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KAPITEL 1V

SKATTESYSTEMETS INDRETNING
OG ADMINISTRATION

IV.1 Indledning

En velfungerende og effektiv skatteopkreevning er en forud-
setning for finansieringen af den danske velferdsstat med
et hojt offentligt serviceniveau og en vedtaget omfordeling
via skatter og overforsler. Skattesnyd bidrager til at ned-
bryde velfardsstaten, da det undergraver skattesystemet og
medferer en vilkarlig omfordeling fra de, der ikke snyder,
til de, der snyder. Kapitlet handler om Skats handhavelse af
skattelovgivningen i forbindelse med kontrol af é&rsop-
gorelser og om, hvordan skattesystemets indretning kan ege
overholdelsen af skatteregler.

Der snydes med indberetning af indkomster til skatte-
vaesenet: En analyse afslorer et opdaget samlet skattesnyd
pa godt 5 mia. kr. blandt borgere, dvs. lenmodtagere, mod-
tagere af overforselsindkomster og selvsteendige erhvervs-
drivende, jf. Skat (2010) og Skat (2011a). Skattesnyd er her
defineret som det offentlige provenutab som felge af ind-
beretning af lavere indkomster til skatteveesenet end egent-
lig lovmeessigt forpligtet til i forbindelse med &rsopgerelsen.
Et studie for indkomstaret 2006 finder, at skattesnydet
begas af knap 9 pct. af borgerne, jf. Kleven mfl. (2011).

Det afdekkede og analyserede skattesnyd deekker kun over
det snyd, som Skat ved indsats af ekstra ressourcer mv. har
kunnet afslore og mé derfor forventes at vaere en nedre
grense for det faktiske skattesnyd. I afsnit IV.4 diskuteres
Skat’s kontrolindsats over for &rsopgerelser naermere. Sort
arbejde er et eksempel pa en form for skattesnyd, som er
narmest umuligt at opdage ved kontrol af arsopgerelser. 1
kapitel V fokuseres der pa sort arbejde og mulige instru-
menter imod det.

Kapitlet er feerdigredigeret den 16. maj 2011.
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En skatteyder kan have forskellige typer af indkomster sam-
tidig, sdsom lenindkomst, offentlig overforselsindkomst og
indkomst fra selvsteendig erhvervsvirksomhed. Stort set alle
borgere modtager en form for personlig indkomst (len-
indkomst, pension mv.), mens kun knap 8 pct. har selvstaendig
erhvervsindkomst, jf. tabel IV.1. En nermere analyse viser en
stor variation af skattesnyd pa tvers af forskellige indkomst-
typer. Mens kun 2 pct. af alle personer, der oppebarer person-
lige indkomster (lon, overfersler mv.), indberetter for lave
indkomster, og godt 4 pct. af personer med fradrag ger det
samme, sd blev der afsleret skattesnyd for knap 40 pct. af alle
personer med selvsteendig virksomhedsindkomst.

Et vigtigt element i den danske skatteforvaltning er den
sakaldte tredjepartsindberetning af nogle typer af indkomster,
hvor f.eks. arbejdsgivere eller banker indberetter belob
direkte til skatteveesenet. Dette er i modseatning til selv-
rapportering, hvor den enkelte borger selv stir for ind-
beretningen. Det danske skattesystem er karakteriseret ved en
meget hoj grad af tredjepartsindberetning. Over 99 pct. af alle
personlige indkomster (lon, overforsler mv.) indberettes via
tredjepart, jf. tabel IV.1. For selvstaendige erhvervsdrivende
er andelen af indkomster, der indberettes af tredjepart, der-
imod kun pid knap 10 pct.' Tredjepartsindberetning gor
skattesnyd betydelig mere vanskelig, end nér den enkelte
skatteyder selv skal indberette belob til skatteveesenet. Tabel
IV.1 viser da ogsd, at der umiddelbart er en tydelig negativ
sammenhang mellem andelen af indkomsttypen, der ind-
berettes via tredjepart, og andelen af skattesnyd for indkomst-
typen. Den negative sammenhang mellem tredjeparts-
indberetning og skattesnyd er ogsa genfundet i USA. Mens
der for skattearet 2001 var et skattesnyd pa en pct. af den
lovpligtige skattebetaling for tredjepartsindberettede lon-
ninger, var samme andel pa 57 pct. for selvstendiges er-
hvervsindkomst, som ikke kan verificeres vha. tredjeparts-
indberetning, jf. Slemrod (2007). I afsnit IV.3 uddybes
diskussionen af, hvilken rolle tredjepartsindberetning og
indretningen af skattesystemet generelt spiller for skattesnyd
sammenholdt med socio-ekonomiske faktorer.

1) Tredjepartsindberetning for selvstendige erhvervsdrivende
kommer f.eks. pa tale, hvis de udferer opgaver for det offentlige.



1V.1 Indledning

Selskabers
skattesnyd
behandles ikke

Kapitlets indhold

Tabel IV.1  Tredjepartsindberetning og skattesnyd pd
indkomsttyper

Andel af Indberettet Skatte-
befolk-  af tredje- snyd”

ningen part”
Pct.
Positive indkomster 98 90 5
Negative indkomster 79 75 6
Personlige indkomster 95 99 2
Fradrag 60 63 4
Aktieindkomst 22 64 4
Selvst. erhv.indkomst 8 10 40
Lalt? 98 93 9

a) Jf. tekst for definition af tredjepartsindberetning. Andelen er
beregnet i forhold til indkomsten efter korrektion for snyd.

b) Skattesnyd er her beregnet som andelen af personer med den
pagaldende indkomsttype, som er blevet afsloret i at have
indberettet for lave indkomster.

c) Personlige indkomster omfatter lenindkomster, pensioner, mv.
fratrukket nogle pensionsbidrag.

d) Beregnet for nettoindkomst (summen af alle positive og negative
indkomster).

Anm.: En person kan oppebere flere forskellige indkomsttyper samtidig.
Kilde: Kleven mfl. (2011) og egne beregninger.

Kapitlet beskaftiger sig udelukkende med borgeres (lon-
modtagere mfl. og selvsteendige erhvervsdrivende) snyd med
indberetning af indkomster til Skat og behandler ikke danske
eller multinationale selskabers skattesnyd. Skat har for skatte-
aret 2006 opgjort det tabte provenu fra skattesnyd blandt
selskaber til ca. 2,2 mia. kr., jf. Skat (2010). Selskabers skatte-
snyd er siledes ogsad et vigtigt emne, men kraever et selv-
steendigt fokus og er ikke temaet for det foreliggende kapitel.

I afsnit IV.2 opstilles en simpel formel ramme for den
privatekonomiske beslutning om at snyde i skat, hvori
forskellige typer af tiltag mod skattesnyd kan identificeres.
Dette giver ogsé anledning til at diskutere en rekke prin-
cipper for indsatsen mod skattesnyd. I afsnit IV.3 ana-
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lyseres, hvordan skattesnyd ved &rsopgerelsen er fordelt i
befolkningen og bestemmes af indretningen af skatte- og
kontrolsystemet. I afsnit IV.4 ses der pa, om Skats kontrol
af arsopgerelser er hensigtsmassig, og pd mulighederne for
at handhave skattelovgivningen over for danskere, der har
anbragt midler i skattely, diskuteres. Afsnit IV.5 sammen-
fatter og prasenterer politikanbefalinger.

IV.2 En formel ramme for skattesnyd

Afsnittet praesenterer en simpel formel ramme for det privat-
okonomiske valg eller fravalg af skattesnyd og gennemgar de
heraf afledte mulige tiltag imod snyd. Afsluttende diskuteres
principperne for tiltagenes anvendelse.

Den underliggende arsag til skattesnyd er beskatningen af
indkomster og omsatning (moms). Grundleggende kan
der skelnes mellem tre provenureducerende adfzerds-
effekter af beskatning:

e En reel adferdseffekt, som reducerer indkomst-
grundlaget, f.eks. fordi en person valger at arbejde
mindre og holde mere fri

e Skatteomgaelse i form af i princippet lovlige om-
flytninger af indkomst, som dog ikke var intentionen
med lovgivningen, f.eks. aflenning i form af aktie-
indkomst, som kan have en lavere beskatning end
lenindkomst

e Direkte skattesnyd, hvor indkomster ulovligt ikke op-
gives til beskatning, til trods for at de er skattepligtige,
feks. ved ikke at indberette den fulde indkomst til
skattevaesenet eller ved at udfere sort arbejde

Béde sort arbejde og manglende indberetning af den fulde
indkomst ved &rsopgerelsen er skattesnyd, men hvor snyd
med indberetning af indkomster kan opdages og forebygges
administrativt, kraever sort arbejde oftest andre metoder. I
dette kapitel diskuteres udelukkende skattesnyd ved ind-
beretning af indkomster i forbindelse med &rsopgerelsen og
metoder til at reducere dette, mens kapitel V ser pa skatte-
snyd i form af sort arbejde.
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Den enkeltes beslutning om at snyde i skat, og i givet fald
hvor meget, er en funktion af forskellige forhold, som delvis
bestemmes af samfundet i form af bl.a. sandsynligheden for
at blive opdaget, straffen ved opdagelse og en omkostning
ved snydet fra moralske skrupler mv. I det felgende disku-
teres disse faktorer, som bestemmer omfanget af skattesnyd,
samt de tiltag, som samfundet ud fra de bestemmende
faktorer kan foretage for at begraense skattesnydet.

Forskellige typer af ekonomisk-politiske instrumenter mod
skattesnyd kan klassificeres efter, gennem hvilke kanaler de
pavirker skattesnyd:

e En oget skat vil gge verdien af at snyde, hvis beden
for snyd kun afh@nger af den unddragne indkomst.
Hvis beden derimod er en funktion af den unddragne
skat, vil skattesatsen typisk have mindre eller ingen
betydning for skattesnyd

e En pget kontrol og brug af feks. tredjeparts-
indberetning eger opdagelsessandsynligheden og
reducerer dermed den forventede gevinst ved snyd

e En gget bade reducerer vaerdien af skattesnyd ved at
oge omkostningen ved opdagelse

e Kampagner, hvor der fokuseres pd det amoralske
ved skattesnyd, reducerer den oplevede gevinst ved
snyd

Boks IV.1 prasenterer en simpel formel ramme for den

enkeltes valg af skattesnyd, hvor de navnte tiltag mod
skattesnyd kan identificeres.
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Boks IV.1  En enkel ramme for skattesnyd

Forskellige typer af indsatser mod skattesnyd kan illustreres i en model for en
borgers beslutning om skattesnyd. Antag, at personen for skat tjener en indkomst
Y, som der betales en marginalskat # for. Vedkommende kan bestemme sig for at
unddrage et beleb e fra skattevaesenet — f.eks. ved at opgive mindre end den fulde
indkomst eller angive et hgjere fradrag end berettiget til. Dermed vil hans ind-
komst efter skat vaere Y- (1-f) + e - ¢.

Dette ser dog bort fra, at skattesnydet kan opdages med en sandsynlighed p(e),
som kan stige med sterrelsen af det unddragne beleb, e. Ved afslering af skatte-
snydet skal den unddragne skat, e, samt en bade, 6-e, betales. Derudover kan
der vere omkostninger ved selve snydet, A(e), som folge af moralske skrupler,
risikoaversion, ubehag ved en stigmatisering eller omkostninger i forbindelse med
at skjule indkomster fra skatteveesenet. Ogsa denne omkostning antages at kunne
stige med sterrelsen af den unddragne indkomst e.

Nar alle de nzvnte elementer inddrages, kan det samlede afkast for den enkelte
dermed skrives som

Y-(1-t)+e-t—p(e) - (1+0) - e - t — h(e) (1)

Ved det privatekonomisk optimale niveau for skattesnyd, e*, vil der pa denne
baggrund geelde, at

t=pe*)  [1+¢&]-t- (1+0) — h’(e™), 2)

hvor € = p’(e*)-e*/p(e*) er elasticiteten af opdagelsessandsynligheden mht. den
unddragne indkomst, jf. Kleven mfl. (2011). Den udtrykker, at risikoen for at blive
afsleret 1 skattesnyd stiger med sterrelsen af det manglende indberettede belab.
Ligning (2) siger, at gevinsten ved at snyde en krone yderligere i skat, ¢, er lig om-
kostningerne i form af forventet tilbagebetaling, en bede, hgjere opdagelses-
sandsynlighed og en gget omkostning i form af moralske skrupler mv.

Den individuelle beslutning om og sterrelse af skattesnyd i ligning (2) vil pavirkes
af de typer af tiltag mod skattesnyd, som ogsé er navnt i punktform i starten af
afsnittet. En @ndring i skatteniveauet pavirker gennem ¢ gevinsten ved at snyde,
men ogsa via sterrelsen af den forventede tilbagebetaling og bede. En @&ndring af
skattesatsen pavirker derfor ikke omfanget af skattesnyd, hvis beden — som det er
tilfeldet i Danmark — er en funktion af den unddragne skat og omkostningen / ikke
athanger af e, da ¢ s& helt udgar af ligning (2).
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Boks IV.1  En enkel ramme for skattesnyd, fortsat

En gget kontrol ved fieks. brug af tredjepartsindberetning eger opdagelses-
sandsynligheden p(-) og reducerer dermed det optimale niveau for skattesnydet. En
oget bade eller straframme 6 for skattesnyd leder ligeledes til reduceret skattesnyd,
ligesom holdningsbearbejdende kampagner gger omkostningerne ved skattesnydet
gennem /4(+) og leder til reduceret skattesnyd.

Elasticiteten € afspejler, at skattebetaleren ved at snyde en krone yderligere i skat
gger risikoen for at blive afslagret og skulle betale bade skat og bede for hele det
unddragne belob — ikke kun den marginale krone. Dermed er det heller ikke opti-
malt at unddrage al sin indkomst fra skatteveesenet, selv hvis der ikke var nogen
bede for skattesnyd, =0, og den enkelte ikke har eller foler ekstra omkostninger
ved snydet, /4(e)=0, da det i forhold hertil vil vaere bedre at reducere sandsyn-
ligheden for opdagelse og slippe for at skulle betale den fulde skat.

Optimal indsats af Ved anvendelsen af de nevnte instrumenter mod skattesnyd skal

instrumenter gevinsten ved yderligere indsats afvejes mod omkostningen
herved. Typisk vil den ekstra omkostning ved at afslere lidt
mere skattesnyd stige med maengden af allerede opdaget skatte-
snyd, og indsatsen ber kun gges indtil det niveau for skattesnyd,
hvor gevinsten pd marginalen — dvs. for den sidst indberettede
krone — er lig med den marginale omkostning. Der vil saledes
veere et vist niveau for skattesnyd, som samfundet ma acceptere,
da det vil veere for dyrt at udrydde snyd helt. Det ma dog be-
merkes, at ogsd retfeerdighedsbetragtninger i samfundet i
forbindelse med skattesnyd kan indgd som en gevinst ved at
reducere skattesnyd, hvis det f.eks. tillegges en selvstendig
verdi, at skattesnyd kun forekommer i begreenset omfang, Dette
kan retfeerdiggere en indsats ud over det niveau, som en ren
monetaer bedemmelse tilsiger.

Instrumenter skal For et givet omfang af skattesnyd ber de mulige instru-
afvejes mod menter anvendes, sé effekten af en yderligere krone brugt pa
hinanden kontrol er ens pa tvers af de mulige instrumenter. Ved en

oget indsats mod skattesnyd skal derfor anvendes det instru-
ment, som givet niveauet og typen af skattesnyd er billigst.
Da effektiviteten af tiltagene over for en given type af
skattesnyd — f.eks. for lav indberetning af indkomster, sort
arbejde mv. — varierer, indebaerer dette princip, at sammen-
setningen af instrumenter varierer med typen af skattesnyd.
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F.eks. vil en gget (automatiseret) kontrol af &rsopgerelser
have et hgjere marginalatkast over for snyd med indkomst-
indberetninger, mens et forbud mod keb af sort arbejde kan
vaere mere omkostningseffektivt over for sort arbejde end en
oget indberetningskontrol. For nogle typer af snyd vil den
optimale lgsning vaere en kombination af forskellige instru-
menter. F.eks. kan en indsats mod snyd ved indberetning af
indkomster ga bade igennem en gget brug af tredjeparts-
indberetning og en @get ex-post-kontrol af arsopgerelser.
Denne afvejning diskuteres naermere i afsnit [V 4.

Den privatekonomiske gevinst ved skattesnyd, deriblandt
sort arbejde, bestar af den ikke betalte skat. Denne gevinst
stiger med den skattesats, som den enkelte ville vaere for-
pligtiget til at betale, og dermed — i et progressivt skatte-
system som det danske — med sterrelsen af personens fulde
indkomst, inklusive den unddragne indkomst. I det danske
skattesystem vil en person med lav indkomst séledes betale
en lavere skat pa den sidst tjente krone og dermed have en
lavere gevinst af skattesnyd end personer med hejere ind-
komster og dermed hgjere skattesatser. Samtidig vil skatte-
satsen ogsd bestemme det unddragne belgb og dermed den
bade, som opdagelse af skattesnyd medferer. Effekten af en
@ndring af skattesatsen pa skattesnyd er derfor ikke entydig.

Et nyligt dansk studie har udledt effekterne af marginal-
skatteniveauet pd omfanget af skattesnyd, jf. Kleven mfl.
(2011). Vha. en metode udviklet af Saez (2010) ser ana-
lysen pa koncentrationen af indkomster fra selvstendig
erhvervsindkomst omkring topskattegrensen som et ud-
tryk for effekten af topskattesatsen pa den skattepligtige
indkomst.> For en kontrol af indkomstindberetninger
afspejler koncentrationen den samlede effekt fra adfeerds-
effekter, (lovlig) skatteomgaelse og skattesnyd, mens
indkomstkoncentrationen efter korrektion for opdaget
skattesnyd kun afspejler adferdseffekter og skatte-
omgaelse. Studiet finder en forskel for indkomstkoncentra-
tionen for og efter korrektion for skattesnyd, og forskellen,

2) Denne sédkaldte bunching-metode sammenligner den faktiske
indkomstfordeling med en fordeling, hvor koncentrationen er helt
udglattet.



1V.2 En formel ramme for skattesnyd

Oget straf og
opdagelses-
sandsynlighed
reducerer snyd

Opdagelses-
sandsynlighed
pavirkes af bade
skattesystem og
kontrol

Moral og
skattesnyd

som er relativt lille men statistisk signifikant, afspejler
effekten af topskattesatsen pa skattesnyd.’ Effekten fra
marginalskatten pa skattesnyd er mindre end den effekt,
studiet finder for administrative vaerktejer (iseer tredje-
partsindberetning, jf. ogsd afsnit IV.3) til reduktion af
skattesnyd. Indretningen af skatte- og kontrolsystemet
spiller derfor en sterre rolle for et lavere omfang af skatte-
snyd end niveauet af marginalskatterne.

Afvejningen af at udfere skattesnyd pévirkes ogsa af mulig-
hederne for — og konsekvenserne af — at blive opdaget. Mens
en gget straffe- eller bederamme mindsker vardien af at
snyde, s& ma sandsynligheden for, at skattesnydet opdages,
forventes at pavirke snydet ad to veje. For det forste vil en
oget opdagelsessandsynlighed reducere den forventede vaerdi
af snydet, nar der helt ses bort fra den personlige risiko-
adferd. For det andet vil den foregede usikkerhed omkring at
blive opdaget reducere gleeden eller nytten ved snydet, da de
fleste mennesker ikke bryder sig om usikkerhed.

Opdagelsessandsynligheden for skattesnyd afhaenger af
bade skattesystemets opbygning og den foretagne admini-
strative og praktiske kontrol. Skattesystemets indretning kan
oge sandsynligheden for at snyd bliver opdaget automatisk,
jf. Kleven mfl. (2011) og afsnit IV.3 nedenfor. Malrettede
indsatser kan derudover bade oge den faktiske opdagelses-
sandsynlighed og den formodede opdagelsessandsynlighed
blandt skatteyderne. Sidstnaevnte vil forbedre skatteyderens
fremtidige lovlydighed. Mulighederne for iser en admini-
strativ betinget forggelse af opdagelsessandsynligheden af
skattesnyd tages op i afsnittene nedenfor.

Den enkelte borgers moralske overvejelser vil alt andet lige
reducere omfanget af skattesnyd. I et miljo, hvor skattesnyd
anses for amoralsk, kan det ogsa vare forbundet med et tab
af social anseelse at blive taget i det, med en deraf folgende
personlig omkostning, jf. f.eks. Dell'Anno (2009) og
Gordon (1989). Betydningen af holdninger og moral for
skattesnyd tages op i afsnit [V.4.

3) Uopdaget skattesnyd vil ved denne metode medregnes som
skatteomgaelse.
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Frey (1997) og Levi (1998) argumenterer for, at den enkelte
skatteyders lovlydighed mht. skatteindbetalinger er en
funktion af dennes tiltro til skattesystemet og sympati for
statens brug af skatteindtegterne. En person, som anser
skattesystemet for at vere retferdigt, og som mener, at
staten agerer i den enkeltes og fallesskabets interesse, vil
vaere mindre villig til at snyde i skat. Slemrod (2007) citerer
studier som giver empirisk beleg for denne sammenhang.
Omfanget af skattesnyd kan dermed forventes at falde, hvis
skattesystemet i hejere grad anses for ret og rimeligt. Denne
problemstilling tages op i det efterfolgende kapitel om sort
arbejde i forbindelse med diskussionen af, at ogsd venne-
tjenester er defineret som sort arbejde (afsnit [V.5).

Ved fastleeggelse af det passende niveau for indsatsen mod
skattesnyd skal ogsé det dynamiske element tages i betragt-
ning. Hvis allerede forekommende skattesnyd er moti-
verende for yderligere snyd — hvis den enkelte begrunder sit
snyd med, at alle andre ogsa ger det — skal der i gevinsten
ved at eliminere lidt ekstra skattesnyd indregnes en effekt
fra undgaet fremtidigt snyd.
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IV.3 Skattesnyd og indretningen af skatte-
systemet

For skattearet 2006 kunne der konstateres underrapportering
— en lavere indberetning af indkomster end lovmeessigt
forpligtet — for knap 9 pct. af alle personlige arsopgerelser
fra lonmodtagere mv. og selvsteendigt erhvervsdrivende, jf.
Kleven mfl. (2011). Tabel IV.1 i afsnit IV.1 viste en tydelig
negativ sammenhang mellem tredjepartsindberetning af
indkomsttyper og forekomsten af skattesnyd. Indberetning
af indkomster fra tredjepart, f.eks. arbejdsgiveren, i stedet
for af skatteyderen selv, er et element af det danske skatte-
system, som derved kan reducere skattesnyd. For en yder-
ligere forstaelse af de forhold, som péavirker skattesnyd,
prasenterer afsnittet en reekke analyser af, hvordan fore-
komsten af skattesnyd pavirkes af bl.a. skattetekniske
faktorer sammenlignet med personlige kendetegn af skatte-
yderne. Afsluttende diskuteres det samfundsekonomiske
rationale for bl.a. tredjepartsindberetninger.

Analyse af faktorer bag skattesnyd

Forekomsten og omfanget af skattesnyd i Danmark og de
bagvedliggende faktorer belyses ud fra et projekt, som Skat
gennemforte i 2007 og 2008 i samarbejde med en raekke for-
skere, hvor arsopgerelserne for 2006 fra knap 20.000 tilfeeldigt
udvalgte borgere blev underkastet ekstraordinzre kontroller, jf.
Kleven mfl. (2011) og boks IV.2.* Det undersegte skattesnyd er
defineret ved, at den enkelte skatteyder har indberettet en for
lav samlet indkomst, sammensat af personlige indkomster (lon
og overforsler mv.), fradrag, kapitalindkomst, aktieindkomst og
indkomst fra selvsteendig erhvervsvirksomhed.

4) Vi takker for Skat’s tilladelse til at anvende disse data og koble
dem med registerdata fra Danmarks Statistik.
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Boks IV.2  Data til analyse af snyd med indkomstrapportering

Analyserne af skattesnyd i forbindelse med arsopgerelser bygger pa data fra et
eksperiment, som omfattede godt 25.000 lenmodtagere, modtagere af indkomst-
overfersler og pensionister og 18.000 selvsteendigt erhvervsdrivende, jf. Kleven
mfl. (2011).

Stikpreven er baseret pa et repraesentativt udtraek fra Skat’s registre, som var strati-
ficeret efter de 30 skattecentre i Danmark og efter, om personerne efter diverse
skatteforhold var “lette” eller “tunge” skatteydere. De tunge skatteydere har mere
komplekse skatteforhold (honorarer mv., skibsprojekter, udenlandske bersnoterede
aktier mv.) og udger ca. en tredjedel af alle skatteydere.

I de praesenterede analyser indgar udelukkende de knap 20.000 skatteydere, som i
forbindelse med eksperimenterne i Kleven mfl. (2011) blev udvalgt tilfeldigt til
fulde kontroller af arsopgerelserne, jf. ogsa boks IV.3 i afsnit IV.4 for en yder-
ligere beskrivelse af eksperimentets opbygning. Data indeholder befolknings-
vaegte, som udligner udvelgelsesskaevheder ift. populationen, og er koblet med

yderligere registerdata for personlige karakteristika.

Variation af
skattesnyd i

befolkningen ...

... iszer efter
beskzaeftigelses-
kategori
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Beregninger viser en vis variation i forekomsten af skatte-
snyd inden for befolkningen, hvor ferre kvinder og gifte
personer snyder i skat, og personer i den erhvervsaktive
alder snyder relativt hyppigere end yngre og &ldre personer.
Samtidig er der en tendens til, at andelen af snyd stiger med
leengden af uddannelse, jf. tabel IV.2.

Opdeles befolkningen efter beskaftigelseskategorier, ses
det, at diverse overfarselsindkomstmodtagere snyder mindre
end den gennemsnitlige borger, mens der kan konstateres
snyd eller fejl for knap 42 pct. af alle arsopgerelserne fra
arbejdsgivere, selvstendige mv., jf. tabel IV.3. Sidstnevnte
er kendetegnet ved, at de selv indberetter en relativt stor del
af deres indkomster til skatteveesenet, frem for at indbe-
retningen sker gennem tredjepart, f.eks. arbejdsgiveren, jf.
tabel IV.1 i afsnit IV.1.
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Stigende snyd med
indkomst

Tabel IV.2  Skattesnyd og uddannelse

Andel med snyd

pct.
Grundskole 5,6
Alm. gymnasial uddannelse 6,8
Erhvervsfaglig gymn. uddannelse 10,8
Erhvervsf. praktik og hovedforleb 10,2
Kort videregaende uddannelse 10,6
Mellemlang videreg. udd. og bach. 11,8
Lang videregdende uddannelse mv. 15,8
I alt 8,9

Anm.: Uddannelse angiver er her den hgjeste fuldferte uddannelse.
Kilde: Kleven mfl. (2011), Danmarks Statistik og egne beregninger.

Tabel IV.3  Skattesnyd og arbejdsmarkedskategorier

Andel med snyd

pct.
Arbejdsgiver/Selvstaendig 41,6
Topleder 13,3
Lenmodtager 9,3
Ledig mv. 3,5
Fortidspension mv. 3,0
Alderspension 4,1
@vrige 8,1
I alt 8,9

Kilde: Kleven mfl. (2011), Danmarks Statistik og egne beregninger.

Nér personer grupperes efter deres placering i indkomst-
fordelingen — uden at tage hgjde for andre forklarende fak-
torer — viser beregninger en stigende andel af arsopgerelser
med snyd med en stigende indkomst, jf. figur [V.1. Variation
af skattesnyd ift. indkomst tages sarskilt op i afsnit IV 4.

317



Skattesystemets indretning og administration. Dansk Okonomi, fordr 2011

Mindre betydning
af socio-ekono-
miske faktorer i
samlet analyse

318

Figur IV.1  Skattesnyd efter indkomstdeciler

Pct.
25

B Andel med snyd

20

15

10

Anm.: Decilerne er baseret pd summen af personlige indkomster, fradrag,
kapitalindkomst, aktieindkomst og selvsteendig erhvervsindkomst.

Kilde: Kleven mfl. (2011), Danmarks Statistik og egne beregninger.

Ovenstdende fordelinger af skattesnyd i befolkningen
tager ikke hejde for, at en og samme person tilherer flere
forskellige kategorier samtidig og f.eks. bade har en lang
uddannelse og er selvstendig erhvervsdrivende. Derfor
gennemfores en regressionsanalyse, hvor en indikator for
underrapportering af indkomster holdes op imod en lang
rekke faktorer og informationer. De forklarende faktorer
beskriver dels personlige forhold hos borgerne og dels
den enkeltes indkomstforhold og skatte- og kontrol-
systemets indretning, jf. tabel IV.4.° Nar der siledes
kontrolleres for mange faktorer samtidig, forsvinder den
positive sammenhang mellem skattesnyd og uddannelse,
og det viser sig, at personer i den erhvervsaktive alder alt
andet lige snyder mindre i skat. Personer med arbejds-
markedsstatus som arbejdsgivere og selvsteendige har dog
ogsd 1 denne analyseramme en betydelig hojere forekomst
af skattesnyd end lenmodtagere.

5) Analyserne udvider estimationer foretaget i Kleven mfl. (2011).

6) Den navnte kategori som arbejdsgiver/selvstendig overlapper
ikke nedvendigvis med den skattemassige definition som selv-
steendig (ogsa inkluderet i estimationen), da sidstnevnte er op-
gjort fra arsopgerelsen og indberettede indkomster, mens forst-
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Ud over de socio-gkonomiske faktorer forklares skattesnyd
ogsa ved diverse indikatorer for skattesystemets indretning,
deriblandt indikatorer for selvrapporterede indkomster og
selvstendig erhvervsindkomst. Iser indikatorerne for selv-
steendig virksomhed og for numerisk hgje selvindberettede
indkomster viser hgje effekter, som er statistisk signifikante
og starre end effekterne for de socio-gkonomiske faktorer.

I tabel IV.1 i afsnit IV.1 fremgik det, at der er en tydelig
negativ sammenhang mellem andelen af en indkomsttype, der
tredjepartsindberettes, og andelen af skattesnyd for indkomst-
typen. Regressionsanalysen bekraefter dette resultat ogsa pa
tveers af personer og arsopgerelser. Indikatoren for, om en
person har selvindberettet indkomst, har positiv og statistisk
signifikant indflydelse pa sandsynligheden for skattesnyd.
Sandsynligheden, for at en person snyder i skat, eges yder-
ligere, hvis vedkommende har selvrapporteret indkomst pa
mindst 20.000 kr. eller negativ indkomst/fradrag pa mindst
10.000 kr. Det ma derfor konkluderes, at tredjepartsind-
beretning i betydelig grad formar at reducere skattesnyd.

navnte er en statusopgerelse som (med)ejer af en virksomhed
som hovedaktivitet pa baggrund af registerdata pr. 30. november.
Det giver kvalitativt de samme resultater at estimere modellen
med begge eller blot en af de to oplysninger.
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Tabel IV.4  Forklaringsfaktorer for forekomsten af skattesnyd
Zndring i sandsynlighed

———————— Pct.point --------
Kvinde -0,559
Gift -1,378
Medlem af folkekirke 5T
0—254r 0
25 —45 ar 0,001
45 — 65 ar -1,744
Over 63 ar 40367
Grundskole I
Almindelig gymnasial uddannelse -0,671
Erhvervsfaglig gymnasial uddannelse 1,167
Erhvervsfaglig praktik og hovedforleb 0,440
Kort videregiaende uddannelse -1,121
Mellemlang videreg. uddannelse / bachelor 1,385
Lang videreglende uddannelsemv. 0238
Arbejdsgiver/selvstendig, inkl. egtefelle 11,237%%*
Topleder -1,608
Leonmodtager 0
Ledig mv. -0,938
Fortidspension mv. 1,393
Folkepension og efterlon 3,431
Ovrige arbejdsmarkedskategorier 2,347
Firmastorrelse, 0 ansatte I
Firmastgrrelse, 1 ansat 6,159
Firmastarrelse, 2-10 ansatte -3,538%*
Firmastarrelse, 11-100 ansatte -7,257F**
Firmastgrrelse, 101-1000 ansatte Z7,122% %%
Firmastorrelse, over 1000 ansatte _ -T166%*
Markeret til ekstra kontrol af Skat (flag) 12,256%%*
Har selvindberettet indkomst 3,9209%**
Har selvindberettet indkomst >20.000 kr. 5,860**
Har selvindberettet indkomst <-10.000 kr. 15,009%**
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Tabel IV.4  Forklaringsfaktorer for forekomsten af skattesnyd, fortsat

Zndring i sandsynlighed

-------- Pct. point --------

Selvstendig erhvervsdrivende 11,561 %%

Har kapitalindkomst -0,352

Har aktieindkomst 1,288

Har fradrag -0,216
Skatteregulereti tidligeredr TR
Indkomst<0 -7,769%**
Indkomst>0, 0.-25. percentil 0

Indkomst>0, 25.-50. percentil 2,037*
Indkomst>0, 50.-75. percentil 3,817%**
Indkomst>0, 75.-95. percentil 3,581**
Indkomst>0, 95.-99. percentil 10,368***
Indkomst>0, 99.-100. percentil 12,124 .
Konstant 0,353

Anm.: Stjerner angiver det statistiske signifikansniveau: * 5 pct; ** 1 pct.; *** 0,1 pct.
Ud over de nazvnte faktorer er der ogsa kontrolleret for skatteyderens hovedbeskaftigelsesbranche,
kontantverdien af egen bolig, bopzlsregion og befolkningstethed. Referencepersonen er en ugift mand
under 25 &r gammel, som er bosat i Kebenhavn, ikke er medlem af folkekirken, har grundskole som sin
hejest fuldferte uddannelse, arbejder som lenmodtager pa laveste niveau, er ansat i et firma med nul
ansatte, ikke har nogen kontantveerdi i egen bolig og for hvem der ikke er registreret nogen hoved-
beskaftigelsesbranchekode. Analysen anvender en OLS-estimator, s koefficienterne kan fortolkes som
@ndringen (i pet.point) af sandsynligheden for at den enkelte person begér skattesnyd ved en @ndring i den
forklarende variabel. Estimatoren antager konstante effekter pa sandsynligheden i intervallet ]0;1[. Effekter
kan derfor kun fortolkes lokalt og kan ikke anvendes til egentlige forudsigelser.

Kilde: Kleven mfl. (2011), Danmarks Statistik og egne beregninger

Selvstzendige
erhvervsdrivende
har hgjt
skattesnyd ...

En gruppe personer, som har meget hgje andele af selvind-
berettede indkomster, er selvstendige erhvervsdrivende.
Allerede den simple tabulering i tabel 1V.3 af skattesnyd
efter beskaftigelseskategori viste en hegj vardi for denne
gruppe. Ogsa nar der kontrolleres for en lang raekke andre
faktorer i regressionsanalysen, har indikatoren for, om en
person har en selvsteendig erhvervsvirksomhed, en statistisk
signifikant og numerisk hej positiv indflydelse. Dette gen-
findes i resultater fra USA, hvor det amerikanske skatte-
vaesen ligeledes finder et (meget) hgjere skattesnyd for
indkomst fra selvsteendig erhvervsvirksomhed, jf. Slemrod
(2007). Ogsa for de selvstendige erhvervsdrivende tyder
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eksperimentelle resultater pa, at det iser er skattesystemets
indretning med muligheden for selv at indberette indkomster,
som er afgerende for skattesnydet. Mens der kunne kon-
stateres snyd i knap 40 pct. af alle rsopgerelser med selv-
steendig erhvervsindkomst, sa var der kun skattesnyd i 0,33
pct. af tilfeeldene, nar selvstendig virksomhedsindkomst er
kombineret med tredjepartsindberetning, jf. Kleven mfl.
(2011).7 Det er igen et steerkt vidnesbyrd om, at tredjeparts-
indberetning virker staerkt deempende pa skattesnyd.

Estimationen viser ogsd, at beskaeftigede i virksomheder
med to eller flere ansatte sjaeldnere snyder i skat end be-
skeeftigede 1 endnu mindre virksomheder. Dette kan skyldes
aftalt spil mellem skatteyderen og den indberettende part,
nar det sammentenkes med den hgje grad af tredjeparts-
indberetning i det danske skattesystem for iseer lenindkom-
ster, og er konsistent med de teoretiske resultater i Kleven
mfl. (2009). I mindre virksomheder vil det alt andet lige
vaere nemmere for den ansatte og den indberettende part at
samarbejde om et eventuelt snyd.

Estimationen indeholder ogsa en indikator, der anvendes af
Skat til at markere serligt interessante — med hensyn til skatte-
snyd — arsopgerelser, som sa bliver underkastet en yderligere
granskning. Indikatoren genereres automatisk ud fra de skatte-
oplysninger, som Skat har til radighed og markerer godt fire
pct. af individuelle skatteydere. Den statistisk signifikante og
forholdsvis hgje koefficient for indikatoren viser, at Skats
system til automatisk opdagelse af skattesnyd forbedrer identi-
fikationen af fejl i arsopgarelser.

Overordnet tyder estimationsresultaterne pa, at forekomsten
af skattesnyd i mindre grad varierer inden for befolkningen
og i langt hgjere grad pévirkes af skattesystemets indretning
og kontrol, som den enkelte skatteborger oplever, sdsom
graden af tredjepartsindberetning og Skat’s markerings-

7) For selvsteendige erhvervsdrivende indberettes indkomster f.eks. fra
tredjepart, nr den selvstendige udferer opgaver for det offentlige.

8) Flaget vil selvfolgelig vare sterkt korreleret med en raekke af de
andre forklarende faktorer, f.eks. muligheden for selvindberettet
indkomst.
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system. Denne konklusion bekraftes ogsa af, at den samle-
de forklaringskraft af regressionen mere end fordobles fra
en regression, hvor forekomsten af skattesnyd udelukkende
forklares ved socio-ekonomiske faktorer, til en regression,
hvor det i stedet for udelukkende forklares ved skatte-
tekniske parametre.” Forklaringsgraden i den viste estima-
tion er derudover kun marginalt hejere end for estimationen
udelukkende med skattetekniske oplysninger.

Samlet ma det derfor konkluderes, at der kan findes visse
menstre 1 fordelingen af skattesnyd i den danske befolk-
ning, men at det i overvejende grad er skatte- og kontrol-
systemets indretning, som bestemmer forekomsten af
skattesnyd. Is@r tredjepartsindberetning formar at reducere
skattesnyd betragteligt. Det er sdledes ikke manglende lyst
til snyd, men primeert manglende muligheder for snyd,
som holder niveauet af skattesnyd i Danmark lavt.

Opdagelse af skattesnyd ma forventes at reducere den afsle-
rede persons skattesnyd fremover, da forventningen om
opdagelse ages, jf. diskussionen af de bestemmende faktorer
for skattesnyd i afsnit IV.2. Umiddelbart tyder resultaterne i
tabel IV.4 pa, at personer, hvis arsopgerelse tidligere er
blevet korrigeret af Skat, i hgjere grad igen tages for skatte-
snyd end personer, der ikke tidligere er blevet opdaget.
Denne effekt kunne taenkes at hidrere fra en underliggende
moralsk holdning til skattesnyd hos den enkelte borger, men
ma dog tolkes forsigtigt, da korrektionen af indberettede
indkomster vil vere korreleret med mere komplekse skatte-
forhold (og uobserverede variable som preeferencer for snyd)
og dermed en storre fare og/eller mulighed for at snyde. Som
led i et eksperiment finder Kleven mfl. (2011) en (begraenset)
afskraekkende effekt af opdaget skattesnyd pa efterfolgende
skattesnyd, badde for forekomsten og for sterrelsen af den
unddragne skat. Da den eksperimentelle opbygning bedre
sikrer mod tilfeeldige krydskorrelationer, er dette resultat
mere trovaerdigt end konklusionen fra tabel IV 4.

9) R? stiger fra 10 pet. til naesten 19 pct. Estimationsresultater kan
fas ved henvendes til sekretariatet.
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Ogsa efter at der er kontrolleret for alle de navnte faktorer, er
indkomstindikatorerne statistisk signifikante og viser en
stigende forekomst af skattesnyd med indkomst. Forekomsten
af skattesnyd er saledes ca. 10 pct. hgjere blandt personer fra
de gverste 5 pct. af indkomstfordelingen sammenlignet med
personer fra de nederste 25 pct. af indkomstfordelingen. I det
folgende afsnit IV.4 diskuteres det naermere, om denne effekt
kan skyldes en tendens til, at arsopgerelser for personer med
lavere indkomster kontrolleres oftere.

Udvidet brug af tredjepartsindberetninger?

De empiriske resultater ovenfor viser, at tredjeparts-
indberetninger reducerer antallet af uregelmessigheder i
forbindelse med arsopgerelsen. Da uregelmassighederne i
gennemsnit er til ugunst for staten, mé det forventes, at
stigende brug af tredjepartsindberetninger vil resultere i en
provenugevinst for staten.

Tredjepartsindberetninger forer til en administrativ for-
enkling for borgeren: Nar der tredjepartsindberettes, og
skatten beregnes automatisk, behever borgeren ikke at
sette sig ind i den til tider komplicerede lovgivning for at
beregne sin skat korrekt, og vedkommendes risiko for
alligevel at lave en fejl enten til fordel eller ugunst for sig
selv fjernes. Der vil sédledes formentlig herved vaere en
gevinst for borgeren. Hvis borgeren benytter en revisor til
at gennemga sin arsopgerelse, vil tredjepartsindberetninger
fore til en besparelse for borgeren. For den indberettende
part kan der dog vere administrative omkostninger for-
bundet med tredjepartsindberetning. F.eks. kan der vere
opstartsomkostninger, hvis en virksomheds regnskabs-
system skal tilpasses for at udtrekke de nedvendige oplys-
ninger til Skat. Nér systemet er implementeret kan der
vaere visse driftsomkostninger, men i det omfang de ned-
vendige data er til rddighed elektronisk, ma& denne om-
kostning dog anses for begranset.

Det mé& dog samlet set vurderes, at de administrative om-
kostninger hos den indberettende part pga. stordriftsfordele
vil vaere lavere end summen af borgernes administrative
omkostninger, hvis de i stedet selv skulle indberette. Der vil
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altsa formentlig i mange tilfaelde kunne opnas en samfunds-
okonomisk effektivitetsgevinst ved tredjepartsindberetning.

Brugen af tredjepartsindberetninger har veret stigende
igennem en arraekke. Senest er bankerne blevet palagt at
indberette kebskurser for aktier. Dette gor det muligt auto-
matisk at beregne avancen ved salg af aktier og dermed
beskatningen af denne avance. Tidligere var det op til
borgeren selv at oplyse sin avance pa aktiehandel, hvorved
der var mulighed for at angive et forkert beleb. Reglerne
omkring tredjepartsindberetning af kebskurser for aktier er
stadig under indfasning, da de administrative systemer
endnu ikke er fuldt tilpasset.

For en rekke andre finansielle produkter er der dog endnu
ikke tredjepartsindberetning. Det skyldes i en del tilfelde, at
der er tale om produkter, hvor skatteberegningen er kom-
pliceret. For disse avrige produkter vil der formentlig vaere
en samfundsekonomisk fordel ved at basere skattebe-
regningen pa tredjepartsindberetninger fra banker i videst
muligt omfang, frem for at hver enkelt borger skal foretage
de komplicerede beregninger selv.

For en del personalegoder er arbejdsgiveren palagt indbe-
retningspligt. Det er imidlertid overladt til borgeren selv at
indberette visse personalegoder, f.eks. firmabernehaver eller
bonuspoint optjent i forbindelse med flyrejser mv. Ogsa pa
dette omrade kan der formentlig opnés bade en provenu-
gevinst og en samfundsekonomisk effektivitetsgevinst ved
tredjepartsindberetning.

For en del felter pa arsopgerelsen er belgbet udelukkende
baseret pa tredjepartsindberetninger, siledes at borgeren ikke
har mulighed for at foretage sndringer. '° Dette begraenser
yderligere borgerens muligheder for at begd bevidste eller
ubevidste fejl. I takt med at en stigende del af indkomsten er
tredjepartsindberettet, lases flere felter pa &rsopgerelsen.
Eksempelvis er felterne for lenindkomst, pensioner og dag-
penge, og faglige kontingenter i &rsopgerelsen for 2010

10) Er der fejl i tredjepartsindberetningen pa disse omrdder, ma
borgeren kontakte den indberettende part for at fa fejlen rettet.
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blevet last. Ligesom for tredjepartsindberetning ma lasning af
felter generelt anses for hensigtsmaessig.

En del felter er dog stadig uléste, fordi de kraever infor-
mationer, som ikke er tilgengelige for tredjepart. Det gel-
der f.eks. for renteudgifter. Det skyldes, at egtefeller selv
kan bestemme, hvorledes de ensker at fordele rentefradraget
mellem sig. I de fleste tilfeelde har fordelingen ikke nogen
betydning for deres samlede indkomst, men i helt sarlige
tilfeelde, hvor den ene part har en meget lav indkomst, kan
der vare en privatekonomisk fordel for parret ved at lade
parten med den hgje indkomst fa fradraget. En lgsning pa
dette problem kan f.eks. vere, at nar feltet hos den ene part
er udfyldt, lases feltet automatisk for den anden part. Det
kan dog alternativt overvejes automatisk at fordele fradraget
ligeligt mellem de to parter og derved muliggere en lasning
af feltet, da den realokonomiske konsekvens typisk er meget
begranset. I andre tilfzelde kan en lasning dog kreve an-
dringer, der har sterre realokonomiske konsekvenser. I disse
tilfelde ma fordelen ved en lasning afvejes i forhold til
sadanne uenskede realokonomiske konsekvenser.

Opsummering

Afsnittet giver anledning til den overordnede konklusion, at
der kan spores en vis variation af skattesnyd i befolkningen,
men at det iser er indretningen af skattesystemet, som er
afgerende for et reduceret skattesnyd. Seerligt vil mulig-
heden for selv at indberette indkomster til arsopgerelsen oge
sandsynligheden for skattesnyd, mens det modsatte, indbe-
retning af indkomster via tredjepart, sdsom arbejdsgiver,
mindsker skattesnyd.

En foreget brug af tredjepartsindberetninger kan forventes
at lede til et foreget skatteprovenu. Herudover kan der
formentlig opnas en samfundsgkonomisk gevinst, da tredje-
partsindberetning kan reducere de samlede administrative
omkostninger i forbindelse med indberetningen til Skat.
Flere dele af arsopgerelsen bliver baseret pa tredjeparts-
indberetninger, men det er f.eks. ikke alle finansielle pro-
dukter eller alle personalegoder, der er omfattet. Som ud-
gangspunkt vil det vaere hensigtsmassigt fortsat at udvide
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brugen af tredjepartsindberetninger og i forngdent omfang
at afsatte ressourcer hertil.

Flere tredjepartsindberetninger betyder, at flere felter péa
arsopgerelsen kan lases, saledes at borgeren ikke selv kan
@ndre i disse. Lasning af felter kan bidrage til at reducere
antallet af uregelmessigheder pé &rsopgerelsen og kan derfor
veere gavnlige. Nogle felter kan ikke lases, da de kraever
information, der ikke er tilgaengelig for tredjepart. Hvis en
lasning af felter kreever loveendringer, der har realokonomiske
konsekvenser, ber fordelen ved en lasning afvejes over for de
potentielt uanskede realekonomiske konsekvenser.

IV.4 Skats handhaevelse og administration

Det er nedvendigt at hadndhave skattelovgivningen, da
befolkningens moral nappe i sig selv er tilstraekkelig til at
sikre skatteindbetalinger. En fuldsteendig handheevelse er
imidlertid sardeles omkostningskreevende og dermed ikke
realistisk. Et vasentligt aspekt af handhavelsen er séledes
at veelge et hensigtsmaessigt niveau.

En form for handhavelse finder f.eks. sted, nar Skat kon-
trollerer skatteydernes arsopgerelser. Det sker ved, at Skat
pd baggrund af forskellig information udvelger et antal
arsopgerelser til nermere, manuel kontrol. Denne indsats
analyseres 1 starten af dette afsnit. Herefter diskuteres
risikoen for en sakaldt regressiv skaevhed, da der principielt
er en risiko for, at en optimal hdndhavelsesindsats leder til,
at hgjindkomstgrupper underrapporterer mest, hvilket
skaber regressiv skeevhed. Dette betyder i sa fald, at skatte-
systemet omfordeler mindre, end reglerne tilsiger.

Som et supplement til den kontrollerende del af hénd-
havelsesindsatsen anvendes i et vist omfang informations-
og holdningsbearbejdende kampagner.

En sarlig form for underrapportering finder sted ved at
formuer anbringes i skattely i andre lande, hvorved ejeren
unddrager sig beskatning af afkastet. Det er muligt, da
bankhemmeligheden i visse lande betyder, at der ikke
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udveksles information med andre lande. Det er derfor en
kompliceret opgave at afsleore anvendelsen af skattely, men
en rekke nylige aftaler forbedrer mulighederne for at af-
slare anvendelsen af skattely. Anvendelsen af skattely
analyseres sidst i afsnittet.

Skats handhaevelse

Skat vaelger pa baggrund af et sikaldt flagsystem, hvilke
arsopgerelser der skal kontrolleres grundigt, jf. afsnit IV.3.
P& baggrund af de informationer Skat har til radighed i form
af tredjepartsindberetninger og skatteydernes egne andringer
i arsopgerelsen, kan der identificeres arsopgerelser, der virker
mistenkelige. Sddanne &rsopgerelser tildeles et sakaldt flag.
Dette bruges som baggrund for prioriteringen af Skats kon-
trolindsats, saledes at en arsopgerelse med flag alt andet lige
har en sterre sandsynlighed for at blive udtaget til kontrol end
en arsopgorelse uden flag.'' De empiriske analyser i afsnit
IV.3 viste, at flagsystemet er et effektivt instrument til identi-
fikation af arsopgerelser med skatteindragelse.

Kleven mfl. (2011) har i samarbejde med Skat gennemfort
et kontrolleret eksperiment, der viser adferdseffekter af, at
Skat udtager arsopgerelser til kontrol evt. med en forud-
gaende advarsel herom. Det eksperimentelle design er
beskrevet i boks IV.3.

11) Den pracise udformning og anvendelse af flagsystemet bevarer
Skat som fortrolig information.
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Boks IV.3  Design af skatteeksperiment

Eksperimentet omfattede i alt knap 43.000 skatteydere, hvoraf 25.000 var lon-
modtagere, modtagere af indkomstoverforsler eller pensionister, og 18.000 var
selvsteendige erhvervsdrivende, jf. Kleven mfl. (2011).

I forste trin af eksperimentet blev 43.000 skatteydere udvalgt og inddelt i to grup-
per, A og B. Arsopgerelserne for 2006 for alle skatteydere i gruppe A blev grun-
digt undersegt. Ingen arsopgerelser for skatteydere i gruppe B blev som led i
eksperimentet kontrolleret.” Skatteydere, hvor der var fundet fejl, blev informeret
om resultatet, og deres skattebetaling justeret. Sterrelsen af denne justering frem-
géar som den mekaniske provenueffekt i tabel I'V.5.

I 2007 blev deltagernes arsopgerelser atter gennemgéet for at afslere, om det
tidligere &rs udvalg til kontrol gav anledning til en @ndret adfeerd, dvs. om der er
forskel pa adfaerden i gruppe A og B i 2007. Forskellen mellem adfarden i gruppe
A og B 12007 fremgar som adfaerdseffekten i tabel IV.5.

a) De pag=zldende skatteydere var dog ikke fredet: Skat kunne kontrollere disse &rsopgerelser
efter data til undersegelsen var indsamlet.

Hvor meget under- [ gennemsnit underrapporterer hver person for 1.150 kr.,

rapportering? svarende til at der arligt underrapporteres for omkring 5 mia.
kr. jf. tabel IV.5. En del fejl i arsopgerelser er sandsynligvis
ikke bevidst underrapportering, men blot misforstéelser eller
forglemmelser. Nar Skat kontrollerer en arsopgerelse, er det
formélet at finde fejl, der er savel i personens faver som i
disfaver. Det mé forventes, at sddanne fejl er symmetriske og
ligeséd ofte finder sted i personens faver som i personens
disfaver. I gennemsnit har 11 pct. af de kontrollerede fejl i
deres arsopgerelser. Af disse har 2 pct. snydt sig selv, mens
resten har snydt skattevasenet, hvilket ogsé indikerer, at en
vaesentlig del af fejlene er bevidste.

Forskel pa Skatteydernes adferd og kontrolomkostningerne athen-
selvsteendige og ger af, om der er tale om en selvstendig eller en lenmod-
lenmodtagere tager, og om lgnmodtagerens arsopgerelse har faet tildelt

et flag, jf. tabel IV.5.
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Tabel IV.5  Provenu og kontrolomkostninger pr. arsopgorelse kontrolleret af Skat

Alle Selv- Alle len- Lenmod- Lenmod-
stendige modtagere tagere tagere
med flag uden flag

Pct.
Andel af befolkningen 100 8 92 11 80
Kr., 2009-priser

Mekanisk provenueffekt © 1.150 9.100 400 2.250 100
Adferdseffekt * 600 3.450 350 2.350 50
Kontrolomkostninger 1.900 14.600 700 700 700
Nettoeffekt -150 -2.050 50 3.900 -550

a) Det gennemsnitlige provenu, der folger af en kontrol.

b) Gevinsten i1 form af reduceret underrapportering det efterfolgende ar. Vardien af effekten er

ikke diskonteret, og det er antaget at effekten har en varighed pa et ar.

c) Beregnet pa baggrund af det gennemsnitlige anvendte timeforbrug i forbindelse med kontrol i
Skat samt timeomkostningerne forbundet hermed. I eksperimentet blev arsopgerelser uden flag
underlagt samme kontrol som arsopgerelser med flag, hvorved kontrolomkostningen blev den
samme. [ praksis mé forventes lavere omkostninger ved kontrol af drsopgerelser uden flag.

Kilde: Kleven mfl. (2011), Skat samt egne beregninger.

Mekanisk Den mekaniske provenueffekt angivet i tabellen er den

provenueffekt direkte gennemsnitlige foragelse af skatteprovenuet, nar en
arsopgerelse kontrolleres. Forste sejle i tabellen viser det
vaegtede gennemsnit af alle kontrollerede personer.'? Da den
mekaniske provenueffekt er et gennemsnit af afvigelser i
begge retninger, kan den séledes opfattes som en indikator
for bevidst underrapportering.

Tredjeparts- Da skatteligningen for selvsteendige i hgjere grad er baseret
indberetninger er pa deres egne oplysninger, har de bedre mulighed for at
vigtige underrapportere. Den mekaniske provenueffekt for selv-

stendige er mere end tyve gange sterre end for lenmod-
tagere generelt. Hvis det antages, at selvstendige ikke i
udgangspunktet har en darligere moral end lenmodtagere,
indikerer dette, at tredjepartsindberetningerne spiller en
afgerende rolle for den lave grad af underrapportering

12) Bodeindtaegter er ikke medregnet. Disse er dog af meget be-
grenset storrelse i forhold til ekstraskatten, da uregelmaessigheder
i arsopgerelser kun sjeldent forer til en badestraf.
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blandt lenmodtagerne. Dette svarer til resultaterne i det
foregdende afsnit IV.3. Det er ikke usandsynligt, at moral
ogsd medvirker til at begrense underrapporteringen, men
Hvidtfeldt mfl. (2010) finder, at 80 pct. af befolkningen
enten har kebt eller har vaeret villig til at kebe sort arbejde,
dvs. der er grenser for, i hvor hgj grad skatteligningen ber
baseres pa befolkningens gode moral.

Den mekaniske provenueffekt er betydeligt storre for len-
modtagere med flag end lenmodtagere uden flag. Det be-
tyder, at flagsystemet er et effektivt instrument til at udveel-
ge loanmodtagere, der ber kontrolleres. Som det fremgér af
afsnit IV.3, er det imidlertid neppe sandsynligt, at flag-
systemet kan forbedres i vasentligt omfang. Det er saledes
hensigtsmaessigt, at Skat fokuserer pa information om
indkomst og fradrag.

Nar en person har varet udsat for kontrol, pavirkes per-
sonens adferd det efterfolgende ér, séledes at personen vil
vere mindre tilbgjelig til at lave fejl i sin arsopgerelse.
Denne effekt kaldes i tabel 1V.5 adferdseffekten. Hvis alle
skatteydere betragtes under et, svarer adfzerdseffekten til ca.
halvdelen af den mekaniske provenueffekt, dvs. ogsa et
betragteligt beleb. I absolutte tal er effekten sterst for de
selvsteendige, men den udger dog kun ca. 1/3 af den meka-
niske provenueffekt, mens den for lenmodtagere med flag
er af samme storrelsesorden som den mekaniske provenu-
effekt. I tabellen er anfert den udiskonterede adferdseffekt
for aret umiddelbart efter kontrollen. Det méa forventes, at
der ogsa i de efterfolgende ar kan vaere en vis adferdseffekt,
dvs. vaerdien af adferdseffekten kan vere undervurderet. P4
den anden side forer den manglende diskontering til en
overvurdering. Endelig skal det nevnes, at opgerelsen af
adfeerdseffekterne som folge af stor variation i befolkningen
er behaftet med betydelige usikkerheder.

Nar arsopgerelserne kontrolleres, indebarer det omkostninger
for Skat. Omkostningerne athanger af, om der er tale om
selvsteendige erhvervsdrivende eller lenmodtagere, da ars-
opgerelsen for en selvsteendig er mere kompliceret og kraver
savel mere tid som hgjere kvalificeret personale. Saledes tager
det ca. to timer at kontrollere en lenmodtagers arsopgerelse, og
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det koster ca. 700 kr., mens en arsopgerelse for en selvsteendig
er mere end 20 gange s& omkostningsfuld at kontrollere.

Ved at kombinere gevinsterne i form af den mekaniske
provenueffekt og adferdseffekterne med kontrolomkost-
ningerne kan der opstilles en cost-benefit analyse af Skats
handhavelsesindsats. Overstiger den samlede gevinst
omkostningen har den udferte kontrol varet hensigts-
massig. Man skal dog vare mere varsom end normalt ved
at bruge cost-benefit analyser, nir det galder skattesnyd og
skattekontrol som beskrevet i boks IV.4.

Forskellen mellem gevinsterne og omkostningerne fremgar
som nettoeffekten nederst i tabellen. Den gennemsnitlige
nettoeffekt er pa -150 kr. pr. kontrolleret arsopgerelse, hvis
alle skatteydere vurderes under et. Da nettoeffekten séledes
i gennemsnit er tet pa nul, er det en umiddelbar indikation
af, at kontrollen samlet set har et hensigtsmaessigt omfang,
og at der naeppe vil vere en gevinst ved at forege kontrollen
af tilfeeldigt udvalgte skatteydere.

For en selvsteendig er der et underskud pé ca. 2.050 kr. Der er
saledes en omfattende underrapportering blandt selvstendige,
men de er ogsa meget omkostningskraevende at kontrollere,
hvorfor det ikke nedvendigvis vil vaere hensigtsmeessigt at
forege hdndhaevelsen.
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Boks IV.4  Optimalitetskriterium i cost-benefit analysen

Forskellen mellem gevinst i form af mekanisk provenueffekt og adfaerdseffekt, og
kontrolomkostning giver nettoeffekten i tabel IV.5. Den gennemforte kontrol-
indsats anses i analysen for hensigtsmeessig, hvis nettoeffekten er positiv. Derved
adskiller analysen sig pa centrale punkter fra seedvanlige cost-benefitanalyser:

Verditabet for en person, der underrapporterer, tilleegges implicit den samfunds-
gkonomiske vaerdi nul: Sdvel den mekaniske provenueffekt som adfzerdseffekten
giver godt nok et offentligt provenu, men modsvares af et tilsvarende varditab for
personen, der underrapporterer, der ikke medregnes. Hvis personen, der under-
rapporterer, tilleegges samme vagt som andre personer og som offentligt provenu,
vil der med udgangspunkt i tabel V.5 alene vere en offentlig udgift forbundet
med Skats kontrol.* Hvis personer, der ikke underrapporterer, er villige til at beta-
le en ekstra udgift for, at personer, der underrapporterer, opdages, kan det der-
imod vare relevant at kontrollere i et omfang, hvor nettoeffekten bliver negativ.
Det vil veere tilfeldet, hvis en retferdighedsfolelse tillegges en vaerdi. Det er ikke
muligt med de tilgaengelige data at afgere om tabet for den underrapporterende
person og/eller retfaerdighedsfelelsen hos personer, der ikke underrapporterer, ber
tillegges en verdi. Derfor fastholdes en positiv nettoeffekt som det relevante
optimalitetskriterium.

Den mest hensigtsmassige kontrolindsats rangordner i princippet arsopgerelserne
inden for hver kategori, s arsopgerelser, hvor den forventede gevinst minus den
forventede omkostning er sterst, kontrolleres forst. Det optimale antal kontroller er
sa givet af, at omkostningen ved at kontrollere en ekstra arsopgerelse er lig gevinsten
forbundet hermed. Det betyder, at der er en positiv gennemsnitlig nettogevinst for-
bundet med kontrollerne. Skat rangordner arsopgerelserne sa vidt muligt, men har
ikke det ngdvendige datagrundlag til at kunne foretage en fuldsteendig rangordning.
Det betyder forenklet opstillet, at den forventede gevinst af at kontrollere en ekstra
arsopgerelse svarer til den forventede gevinst ved at kontrollere en gennemsnitlig
arsopgerelse. Ligesa svarer den forventede ekstra kontrolomkostning til den gennem-
snitlige. Det betyder, at i modsatning til situationer, hvor rangordning er mulig, er det
relevante optimalitetskriterium i Skats handhavelse, at den gennemsnitlige gevinst er
mindst lige sa stor som den gennemsnitlige omkostning. Beregningerne i tabel IV.5 er
foretaget med udgangspunkt i gennemsnitlige arsopgerelser inden for den enkelte
kategori. Det relevante kriterium er saledes fortsat, om nettogevinsten er positiv.

a) Hvis det skatteprovenu, der mistes ved underrapportering, alternativt opkraeves ved forvridende
skatter, vil denne forvridningsomkostning vaere en gevinst ved Skats kontrolindsats, der skal
sammenholdes med kontrolomkostningen.
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Umiddelbart fremgar det, at der er et betragteligt overskud
pa ca. 3.900 kr., nar en lenmodtager med flag kontrolleres.
For en lenmodtager uden flag er der et underskud pa ca. 550
kr. Underskuddet ved kontrol af personer uden flag indi-
kerer, at det ikke er muligt at udveelge en tilfaldig person og
opna en gevinst ved at kontrollere vedkommende. Dvs. der
er ikke tegn p4, at der kan vaere en gevinst ved at udtrekke
flere personer tilfeeldigt. Overskuddet ved kontrolsystemet
indikerer, udover at flagsystemet er velfungerende, at der
kan vare en gevinst ved at kontrollere flere, der er blevet
udpeget efter flagsystemet. Denne potentielle gevinst er dog
usikker, da man i praksis ma forvente hgjere kontrol-
omkostninger af skatteydere med flag, men i tabellen er der
taget udgangspunkt i, at kontrolomkostningerne er den
samme, flag eller ej. Herudover ma det forventes, at Skats
medarbejdere foretager en subjektiv risikovurdering i det
omfang, det ikke er alle med flag, der kontrolleres, og
udvelger dem med sterst sandsynlighed for underrap-
portering. Dvs. det forventede provenu for den marginale
kontrol kan vaere lavere end gennemsnittet.

Regressiv skeevhed og fordelingseffekter

Teorien om regressiv skavhed er simpel: Skattemyndig-
hederne kan ikke kontrollere alle &rsopgerelser og skal derfor
udveelge de, der forventes at have de sterste afvigelser. Hvis en
person underrapporterer, vil det alt andet lige lede til en lavere
angivet indkomst. Derfor maksimerer skattemyndighederne
opdagelsessandsynligheden ved at kontrollere arsopgerelser
med en relativt lav angivet indkomst forholdsmeessigt meget,
jf. Boserup og Pinje (2010). I givet fald vil dette lede til, at den
effektive skattesats (dvs. nar der er taget hgjde for sandsynlig-
heden for og effekten af kontrol) for lavindkomster forages
relativt til den effektive skattesats for hajindkomster, dvs. et
mindre progressivt skattesystem end tilsigtet. Dette kan betyde,
at det er hensigtsmaessigt at indbygge mere progression i
skattesatserne end umiddelbart enskeligt for at kompensere for
den regressive effekt af kontrolindsatsen.
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Scotchmer (1987) viser imidlertid i en teoretisk model, at
hvis skattemyndighederne kan opdele arsopgerelserne i
kontrolgrupper pé baggrund af sociale karakteristika som
f.eks. kon, alder, beskaftigelse eller tredjepartsinformation,
vil det muligvis fjerne regressiv skavhed for populationen
samlet set. Der vil fortsat kunne vere regressiv skavhed
inden for hver kontrolgruppe, men det vil kunne domineres
af en storre progression pa tvars af kontrolgrupper.

Boserup og Pinje (2010) underspger pa det samme dataset,
som anvendes af Kleven mfl. (2011), om der er regressiv
skevhed i den danske skattekontrol. De vurderer progres-
sionen i den effektive skattesats, nar arsopgerelserne opdeles i
kontrolgrupper pa baggrund af den indkomst, der er oplyst af
tredjepart. Analyserne bekraefter resultaterne fra den teoretiske
model opstillet af Scotchmer (1987). Med Skats ekstensive
anvendelse af tredjepartsinformation er der regressiv skaevhed
inden for kontrolgrupperne. Progression pa tvers af kontrol-
grupper betyder dog, at der for skatteyderne samlet set ikke
kan identificeres hverken progressiv eller regressiv skavhed.
Da formélet med indkomstafthengige skatter er omfordeling,
hvilket kraever progression i skattesystemet, er det vaesentligt,
at det danske kontrolsystem med hej grad af tredjeparts-
information faktisk fjerner den regressive skaevhed.

En regression af sterrelsen af underrapportering pé bl.a. indi-
katorer for placeringen i indkomstfordelingen viser, at sterrel-
sen af den unddragne skat stiger med placeringen i indkomst-
fordelingen. Den unddragne skat er i gennemsnit ca. 30 pct.
hgjere for personer, der ligger mellem 50. og 95. indkomst-
percentil, i forhold til personer med indkomster i den laveste
positive indkomstkvartil."”> For personer med indkomster over
95. percentil er sterrelsen af den unddragne skat omkring 60
pct. hojere end for referencegruppen. Den gennemsnitlige
indkomst for 95-99.-percentilgruppen er dog ca. elleve gange
sd hgj som indkomsten i referencegruppen. Derfor under-
rapporterer denne gverste indkomstgruppe relativt mindre i
skat, set i forhold til deres indkomst, end referencegruppen.
Der er séledes ingen tegn pa regressiv skaevhed i forbindelse

13) Da modellen er estimeret pa logaritmetransformerede vardier af
den unddragne skat, kan koefficienterne fortolkes som (dy/y)/dx.
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med underrapportering. Dette bekraeftes yderligere af de
empiriske analyser af Boserup og Pinje (2010).

Tabel IV.6  Underrapportering efter indkomstkategori

Under- Gennemsnitlig

rapportering ¥ indkomst
—————— pct. --—---  --- 1.000 kr. ---

0. - 25. percentil I 52

26 .- 50. percentil 123 141

51 .- 75. percentil 132 226

76 .- 95. percentil 129 339

95 .- 99. percentil 158 589

99 .- 100. percentil 167 1.723

a) Underrapportering er malt i forhold til referencegruppe (0. — 25.

percentil).

Anm.: Indkomst er her mélt som en aggregeret nettoindkomst = Person-
lige indkomster - fradrag + kapitalindkomst + aktieindkomst +
selvst. erhvervsindkomst. Der kontrolleres i ovrigt for de samme
faktorer som i tabel IV.4. Alle de angivne koefficienter er
statistisk signifikante. Estimationsresultater kan fis ved henven-
delse til sekretariatet.

Kilde: Kleven mfl. (2011), Danmarks Statistik og egne beregninger.

Kampagner

Det er tydeligt, at det ikke er en enkel opgave at sikre en
overholdelse af skattelovgivningen generelt. Tredjeparts-
indberetninger spiller en vigtig rolle, men pad de omréder,
hvor der ikke kan skaffes tredjepartsinformation, er det
fortsat vigtigt, at den frivillige indberetning er velfungerende.

Fejl i indberetningerne kan enten veare bevidste forseg pa
skatteunddragelse, eller de kan skyldes manglende kend-
skab til, hvad der skal opgives som skattepligtig indkomst.
Williams mfl. (2008) finder pa baggrund af en litteratur-
gennemgang, at kampagner, der har til formal at forbedre
kendskabet til skattesystemet, kan vere et effektivt instru-
ment til at reducere antallet af fejl. De finder yderligere, at
der i litteraturen ikke er et entydigt svar pa, om kampagner,
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der primeert har moralforbedrende formaél, er effektive til
begransning af underrapportering.

Et eksempel pa en kampagne med et moralforbedrende sigte
er den danske Fair play-kampagne, der blev introduceret i
2005. Kampagnen retter sig mod unges sorte arbejde og
anvender tv-reklamer, avisannoncer mv., der har til formal
at oplyse unge om sammenhangen mellem skattebetalinger
og offentlige ydelser.

Kampagnen er kombineret med maélrettede kontrolindsatser
over for f.eks. restauranter og pizzeriaer, markeder og andre
sektorer med en tradition for hej sort omsetning. Malrettede
aktioner leder ofte til, at ulovlige forhold opdages, sa kontrol-
indsatsen forager umiddelbart skatteprovenuet, jf. Skat (2011b).
Det er dog ikke undersegt, om de samfundsekonomiske gevin-
ster ved kontrolbesggene overstiger omkostningerne. Til-
svarende gaelder for informationsdelen af Fair play kampagnen.

Indsats over for skattely

Danskeres renter af indestadender i banker og afkast af f.eks.
aktier beskattes. P4 internationalt niveau er det reglen, at
beskatningsretten tilherer det land, hvor en person har
bopel. Det betyder, at den danske stat har ret til skatteind-
teegterne for personer, der bor i Danmark, uanset om disse
personer har deres aktiver anbragt i andre lande.

Alle lande giver bankerne pligt til at beskytte fortrolige
kundeoplysninger og har derfor en eller anden form for
bankhemmelighed, jf. Johannesen (2011). I mange lande har
bankerne dog oplysningspligt over for myndighederne,
saledes at der kan opkreves skatter af kapitalafkast. En
rekke lande, de sdkaldte skattelylande, har imidlertid en
lovgivning omkring bankhemmelighed, der begranser
bankernes indrapportering til myndighederne til f.eks. kun
at geelde i strafferetlige sager, og en del lande videregiver
ikke bankoplysninger til andre lande. Derved forhindres en
reekke lande 1 at indsamle oplysninger om deres indbyggeres
afkast af kapital anbragt i andre lande.
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Der er enkelte storre skattelylande som Schweiz, men der
er primert tale om sma relativt fattige eksotiske lande
som Cayman Island, Bahamas eller Belize. Disse lande
far ikke direkte skatteindtegter af de anbragte midler,
men har gavn af en stor beskeftigelse og omsatning i
den finansielle sektor, hvilket kan have stor gkonomisk
betydning for meget smé lande. For den enkelte person er
den oplagte fordel ved anbringelse af midler i skattely, at
den lovpligtige betaling af kapitalafkastskatter undgas.
Det er dog sandsynligt, at kapitalanbringelsen i nogle
tilfelde hanger sammen med kriminalitet, hvor midler
onskes anbragt uden for myndighedernes opmerksomhed
uanset kapitalafkastskatter.

Der findes ikke generelle internationale aftaler om udveks-
ling af bankoplysninger, men en reekke lande har bilaterale
aftaler om udveksling af oplysninger."* Disse bilaterale
aftaler kan vaere meget omfattende, eksempelvis udveksles
oplysninger mellem Danmark og Sverige pr. automatik. I
andre tilfzelde er der aftaler om informationsudveksling pa
anmodning. Det betyder, at der kan opnés information i
specifikke sager, hvor der er en begrundet mistanke mod en
konkret person. I forhold til skattelylande er der ofte ikke
bilaterale aftaler, hvorfor der ikke finder informations-
udveksling sted.

Dette institutionelle setup gor det kompliceret at bekempe
brugen af skattely. OECD forsgger ad forskellige veje at
fremme aftaler om informationsudveksling pd anmodning,
f.eks. ved at formulere modelaftaler og overvage deres
implementering samt indsamle institutionel information, jf.
OECD (2011). Herudover blev der i forbindelse med G20
topmedet i april 2009 indgéet aftale om gkonomiske sank-
tioner mod ikke samarbejdende skattely. Der stilles en
rekke krav for, at et land kan blive opfattet som sam-
arbejdende, f.eks. skal det have indgédet aftaler med mini-
mum 12 andre lande, og alle verdens lande er i dag sam-
arbejdende. Problemet er dog ikke hermed lest, f.eks. fordi

14) Regler mod hvidvaskning af penge, de sékaldte anti-money
laundering regler, blev dog implementeret globalt i 1990’erne
som instrument mod narkokriminalitet og terrorisme, men ikke
som instrument over for skattekriminalitet.
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skattelylande indgar aftaler med hinanden (og derved op-
fylder kravet om 12 aftaler uden reelle konsekvenser), og
fordi aftalerne fortolkes forskelligt.

Danmark har inden for de seneste to ar indgéet bilaterale
aftaler om informationsudveksling pa anmodning med 12
skattelylande. Det er usikkert, hvorledes den fremtidige
udvikling vil vere. I princippet er det nedvendigt, at alle
lande har bilaterale aftaler med alle lande for at problemet
er lost, dvs. der er lang vej til en losning. P4 den anden side
kan den nuvarende hastige udvikling ikke udelukkes at fore
til, at problemet reelt lases.

Et konkret EU-initiativ vedr. skattely er det sékaldte rente-
beskatningsdirektiv, der trdde i1 kraft i 2005. Rentebe-
skatningsdirektivet retter sig dels mod informationsudveks-
ling inden for EU, dels mod finansielle centre uden for EU.
I forbindelse med rentebeskatningsdirektivet indgik EU
aftaler med en reekke mindre europaiske stater uden for EU,
Schweiz, samt en raekke caribiske territorier. Aftalerne gar
ud pa, at disse lande opkreever kildeskat af EU-borgerens
indestdender, overferer 75 pct. af provenuet til bopels-
landet, og beholder resten selv. Skattesatsen er steget fra 15
pct. 1 2005 til 35 pct. i 2011, jf. Johannesen (2010). Der er
dog en reekke undvigelsesmuligheder: Det omfatter ikke alle
skattelylande, kun rentebetalinger er omfattet, og der er
undtagelser for visse typer af fonde.

Johannesen (2010) analyserer, hvorledes Rentebeskatnings-
direktivet har pavirket EU-borgeres indestdender i schwei-
ziske banker. Han finder, at direktivet forte til en reduktion i
indestaender pa 40 pct., hvilket indikerer, at en betydelig del
af midlerne har vaeret anbragt i Schweiz for at undga skatte-
betaling. Det er imidlertid ikke opgjort, hvad der er blevet af
de 40 pct., der ikke leengere er placeret i schweiziske banker.
Johannesen (2011) forventer, at der kun er tale om re-
patriering i meget ringe grad, dvs. der er primert tale om
substitution mod alternative unddragelsesstrategier. De 60
pct., der er forblevet i de Schweiziske banker, bliver dog nu
beskattet og giver dermed en vis provenuindtaegt.
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Beregningen udfert af Johannesen (2010) illustrerer ogsa, at
selvom der er tale om et meget aktivt politikomrade, og
selvom initiativer som EU’s rentebeskatningsdirektiv har en
effekt pa indestaender i visse lande, er der fortsat meget
lang vej, for der er skabt et effektivt internationalt system til
at forhindre skattely.

Et lignende initiativ er Operation Money Transfer, der har
til formél at udnytte informationer om danskeres trans-
fereringer til en raekke lande, serligt skattelylande, til at
afslore danskeres formuer anbragt i skattely. En stor del af
transfereringerne kan dog stamme fra legale aktiviteter. Det
er pt. uklart, om dette initiativ vil f4 den enskede effekt.

Opsummering

Skat héndhaever skattelovgivningen ved at kontrollere
skatteydernes arsopgerelser. Skat kontrollerer ikke alle
arsopgerelser, men de udferte kontroller indikerer, at skatte-
yderne i gennemsnit manglede at indberette indkomst
svarende til en manglende skattebetaling pa 1.150 kr. i
2007. 1 forbindelse med héndhavelsen spiller tredjeparts-
indberetninger (dvs. indberetninger fra f.eks. arbejdsgivere
og banker) en helt central rolle, da den enkeltes mulighed
for underrapportering herved begrenses. Moral medvirker
givetvis til at begreense omfanget af underrapportering, men
analyser indikerer, at fravaeret af muligheder for at under-
rapportere er det afgerende.

Med udgangspunkt i tredjepartsindberetningerne og skatte-
ydernes egne oplysninger anvender Skat et flagsystem til
identifikation af arsopgerelser med sterst sandsynlighed for
fejl. Flagsystemet er effektivt og betyder, at provenuet fra
kontrol af lenmodtageres &rsopgerelser med flag er be-
tydeligt storre end de medgdede kontrolomkostninger.

Der er en stor provenueffekt af at kontrollere en selvstendig
erhvervsdrivendes arsopgerelse, men da kontrolarbejdet er
meget omfattende, kan der ikke sikres en samfundsekonomisk
gevinst ved at forege kontrollen af selvsteendige. Pa grund af
den lave grad af tredjepartsindberetninger for selvsteendige har
de bedre muligheder for at underrapportere indkomst.
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I teorien kan den udvalgelse af arsopgarelser til kontrol,
Skat foretager, lede til, at skattesystemet bliver mindre
omfordelende end afspejlet i skattesatserne, sdkaldt re-
gressiv skavhed. Nylige analyser pad danske data tyder
imidlertid p4, at det ikke er tilfaeldet i praksis bl.a. pa grund
af den omfattende brug af tredjepartsindberetninger.

En del skatteydere anbringer midler i sakaldte skattelylande,
og unddrager sig derved rentebeskatningen, jf. Johannesen
(2010). Der er en betragtelig international indsats fra bl.a.
OECD og EU for at forhindre anbringelser af midler i
skattely. Det er dog kompliceret at undgéd anvendelse af
skattely, da skattelylandene har en ekonomisk interesse
heri. Den internationale indsats har fokus pé bilaterale
kontrakter mellem lande, men det vides ikke, om indsatsen
har baret konkret frugt i form af en faktisk reduktion i
omfanget af midler anbragt i skattely.

IV.5 Konklusion og politikanbefalinger

Danske borgere snyder med skat pd mange mader, f.eks.
ved at snyde med arsopgerelserne, ved at anbringe formuer i
skattely i udlandet eller ved at arbejde sort. Alene underrap-
portering af indkomster i forbindelse med &arsopgerelsen
indeberer et arligt provenutab pa ca. 5 mia. kr. Skattesnyd
er skadeligt for samfundet: Det koster ressourcer for Skat at
opdage blot en del af snydet, og det koster ressourcer for
snyderne at holde snydet skjult. Desuden leder skattesnyd til
en omfordeling af indkomst fra dem, der ikke snyder, til
dem, der gor det. Skattesnyd kan ogsa lede til en mindre
effektiv anvendelse af ressourcer.

Bekampelse af skattesnyd er imidlertid ogsé bekostelig. Det
er derfor ikke en realistisk malsatning helt at eliminere
skattesnyd, da dette ville kraeve atholdelse af omkostninger,
som er uforholdsmeessigt store i forhold til provenugevinsten.

Der er forskellige instrumenter, som kan bidrage til at
reducere skattesnyd: Foreget hdndhavelsesindsats og der-
med opdagelsessandsynlighed, foreget straf, reduktion af
gevinster ved snyd, der ikke opdages, samt moralpavirkende
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tiltag. Alle tiltagene har en omkostning, men kan reducere
snyd i et eller andet omfang. De enkelte instrumenter ber ud
fra en ren gkonomisk betragtning tages i anvendelse i et
omfang, s& omkostningen ved en forgget anvendelse svarer
til den forventede samfundsekonomiske gevinst forbundet
hermed. Det betyder, at alle instrumenter i princippet skal
anvendes til at reducere forskellige typer af skattesnyd. Der
kan dog vare betydelige forskelle i, hvor meget det enkelte
instrument skal anvendes over for den enkelte type af snyd,
da instrumenternes omkostning og effekt varierer for for-
skellige typer af skattesnyd.

I dette kapitel er der fokus pa den del af borgernes skattesnyd,
der kan opdages i forbindelse med Skats hédndhavelse og
kontrol. Det sker f.eks. ved Skats kontrol af &rsopgerelser eller
ved Skats internationale indsats over for skattelylande. I
kapitel V fokuseres pé sort arbejde, der er en saerlig form for
skattesnyd, det kan veere serdeles omkostningsfuldt at afslere.

En sarlig form for skattesnyd er, at formuer placeres i lande,
der ikke umiddelbart giver informationer om indestaender til
andre landes skattemyndigheder. Der er sandsynligvis an-
bragt danske formuer i disse sékaldte skattelylande. Derved
kan skattebetalingen af afkastet af formuen unddrages be-
skatning. Der arbejdes internationalt, specielt i OECD, pé at
reducere mulighederne for skattely, ved at landene indgér
bilaterale aftaler om udveksling af oplysninger med skattely-
landene. Danmark har allerede indgéet aftaler med en reekke
lande. En losning af problemet vil imidlertid kraeve et fuld-
steendigt set af aftaler mellem alle lande, hvilket ikke er
realistisk pd kort sigt. Danmark ber fortsat stette den inter-
nationale indsats for at reducere brugen af skattely, men det
er tvivlsomt, om indsatsen pa kortere sigt vil give et markant
afkast i form af hejere dansk skatteprovenu.

En analyse af myndighedernes administrative arbejde og
héndhavelsesindsats peger overordnet p4, at kontrollen tilsyne-
ladende er hensigtsmeessigt sammensat. Der kan saledes ikke
peges pa store potentielle gevinster ved at eendre indsatsen.
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Der finder et betragteligt snyd sted i forbindelse med é&rs-
opgerelserne, og i gennemsnit snyder hver borger for 1.150
kr. pr. ar. Skattemyndighederne kan ikke undersoge alle
arsopgerelser og skal derfor udvalge dem, der kan for-
ventes at have de sterste afvigelser. Skat anvender som led 1
héndhavelsesindsatsen en computerbaseret gennemgang af
samtlige arsopgerelser, som udstyres med et flag, hvis
indberetningerne eller personens egne endringer virker
mistenkelige. Et flag foreger sandsynligheden for, at en
arsopgerelse kontrolleres manuelt. Analyser tyder pa, at
dette system er godt til at malrette hdndhavelsesindsatsen,
og at provenugevinsten ved kontrol af &rsopgerelser med
flag overstiger kontrolomkostningen. Tilsvarende gelder
ikke for en gennemsnitlig arsopgerelse uden flag. Det vil
sige, det vil naeppe vere hensigtsmessigt at forgge hand-
haevelsesindsatsen over for &rsopgerelser uden flag. Yder-
ligere analyser i kapitlet peger pa, at det neppe er muligt at
forbedre flagsystemet naevneverdigt ved at inddrage socio-
gkonomiske faktorer sisom kon, alder, uddannelse osv.

Selvsteendige snyder i gennemsnit for godt 9.000 kr. arligt. Det
er imidlertid kompliceret at kontrollere selvsteendiges ars-
opgerelser, da der er mindre tredjepartsindberetning, hvorfor
kontrolomkostningen i gennemsnit overstiger provenu-
gevinsten."”

Analyser viser, at tredjepartsindberetninger er et meget
effektivt instrument til at undgd uregelmessigheder i for-
bindelse med arsopgerelserne. En foreget brug af tredje-
partsindberetninger kan derfor forventes at lede til mere
retvisende arsopgerelser samt et foreget skatteprovenu.
Herudover kan der formentlig opnds en samfunds-
okonomisk gevinst, da tredjepartsindberetning kan reducere
borgernes og indberetternes samlede administrative om-
kostninger i forbindelse med indberetningen til Skat.

15) Der at tale om tredjepartsindberetning, nar Skat far indkomstop-
lysninger fra andre end den pageldende borger, f.eks. banker el-
ler arbejdsgivere.
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Hvis en person snyder, vil det alt andet lige lede til en
lavere angivet indkomst. Skattemyndighederne maksimerer
opdagelsessandsynligheden ved at undersege arsopgerelser
med relativt lav selvangivet indkomst forholdsvis meget.
Derved kan skattesystemet geres mindre progressivt end
tilteenkt, og der opstér sdkaldt regressiv skaevhed. Analyser
tyder dog pa, at der med den nuvarende indretning af
skatte- og kontrolsystemet med en hgj grad af tredjeparts-
indberetning ikke er regressiv skaevhed i Danmark.

Det kan generelt anbefales, at anvendelsen af tredjeparts-
information udvides, hvor det er muligt og ikke resulterer i
uforholdsmeessigt store omkostninger. Flere og flere dele af
arsopgerelsen bliver baseret pa tredjepartsindberetninger. Et
nyligt eksempel pa udvidet tredjepartsindberetning er, at
bankerne nu ud over dividender skal indberette kabs- og
salgspriser for aktier, hvorved den enkelte borgers kursgevinst
automatisk kan beregnes af Skat. Omkostningerne ved dette er
begrensede, da bankerne i forvejen indberetter dividender.
Som udgangspunkt ber brugen af tredjepartsindberetninger
fortsat udvides og gerne til at omfatte hovedparten af de
finansielle produkter. Det vil ogsd vare oplagt at lade flere
personalegoder veere omfattet af tredjepartsindberetning. Det
gelder f.eks. for firmabetalte daginstitutioner eller for bonus-
point i forbindelse med flyrejser eller hotelophold.

Flere tredjepartsindberetninger betyder, at flere felter pa
arsopgerelsen kan lases, siledes at borgeren ikke selv kan
@ndre heri. Hvis borgeren er uenig i det indberettede belob,
skal henvendelse ske til den indberettende part. Lasning af
felter kan bidrage til, at antallet af uregelmassigheder pé
arsopgerelsen reduceres og kan derfor vare gavnlige og
omkostningsbesparende. Nogle felter kan dog ikke lases, da
de kraever information, der ikke er tilgaengelig for tredjepart. I
disse tilfelde kan det vere en mulighed at lave egentlige
lovaendringer, der muligger en lasning af felterne. Hvis en
lasning af felter kreever loveendringer, der har realokonomiske
konsekvenser, ber fordelen ved en lasning afvejes over for de
potentielt uanskede realoekonomiske konsekvenser.

Det er muligt at effektivisere kontrollen af arsopgerelser ved
foraget tredjepartsindberetning og ved lasning af flere felter,
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men den manuelle kontrol af udvalgte arsopgerelser vil
fortsat veere nedvendig. Det galder i sardeleshed for selv-
steendige, hvor mulighederne for tredjepartsindberetninger er
begraensede. Der kan saledes ikke peges pa et besparelses-
potentiale i den manuelle del af kontrolindsatsen. Hvis Skats
udgifter til handhavelse reduceres, er der risiko for, at dette
kan lede til flere uregelmessigheder i forbindelse med ars-
opgerelserne og dermed et sterre provenutab.

Der er vigtigt lebende at effektivisere og malrette kontrol-
indsatsen, f.eks. ved e@get brug af tredjepartsindberetning.
Hvis en mere effektiv kontrolindsats kan lede til, at den
gennemsnitlige skatteunddragelse i forbindelse med Aars-
opgoerelser reduceres med 5 pct., vil det give en umiddelbar
foregelse af skatteprovenuet pad omkring 250 mio. kr. pr. ar.
Herfra skal dog treekkes de medgaede kontrolomkostninger.

Det er den enkelte skatteyders ansvar, at den endelige
arsopgerelse er udfyldt korrekt. Fejl i arsopgerelsen kan
skyldes bevidst unddragelse eller ubevidste fejl, bl.a. fordi
skatteyderen ikke har kontrolleret &rsopgerelsen grundigt
nok. Uanset arsagen vil fejl 1 arsopgerelserne oge Skats
kontroludgifter. Det kan derfor overvejes at indfere bruger-
betaling for Skats kontrol af arsopgerelser med fejl. Saledes
kan man forestille sig et system, hvor en skatteyder, der far
sin arsopgerelse korrigeret af Skat, skal betale et gebyr
svarende til en andel af vaerdien af korrektionen. Der betales
ogsa et gebyr i de tilfzelde, hvor korrektionen er til fordel for
skatteyderen. For at begrense skatteyderens udgift, ber
gebyret dog have en overgrense. Et sadant gebyr vil med-
fore, at skatteyderne har en sterre tilskyndelse til at vaere
omhyggelige med arsopgerelsen. Gebyret skal ikke opfattes
som en straf, eller som en erstatning for det eksisterende
straffesystem, men derimod som en brugerbetaling. Det vil
séledes i1 hgjere grad vare brugerne, som betaler for de
offentlige udgifter forbundet med kontrol.
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