatser & det meningsfullt att forsoka
mata dess effekterna?

N&r Ekonomistyrningsverket diskuterar val av indikatorer for maluppfyllelse framhaler man
vikten av att inte vara " perfektionistisk och intolerant”, matt som &r bara &r lite relevanta bor
inte avfardas forran battre métt har presentats.® Vi delar perspektivet att val av indikatorer
kan vara en kontinuerlig utvecklingsprocess. Vi stédler oss dock tveksamma till anvandning
av indikatorer som rymmer endast en eller ett fatal av de mangfacetterade aspekter av de
effekter som man vill uppna med insatsen. Om man véljer att anvanda dessa effektindikatorer
finns det en risk att effektmatningen blir vilseledande (och att insatsen styrs fel, jfr avsnitt
6.2.6).

%6 ESV 2006:7, s. 17
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Detsamma géller om det inte & magjligt att ens ungeférligt isolera effekten av gélva insatsen
fran andra paverkansfaktorer.

Vi menar att det & meningsfullt att forsoka méta effekter da kvaliteten pa effektmatten
ar god eller ganska god och det gar vl eller ganska val att isolera effekterna av insatsen,
men inte annars.

Om detta villkor ar uppfyllt eller inte, for en given insats, kan bero pa de resurser som man ar
beredd att |agga pa 5jdva effektméatningen. Vi aterkommer till dennafragai nasta avsnitt.

Vad & da dternativet till att mata effekter med kvantitativ metod, om vi konstaterat att det
givet insatsens utformning och informationstillgang inte & meningsfullt att méta effekterna?
Véar rekommendation & da att effektutvarderingen genomfors med utgangspunkt i den ut-
Okade verksamhetslogiken (7.2) och med hjélp av kvalitativ metod (kap. 10) — for att belysa
effekterna—eller inte alls.

11.2 FoOr vilka insatser ar det vardefullt att lAgga extra resurser for
att kunna méata dess effekter?

Effektmétning innebar i sig galv nyttor och kostnader fér organisationen. Det handlar savél
om kostnaden for gé@va matningen som, i foreliggande fall, extra kostnader for informations-
inhamtning och ndgot slags experimentupplagg som kan medféra att insatsen blir mindre
effektiv (se avsnitt 8.2.3 samt bilaga for diskussion kring upplégg som kan vara forenliga med
en effektiv verksamhet).

Det kan forstas finnas krav fran regeringens sida att myndigheten gor en bedomning av vilka
effekter dess insatser ger. | detta avsnitt tar vi dock enbart sikte pa de interna behoven av
effektmatning som finns.

e Bland de insatser som man Gvervager att effektméata & fragan om de uppfyller ndgot
av villkoren som gor att effekterna av insatsen kan métas med god kvalitet, till en re-
lativt 1ag kostnad, i ett icke-experimentellt upplagg (t.ex. att de uppfyller isolerbarhets-
kriterierna eller att det finns” naturliga” referensgrupper).

e Bland de resterande insatserna & fragan om det ar mojligt att genomfora nagot
experimentupplégg och/eller inhdmta ytterligare information, vilket mojliggér en
effektmétning av god kvalitet.

e Fragan till sist & for vilka insatser det & motiverat att |agga extra resurser pa effekt-
métningen.”’

En effektmétning &r lite vard, oavsett kvalitet, om den inte fyller ett reellt kunskapsbehov
rérande insatsens effekter. Vi behdver beddma nyttan och kostnaden med att genomfdra en
effektmatning med storre krav pa upplagg och/eller informationsinhamtning.

For de insatser dar det skulle krévas betydande resurser att majliggora en effektmétning av
god kvalitet, &r alltsafragan i vilkafall detta & vardefullt att gora? Vi ser att dessa stéllnings-
taganden bor vagledas av tre fragor:

1 Vilken nytta skulle det innebéara att méta effekterna av insatsen med god kvalitet?

> Tagérnahjalp av Flédesschema for effektmétning for att foljavagen fram till denna beslutspunkt.
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Nyttan av att méta effekterna av olika insatser kan bero pa en méangd faktorer. For en larande
organisation handlar det om behovet av kunskaper om i vilken man insatserna leder till goda
effekter. FOr vissa insatser @ denna kunskap redan stor, for andra & denna kunskap liten —
men av yttersta vikt, da strategiskt viktiga beslut fattas med utgangspunkt i hur val dessain-
satser ger de 6nskade effekterna.

Skatteverket genomfor en rad insatser inom ramen for sin riskhantering. FOr dennatyp av
insatser vill vi foresla ett antal kriterier for att vardera nyttan med genomfoérd
effektmatning:

» Risker och mgjliga dgarder inom det riskomrade som insatsen sker
— Riskernainom omréadet ar allvarliga
— Hittills vunna erfarenheter tyder pa att riskerna & svarhanterliga
— Det finns manga dtgéarder mellan vilka man maste prioritera
— Den empiriska kunskapen om hur vél dessa olika atgarder fungerar (vilka
effekter de ger) ar l&g
» |nsatsens syfte och resursitgang
— Syftet med insatsen &r helt eller delvis att utveckla kunskapen om effektiva
atgarder/arbetssatt
— Insatser foranledda av ny lagstiftning eller dyl.
— Deresurser som insatsen tar i ansprak ar stora
» Bidragtill "helheten”
— Resultaten fran effektutvarderingen kan séga nagot omi vilken man
motsvarande arbetsmetod, angreppssétt, etc. skulle vara effektiva mer generellt
(och sdledes bidratill att utveckla Skatteverkets strategier).

2 Vilket mervarde innebar det att, om mgjligt, valja ett uppldgg som béttre kan isolera
effekterna av insatsen? Vilka kostnader & de olika upplaggen associerade med?

Grundlaggande handlar det om i vilken man den aktuella insatsen och informationstillgangen
ger méjlighet att valja upplagg (se avsnitt 9.1 och 9.2) och i vilken méan de fyra isolerbarhets-
kriterierna (se 8.2.1) &r uppfyllda, eller det & mojligt att pa icke-experimentell vag beskriva
det kontrafaktiska tillstandet.

Ju mindre dessa kriterier & uppfyllda, desto storre & mervérdet av att vélja ett upplégg som
kan isolera effekterna, och omvéant. Om det & majligt att vélja mellan olika upplagg maste
dessa mervarden vagas mot den merkostnad de innebér.

3 Vilken grad av kvalitet och kostnad & de olika alternativen for informationsinhamtning
associerade med?

Centralt &r att finna information av god kvalitet, som vél beskriver de tankta effekterna. Som
vi sig i 9.2 kan detta vara allt ifran i princip gratis (kategori 1) till fordyrande (kategori 3)
eller mycket kostsamt och kanske oléampligt (kategori 2). Nyttan med att valja en metod for
informationsinhamtning som ger effektmatt av hogre kvalitet, maste alltsa vagas mot dess
merkostnader (i termer av sdval ekonomiska som etiska kostnader).

Dessa tre kriterier rekommenderas alltsa som utgangspunkt for val av insatser som ska bli
foremdl for effektmétning, i de fall en eventuell effektmétning & associerad med en
betydande resursatgang. Som framgar rekommenderar vi att det strategiska och larande
perspektivet stér i fokus. Observera att det & sarskilt angelaget att kombinera en resurs-
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kravande kvantitativ mdtning med god anvandning av kvalitativ metod (kap. 10) i syfte att
utveckla kunskapen om varfor, eller varfor inte, en insats har lett till goda effekter.

11.3 Vad g6r man med resultatet av en effektmatning?

Vi vill avsluta denna del som vi borjade den, genom att poangtera att det inte finns nagon
motsattning mellan sofistikerad kvantitativ metod och en kvalitativ metod. Dessa ansatser
berikar varandra och bor, om mgjligt, anvandas tillsammans.

Vi har som utgangspunkt for sdvdl den kvantitativa som den kvalitativa analysen féreslagit
den uttkade verksamhetslogiken. P4 samma satt bor resultatet av matningen knytas an till
verksamhetslogiken. Nedan ges ett par fiktiva exempel med forslag till hur slutsatser kan dras,
med hjép av verksamhetslogiken.

1. Den kvantitativa matningen har pavisat endast sma effekter av insatsen. Utifran
verksamhetslogiken har vi identifierat ett par |ankar i kedjan som & svaga eller bristfalliga,
trots att utvarderingen av insatsen pekar pa att dessa var nédvandiga for att insatsen skulle ge
goda effekter.

Orsaken till de svaga lankarna kan vara flerfaldig. Genom att ha identifierat de ramfaktorer
som & sarskilt centrala for insatsen, skulle resultatet av effektmétningen kunna bli att sér-
skilda ramfaktorer ses 6ver och forstarks. Det kan handla om organisationskultur, IT-stdd,
kompetens, m.m. Det kan ocksa vara sa att verksamhetslogiken som helhet — eller enstaka
lankar i kedjan — och de antaganden som hor dartill, med rétta ifrégasétts. Det kan finnas savél
teoretiska som empiriska skal utifrén andra studier att diskutera giltigheten i dessa.

2. Den kvantitativa méatningen visar att insatsen gett mycket goda effekter. Genom en anays
av hallbarheten av verksamhetslogiken har man identifierat att det finns goda ské att forvanta
sig goda effekter utifran forskning inom relevanta omraden samt erfarenheter dragna inom
t.ex. andra skatteadministrationer. Vidare har de ramfaktorer som utgjorde risker for en lyckad
implementering av insatsen, visat sig hdlla méttet. Resultatet av denna effektméatning skulle
kunna vara att insatsen utvidgas, t.ex. i form av mera resurser eller mer omfattande
implementering (t.ex. att fler foretagsgrupper med liknande problematik blir féremal for in-
satsen), forutsatt att resultaten kan formodas vara giltiga aven for dessa.

Sammanfattningsvis presenterar del tre en rad verktyg fér hur man kan utvérdera effekterna

av Skatteverkets insatser och hur genomférda effektmétningar kan ligga till grund for ett
kontinuerligt larande.
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Bilaga. En fordjupning i metoden for effektmatning

Slumpmassigt kontrollerade experiment

Vi har redan omnamnt champion/challenger-metoden som en tilltalande utgangspunkt vid
anvandning av slumpméssigt kontrollerade experiment for kunskapsuppbyggnad och strategi-
utveckling.

| det foljande kommer vi att ndrmare presentera nagra ytterligare exempel pa slumpméssiga
upplégg som kan varaforenliga med en effektiv verksamhet.

En mojlighet & att bland t.ex. de beddmda hogriskforetagen slumpmassigt fordela foretagen
till insats respektive icke-insats. En annan snarlik l6sning &r att goéra stratifierade slump-
massiga urval, dar sannolikheten &r stor — men inte 1 — for att hogriskforetag ska bli foremal
for insats, och liten — men inte 0 — for att |&griskforetag ska bli foremdl for insats. Ytterligare
en liknande |6sning & att slumpmassigt fordela tidpunkten for insats inom den beddmda
hogriskgruppen, s att annu icke kontrollerade foretag utgor en referensgrupp till de som
blivit kontrollerade. Exempelvis kan urval fér momskontroll fordelas Slumpméssigt dver ett
antal redovisningsperioder. Alla foretag i hogriskgruppen kontrolleras altsd, men inte ala
direkt, utan slumpméassigt fordelade i tiden.*®

Sammanfattningsvis har vi identifierat tre effektiva experimentella upplagg:
e Slumpmaéssig fordelning av beddmda hdgriskforetag till insats respektive inte insats
e Fordelning genom dtratifierade slumpmassiga urval fran hela populationen (dér
hogriskforetag har stor sannolikhet att bli foremal for insats, och |3griskforetag liten)
e Fordelatidpunkten for insats av hogriskforetagen slumpmassigt i tiden.

De tva forsta upplaggen ar alltid mojliga att genomfora sa lange det gér att identifiera vad vi
héar kallat en hogriskgrupp. Det sista upplagget forutsétter att effekten av insatsen intréder i
nara anslutning till tidpunkten for insatsen samt att insatsen har en viss utbredning i tiden.

Ett potentiellt problem vid slumpméssiga studier &r att det kan uppsta goda ské att genomfora
t.ex. en kontroll for ett féretag som fordelats till referensgruppen. Vid en stor kontrollinsats
kan det ocksa vara svart att implementera ett experimentellt upplagg, da ett stort antal med-
arbetare ar delaktiga i insatsen. Vid icke obetydliga avvikelser kan hela experimentupplagget
omkullkastas och féljden blir att det &r osakert om estimaten dterspeglar den sanna effekten av
insatsen.

| ett av de storsta Slumpmassiga experimenten som genomférts i varlden tillampas en metod
som syftar till att vara robust mot ovanst&ende risker.> Upplagget, som omnamns randomized
cluster matched pair design, ar egentligen inte komplicerat. Den slumpmassiga fordelningen
till insats gors i tva steg. Forst tillampas en matchningsmetod (se nedan for exempel) for att
erhdllaett stort antal parvis liknande objekt. Dérefter sker Slumpméassig fordelning per par till
antingen insats, eller inte insats. Vid eventuella avvikelser vid den faktiska implementeringen
(sa att t.ex. bada objekten i ett antal par blir forema for insatsen) blir inte estimaten av insats-
effekten lidande. De par for vilka avvikelser skett, exkluderas helt enkelt ur studien. Vi vill
rekommendera denna ansats da storre insatser planeras bli foremal for ett experimentellt upp-
lagg. Ansatsen kan ocksa kombineras med metod 1 och 3 ovan.

%8 | dentifiering av hogriskforetag kan goras utifran sk. affarsregler (t.ex. Skattverkets gemensamma urval spaket)
eller operativt. Den slumpmaéssiga fordelningen, till insats eller inte respektive till tidpunkt for insats, méaste dock
goras samlat for hela den identifierade hogriskgruppen.

* King m.fl. 2007
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Att estimera effekter vid icke-experimentella studier

Frégorna om och nar det & mojligt att i efterhand finna en god referensgrupp vid icke-
experimentella insatser, och i sa fal hur, har ront stort intresse inom forskningsvérlden de
senaste decennierna och metodutvecklingen & stark.® Sarskilt ror sig diskussionerna kring
metoder for efterhandsmatchning mellan objekt (personer, foretag, etc.) som varit forema for
insats, deltagit i program, etc. och objekt som inte varit foremal for insatsen, etc. Matchningen
gors for att efterlikna en experimentell situation. Den syftar till att estimera kausala effekter
av insatsen, och har blivit allt populérare inom en rad discipliner och anvands av utvérderare
inom t.ex. internationella Véarldsbanken och svenska Institutet for arbetsmarknadspolitisk ut-
véardering (IFAU).%

Introduktion till matchningsmetoder

| matchningen ligger viljan att finna objekt som liknar de som blivit foremdl for insatseni ala
relevanta avseenden, forutom att de just inte blivit foremal for insatsen.®? Genom att jamfora
dessa grupper vill man kunna séga vilken effekt insatsen har gett pa de som blivit foremal for
den. Gemensamt for dessa matchningsmetoder &r att de alla anvénder bakgrundsinformation
om (idealt sett) samtliga objekt i populationen, inte minst genom att beakta de principer som
varit vagledande for urvalet. Utifran dennainformation matchas objekten.

Den information som ligger till grund for urvalet kan i allmanhet fordelasi kategorierna
e icke-observerbar information
e oObserverbar, menintetillgénglig information, samt
e observerbar och tillganglig information.

Observera att endast information som &r observerbar och tillgéanglig kan anvéandas.

Om t.ex. beslutet att delta i en introduktionsutbildning i hog grad beror pa motivation och
utbildningsniva, snarare @n den information som myndigheten har om foretagaren
(foretagarens foretagsform, bransch, komplexitetsgraden i redovisningen av verksamheten,
etc.), kommer matchningen att bli missvisande. Vid myndighetens urval av féretag som
revideras ett givet &, bygger urvalet pa sava information som &r tillganglig for samtliga
foretagare som information som inhdmtas i det enskilda fallet. Om informationen som ligger
till grund for urvalet priméart tillhdr den forsta kategorin (information av god kvalitet finns for
hela populationen) & mdjligheterna goda att finna en god referensgrupp till de reviderade
foretagen, sarskilt som principerna bakom urvalet ar kanda.

En viktig gemensam forutséttning for att kunna anvanda dessa metoder ar att sannolikheten
for att ett objekt skulle bli forema for insatsen var stérre &n 0 och mindre an 1 fér samtliga
objekt i populationen. Detta géler oavsett om beslutet om att bli foremd for insat-
sen/programmet var foretagarens eller myndighetens. Om insatsen daremot har riktats genom
ett urval med en sk. affarsregel® (sdsom Skatteverkets urval for utokad kontroll) & situa-
tionen en annan. Fran statistiskt perspektiv & det da fragan om en totalundersokning, och
dessa matchningsmetoder ar inte tillampliga.

% En av pionjérerna pé detta omréde var James Heckman (1979), som &r 2000 erhdll Sveriges Riksbanks prisi
ekonomisk vetenskap till Alfred Nobels minne.

¢! Se exempelvis Diamond och Sekhon (2006) fér exempel och referenser, vidare V &rldsbankens oberoende
utvarderingsgrupp, |1EG. Se ocksa flerarapporter fran IFAU, t.ex. IFAU 2008:1.

62 Matchning kan goras sdvél parvis som gruppvis.

% En affarsregel & ett logiskt villkor. Endast den skattebetalare som uppfyller villkoret blir foremal for den
aktuellainsatsen.
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Kvalitativ eftermatchning

Vi har redan namnt den kvalitativa matchningen (se avsnitt 8.2.4). Detta & en vanligt fore-
kommande metod inom samhaéllsvetenskaper och nérliggande vetenskaper. Huvudprincipen &r
den att man matchar utifran valgrundad teori.

Full/perfekt matchning

Perfekt matchning till varje objekt ur gruppen som blev foremal for insatsen — d.v.s. att finna
referensobjekt som for varje relevant faktor har identiska varden som insatsobjektet — ar sl-
lan mgjligt, sarskilt inte om det handlar om kontinuerliga faktorer. Valet av vilka faktorer
bland dessa som ska anvéandas, bygger pa en teoretisk modell, och fragan ar ocksa vilken vikt
respektive faktor ska ha i matchningsprocessen. L&t oss t.ex. saga att vi vill finna en match-
ning till ett 3-arigt foretag inom livsmedel sbranschen med en arlig omséttning om 1 miljon
kronor. Vilken kandidat & den basta; ett 3-arigt foretag inom livsmedel sbranschen med en
omsattning om 2 miljoner kronor, eller ett 5-arigt foretag inom livsmedel sbranschen med en
omsattning om 1 miljon kronor?

Propensity score matchning

Ett sétt att hantera osékerheten av val av variabler och deras vikt i matchningen & en empirisk
modell (vanligen en statistisk regressionsmodell av typen logit eller probit). Modellen avser
att forklara vilka som blev foremd for insatsen och inte, med hjdp av den bakgrunds-
information som finns tillganglig. Viktigt & att som bakgrundsinformation (kovariater)
anvanda information som inte paverkas av gavainsatsen, sarskilt kan egenskaper som géllde
fore insatsen paborjades vara vardefull att anvanda® Ett centralt antagande & att vi kan
observera och anvanda de egenskaper som bade paverkar sannolikheten att bli foremal for en
insats och effekten av densamma.® Allra mest 1amplig & ocksd denna metod att anvanda da
denna information finns l&ttillganglig i registerdata, och inte kréver extra informations-
insamling, t.ex. genom en enkatundersokning.

Resultatet av modellering & ett predikterat varde pa sannolikheten for att objektet in-
gick/ingdr i studien.®® Matchningen sker med avseende p& denna sk. propensity score.®’
Matchningen sker parvis® och eftersom man kan vanta sig hogre sannolikhetsvarden for
objekt i experimentgruppen matchas objekten fran experiment- och referensgruppen endast
inom det gemensamma sannolikhetsintervallet. Medelvardet av effekterna av varje parvis
jamforelse &r ett estimat pa den genomsnittliga effekten av insatsen.

Denna modellering har anvéants tamligen frekvent de senaste decennierna, t.ex. av Vérlds-
bankens oberoende utvarderingsgrupp.®

* Todd 1999
®|FAU 2008:1
% Eg. den betingade sannolikheten, givet bakgrundsvariablerna som inkluderas i modellen;

p(x)=P(T = ]JX = X), dér T & en binr variabel ”treatment” -variabel och X bakgrundsvariablerna.

" Matchning kan ske enbart utifrén propensity score, eller tillsammans med flera matchningsvariabler.

% Det finns &ven metoder som bygger p& Propensity score matching vilka anvander viktade vérden frén flera
referensobjekt, eller t.o.m. samtligai referensgruppen.

89 v/ &rl dsbankens oberoende utvérderingsgrupp, |EG, 2007
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Multivariat matchning

En annan vanlig matchningsmetod bygger pa avstand i en geometrisk rymd, utifran
Mahalonbis avstand (eng. Mahalanobis distance). Denna metod tar hansyn till hur de
statistiska fordelningarna ser ut for de variabler som bakgrundsinformationen utgdr, och hur
dessa variabler & korrelerade med varandra” L&t oss exempelvis sdga att vi anvander tre
variabler for denna matchning. D& kommer véra objekt att fordela sig i ett 3-dimensionellt
rum. Matchning enligt denna metod sker alltsa med avseende pa avstandet, som sagt med
hansyn till hur dessa tre variabler & korrelerade, mellan punkterna i detta 3-dimensionella
rum. Om vi har ett godtyckligt antal variabler, N, som utgangspunkt for matchningen identi-
fieras pa motsvarande satt punkter som ligger nara varandrai det N-dimensionella som dessa
variabler utgor.

Genetisk matchning

Sekhon och Diamond (2007) och Diamond (2005) foreslar en matchningsmetod som kan be-
skrivas som en generdisering av ovanstdende metoder, s.k. Genetisk matchning. Bakgrunden
ar, enligt forskarna, att ovanstdende metoder —utifran sva dess teoretiska egenskaper som
empiriska resultat — under vissa forutsdttningar ger estimat av effekter som inte &r tillforlitliga
eller robusta for sma férandringar av data.”* Genetisk matchning ger, enligt forfattarna, altid
battre matching och géler under bredare antaganden. En av kovariaterna (inputvariablerna)
till modellen & lampligen en kand eller estimerad propensity score. Metoden kan da betraktas
som en generalisering av de ovan ndmnda metoderna.’> Metoden bygger pa den grund-
ldggande idén &r att anvanda en genetisk optimeringsalgoritm for val av vikter fér var och en
av kovariaterna.”

Rekommendation —val av matchningsmetod

M etodutvecklingen pa omradet & som sagt stark, och det & mdjligt att det kan vara aktuellt
att omprdva denna rekommendation, men nédr det géller anvandning av matchningsmetoder
for att estimera effekter av omfattande och strategiskt viktiga insatser rekommenderas till-
[&mpning av Genetisk matchning.

I nstrumentvariabelmetoden

| ménga fall & det inte mgjligt att anvanda en matchningsmetod, da den information som 1ag
till grund for urvalet inte & observerbar och/eller tillganglig. Ibland kan det dock vara mgjligt
att identifiera ett sk. instrument, d.v.s. en variabel som uppfyller tva villkor; den ska (1) &t-
minstone delvis forklara vilka som blir féremd for en insats eller inte (vara korrelerad med
sannolikheten att bli foremdl for insatsen), men (2) inte ha nagon betydelse for vilken effekt
insatsen far. Man kan séga att man soker ett naturligt experiment. Genom att studera hur
utfallet varierar for olika varden for instrumentvariabeln f&r vi ett estimat av insatsens
effekter.

0 viktningen bestdms av en s.k. kovariansmatris. Mahal onbis avstnd definieras som
1/2

d(X;,X;) =((Xi - X, ),S’l(Xi - X, )) , dé&r S & kovariansmatrisen.

™ Under férutsattning att kovariaterna foljer en elipsoid (eng. ellipsoidal) férdelning (ex. normalférdelning), har
Propensity score matching i normalfallet goda egenskaper. Metoden kan dock, i praktiken, t.o.m. férséamra
matchningen, &ven under dessa forutsattningar. (Sekhon kommande)
2 Generaliseringen bestdr i att en viktningsmatris, W, adderas till Mahalonbis avstdndsmét;

1/2

d(X;, Xj) = ((Xi - Xj) (S‘l/z)WS"llz(Xi - Xj )) , d&r W & en positivt definit viktningsmatris, och

SY2 &r en Cholesky-faktorisering av S, kovariansmatrisen.
" Matchningsproceduren finns beskriven och implementerad fér programpaketet R, se
http://sekhon.berkeley.edu/matching.
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Giltigheten i en instrumentvariabel gar dock inte att préva empiriskt, utan bedémningen om
dess giltighet maste goras utifran valgrundad teori. | vilken man det skulle g& att identifiera
instrument for anvandning vid t.ex. Skatteverkets kontroll- och informationsinsatser har annu
inte utre%tls. Det verkar dock, i allmanhet, vara svart att identifiera instrumentvariabler av god
kvalitet.

™ Jfr t.ex. Gujarati 2003, s. 679.
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