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Skattegab og offentlige finanser

1. Indledning og sammenfatning

Danmark er et velfaerdssamfund, der er kendetegnet ved en relativt stor offentlig sektor og en hej
grad af omfordeling via skatter og overfarselsindkomster. Den offentlige sekfor finansieres langt
overvejende af indfeegter fra skafter og afgifter, og derfor er Danmarks skaftetryk hejt set i et infer-
nationalf perspektiv, jf. figur 1.1. Det danske skattetryk udgjorde gennemsnitlig ca. 47 pct. af BNP i
perioden 2000-2016 og har ligget nogenlunde stabilt igennem en laengere arraekke.

Figur 1.1 Skattetryk i OECD-landene, 2000-2016
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Anm.: Gennemsnitligt skattetryk i perioden 2000-2016. Der mangler data for Japan og Australien for 2016. Det bemeerkes,
at i visse EU-opgarelser af skattetrykket pa det seneste har Danmark haft det naesthgjeste skattetryk (efter Frankrig.)
Kilde: OECD, Revenue Statistics, 2017.

Med et hejt skattetryk er der et naturligt fokus p3, at borgere og virksomheder betaler den korrekte
skat. Hvis skatteyderne samlet set ikke betaler den korrekte skat, er der et sakaldt skattegab. Skat-
fegabet udtrykker med andre ord forskellen mellem de potentielle indtaegter fra skatter og afgifter
(hvor regelefterlevelsen for borgere og virksomheder er 100 pct.) og de fakfiske indfeegter.

Det er et centralt mal for skatteforvaltningen at sikre et lavt skattegab. Skattegabet vil dog aldrig
kunne lukkes helf, da det ikke vil vaere muligt af sikre fuldkommen regelefterlevelse — selv hvis alle
skatteydere enskede af vaere regelefterlevende. Der vil altid blive begdet fejl — ikke mindst hvis de
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regelsaet, der skal efterleves, er komplicerede. Samtidig vil det ikke vaere opfimalt af forsege at
lukke skattegabet fuldstaendigt. De samfundsekonomiske gevinster ved de konfrol- og vejlednings-
initiativer, der skal gennemferes for at opna et skattegab pa nul, vil ganske enkelt ikke sta mal med
de samfundsekonomiske omkostninger herved.

Pa finansloven indgar et skattegabsmal pa 2 pct. af skattepotentialet. Det er defineret som det be-
leb, der ikke opkraeves enten pa grund af manglende eller forkert angivelse af skatter og afgifter
(provenutab) eller manglende betaling af skatte- og afgiftsrestancer. Fra 2015 har de automatiske
inddrivelser i inddrivelsessystemet EFI/DMI veeret suspenderet. Detf har eget restancerne betydeligt
og bidraget fil at ege det opgjorte skattegab. Det bemaerkes, at skattegabsmalet pa finansloven ikke
omfatter alle omrader (segmenter) af skattesystemet, jf. kapitel 3.

Udviklingen i restancerne omhandler skafteforhold i fidligere ar. Det betyder isoleret set, at skatte-
gabsmalet pa finansloven ikke giver et retvisende billede af den akfuelle regelefterlevelse. Korrige-
ret for den manglende betaling af restancer har skattegabsmalet pa finansloven i 2016-2017 ligget
pa ca. 2 pct, jf. tabel 1.1.

Tabel 1.1. Udviklingen i opfyldelsen af skattegabsmalet pa finansloven, 2014-2017

Pct. 2014 2015 2016 2017
Skattegab ift. skattepotentialet 1,7 2,6 2,9 2,5
Skattegab ekskl. restancer ift. skattepotentialet 1,3 15 1,9 2,0

Anm: Opggrelsen afviger fra SKATs skattegabsopggrelser pa grund af forskelle i definition og opgerelsesmetode. Den
neermere definition fremgar af kapitel 3.

Kilde: Finanslov for finanséret 2018 (Tekst og anmaerkninger, § 09.21.01, stk. 5), Finansministeriet og SKATs arsrapporter
for 2015 og 2016.

Tilferslen og anvendelsen af ressourcer i skatteforvaltningen vil som udgangspunkt pavirke sterrel-
sen af skaftegabet og dermed have betydning for de offentlige finanser. Nar der tilferes flere res-
sourcer til skafteforvaltningen, fx fil eget skattekontrol, ma det alf andet lige forventes, at de umid-
delbare skatteindfaegter eges, jf. figur 1.2.

Figur 1.2. Sammenhaengen mellem ressourcer, skattegab og de offentlige finanser
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Kilde: Skatteministeriet.

Den noejagtige virkning pa de offentlige finanser og den samfundsekonomiske velfaerd er dog van-
skelig at vurdere pa forhand. For det ferste er der stor forskel pa effekten af de forskellige aktiviteter
i skatteforvaltningen, herunder om de eksempelvis har en varig virkning pa skatteindtaegterne. For
det andet ma nye (marginale) akfiviteter alt andet lige ventes at have en mindre effekt end gennem-
snittet af de nuvaerende aktiviteter, der sa at sige har plukket de "lavest haangende frugter”. For det
fredje kan den samlede virkning vaere sterre end summen af effekterne af de enkelfe akfiviteter.
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Det haenger sammen med, at de enkelte aktiviteter medferer en generelt hojere (oplevet) risiko for,
at skattesnyd bliver opdaget, hvilket kan pavirke den samlede regelefterlevelse i samfundet.

Samtidig er der ogsa omkostninger forbundet med at ege ressourcerne til skatteforvaltningen —
ogsa udover de direkte merudgifter fil ekstra aktiviteter. Eksempelvis vil ekstra kontrol, hvis det eger
skafteindtaegterne, ege den effektive beskatning, hvilket alt andet lige vil reducere de pofentielle
indfeegter (skattebasen). Endvidere vil et eget kontroltryk som udgangspunkt ege byrderne pa virk-
somhederne. Samlet set er der sdledes ikke et sikkert grundlag for pa forhand at fastlaegge en kon-
kret effekt af egede ressourcer til skatteforvaltningen pa de samlede offentlige finanser.

Samtidig medferer hojere offentlige skatteindtaegter ikke nedvendigvis sterre samfundsekonomisk
velfeerd, da hejere skattebetaling medferer tilsvarende faerre penge fil privatforbrug. Udover de
mere eller mindre malbare samfundsmaessige gevinster og omkostninger indeholder begrebet
samfundsekonomisk velfaerd fx ogsa virksomhedernes byrder ved eget skaftekontrol mv., men
omvendt ogsa skafterneborgernes retfeerdighedsfolelse.

| det felgende gennemgas de vaesentligste konklusioner fra rapportens kapitler:

e Ressourcerne fil skatteforvaltningen anvendes pa forskellige aktiviteter, der har til formal at sikre
hej regelefterlevelse og dermed et lavt skaftegab. Udgifterne til den danske skatteforvalfning er
nogenlunde pa niveau med vores nabolande, nar der korrigeres for forskellig opgavevareta-
gelse, jf. kapitel 2.

o De forskellige aktiviteter eller vaerktejer til at ege regelefterlevelsen har hvert deres formdl, og
ingen af aktiviteterne eller vaerktejerne kan undvaeres. Saledes vil der fx altid vaere behov for
skattekonfrolaktiviteter, men strukturelle lesninger kan ofte vaere mere effektive, da de umiddel-
bart pavirker flere. Hvilket vaerktej, der et det rette, afhanger af den konkrete situation.

e Skattegabet udtrykker den skat, der af forskellige drsager ikke afregnes i henhold til hensigten i
lovgivningen. Det skal dog bemaerkes, at skattegabet ikke direkte kan observeres og derfor i sid-
ste ende er et sken. Skaftegabet vil aldrig kunne lukkes helt, bl.a. kan fejl ikke undgas. Sterrelsen
af skattegabet vil bl.a. afhaenge af skattelovgivningens kompleksitet samt omfanget af ressour-
cer i skatteforvaltningen og effekfiviteten heraf. Internationalt er det ofte momsgabet, der sam-
menlignes, og i international sammenhaeng ligger det danske momsgab relativt lavt, jf. kapitel 3.

e Ogede ressourcer il skatteforvaltningen ma umiddelbart forventes at medfare flere skatteind-
taegter og et mindre malt skattegab. Der er imidlertid ogsa forhold, der traekker mod lavere skat-
feprovenu, da flere skatteindfeegter og dermed et eget skattetryk kan reducere den ekonomiske
akfivitet i samfundet. Samlet set er der ikke et sikkert vidensgrundlag til pa forhand at skenne
over effekten pa de strukturelle offentlige finanser ved tilfersel af ekstra ressourcer til skattefor-
valtningen, jf. kapitel 4. Dvs. effekten pa de offentlige finanser af en ekstra skattekontrolmedar-
bejder kan ikke kvantificeres eksakt pa forhand. En evt. nettoforbedring af de offentlige finanser
vil medfere et sterre fremtidigt finanspolitisk rdderum, som kan disponeres, nar det viser sig.

e Ensamfundsekonomisk hensigtsmaessig sterrelse af skatteforvaltningen (og dermed skattega-
bet) forudseetter afvejning af de gevinster og omkostninger, der er forbundet med skatteforvalt-
ningens indsats. Flere ressourcer til skatteforvaltningen vil bl.a. medfere, af der er faerre ressour-
cer fil rddighed for andre vigtige (og maske mere produktive) offentlige eller private akfiviteter i
samfundet. Desuden vil et lavere skattegab umiddelbart medfere et hojere skattetryk, hvilket
som naevnt kan reducere den ekonomiske akfivitet i samfundet. P& den anden side vil gevin-
sterne bl.a. besta i, at fordelingen af skaftebetalingen kommer taettere pa den, som lovgiverne
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har tilsigtet, samt at retfeerdighedsfolelsen styrkes. Skatteforvaltningens sterrelse ber saledes —
hvis malet er at skabe sterst mulig samfundsekonomisk velfaerd — ikke ages, indtil den margi-
nale aktivitet "fjener sig selv hjem” setf ud fra en snzver statsfinansiel synsvinkel, jf. kapitel 5.

o Det vili princippet vaere muligt at opnd samme foregelse af skatteindfaegterne ved at ege skat-
fesatserne som ved af reducere skattegabet. Hejere skattesatser er som udgangspunkt mere
omkostningseffektive i forhold fil at ege skatteprovenuet. Omvendt er der ud fra et fordelings-
og retfaerdighedssynspunkt betydelig forskel mellem en redukfion af skattegabet og hejere
skattesatser, jf. kapitel 5. Uden en filstraekkeligt effektiv skatteadministration vil tilliden til skatte-
forvaltningen og den oplevede risiko for af blive opdaget i skatteunddragelse svaekkes over tid.
Det vilindebaere lavere strukturelle skatteindtagter over tid og senere medfere et behov for at
filfore flere ressourcer fil skatteforvaltningen.
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2. Ressourcer til skatteforvaltningen

Ressourcerne til skatteforvaltningen bruges pd mange forskellige aktiviteter, der grundlaeggende
har til formal at sikre hej regelefterlevelse og dermed et lavt skattegab. Skatteforvaltningen benytter
strukturelle losninger, vejledning og kontrol i bred forstand fil at ege regelefterlevelsen og reducere
skattegabet. Effekten pa skattegabet vil bl.a. afhaenge af, hvilke aktiviteter skatteforvaltningen an-
vender.

Det er vanskeligt at ssmmenligne udgifterne til skatteforvaltninger pa tveers af lande. Nar der korri-
geres for forskellig opgavevaretagelse, er det dog vurderingen, at udgifterne fil den danske skatte-
forvaltning er nogenlunde pé niveau med vores nabolande.

2.1 Udgifter til skatteforvaltningen

Et centralt formal for skatteforvaltningen er at sikre hoj regelefterlevelse og dermed ef lavt skatte-
gab. Skattegabet udfrykker forskellen mellem de potentielle skafteindfeegter, der ville vaere, hvis
samtlige skaffeydere fulgte skaftelovgivningen fuldt ud, og de fakfiske skatteindtaegter, jf. kapitel 3.

[ 2017 udgjorde SKATs samlede finanslovsbevilling inkl. tilleegsbevillinger ca. 5,2 mia. kr. (2018-ni-
veau). Disse ressourcer anvendes til en raekke opgaver sdsom kundeservice (herunder fx vejled-
ning og callcenter), indsatsprojektfer (herunder fx kontrol- og analyseprojekter), inddrivelse af gaeld,
understettende IT-systemer og dataanalyse mv.,, jf. figur 2.1. Skattestyrelsen, som er den sterste
styrelse, der etableres 1. juli 2018, vil ikke vaere opdelt pa samme made, men vil tage udgangspunkt
i skaftfeydersegmenterne: Person, Erhverv, Selskab og Szerlig Kontrol.

Figur 2.1. Fordeling af arsveerk pa opgaver i SKAT i 2017
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Kilde: Skatteministeriet.



Skattegab og offentlige finanser

Aktiviteter og vaerktojer il at ege regelefterlevelsen

Skatteforvalfningen anvender en raekke forskellige aktiviteter og vaerktojer til af ege regelefterlevel-
sen og dermed mindske skaftegabet. Nar skattemyndighederne har identificeret fejl eller snyd, kan
den konkrete problemstilling overordnet adresseres pa fre niveauer:

1. Indirekte ved at pavirke de strukturer, der betinger adfaerden, og derigennem begraense fejl el-
ler snyd.

2. Indirektfe ved at pavirke den adfaerd, der er arsag til fejl eller snyd.

3. Direktfe ved af konfrollere eller vejlede én til én (individuelt).

De fre niveauer af tilgange viser, hvor bredt akfiviteterne og veerktejerne kan forventes at pavirke
skatteyderne og giver eksempler pa lesninger, jf. figur 2.2. Det er vigtigt at understrege, at veerkte-
jerne har hvert deres formal, og at ingen af vaerkfejerne kan undvaeres. Séledes vil der fx altid vaere
behov for kontrol af regnskaber, selv om strukturelle l@sninger ofte kan vaere mere effektive, da de
umiddelbart pavirker flere. Hvilken akfivitet eller vaerktej, der er det rette, afhaenger af den konkrete
situation.

Figur 2.2. Tre niveauer af veerktgijer til at gge regelefterlevelsen
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Kilde: Skatteministeriet.

Strukturelle lesninger, herunder digitale lesninger

Strukturelle lesninger aendrer pa strukturen i eller rammen for skatteafregningen. Strukturelle les-
ninger omfatter derfor et bredf udsnit af skaffeydere —i modsaetning fil fx specifikke kontrolakfivite-
ter, som ofte alene er malrettet én eller fa konkrete virksomheder. Enkeltstdende kontrolaktiviteter
har ikke nedvendigvis en varig effekt i forhold fil at reducere skattegabet, men kan dog ege den op-
levede risiko for at blive opdaget i skatteunddragelse, hvilket indirekte kan pavirke regelefterlevel-
sen positivt og leengerevarende. Strukfurelle lesninger har som udgangspunkt altid en mere perma-
nent effekt pa skattegabet.

Strukturelle lesninger er eksempelvis &ndringer i lovgivning, hjemler og styresignaler, digitale l@s-
ninger samt fortrykte data fra tredjeparter og feltlasninger pa selvangivelsen. Det kan ogsa omfatte
(frivillige samarbejder om) adgang til eksterne dafa, som styrker skatteforvaltningens viden og der-
igennem myndighedernes evne fil af opdage og safte ind over for fejl og snyd.

Mere enkle skatteregler vil kunne nedbringe skattegabet permanent og endda uden administrafive
merudgifter. Det gaelder seerligt, hvis de enklere regler understottes af digital skatteforvaltning, fx
tredjepartsindberetninger. Komplicerede skatteregler medferer saledes alt andet lige, at borgere og
virksomheder laver flere fejl ved selvangivelse af indfaegter og fradrag, fordi de har vanskeligt ved at
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gennemskue reglerne — ikke nedvendigvis fordi de bevidst vil snyde skatteforvaltningen. Endvidere
kan det vaere svaert og i nogle tilfeelde prakfisk talt umuligt at kontrollere visse regler, hvilket ger reg-
lerne dyre at administrere. Imidlertid freeffes der il tider ud fra retfaerdigheds- eller sserhensyn poli-
fiske beslutninger, som indfarer eller undlader at afskaffe relafivt komplicerede skatteregler. Det gor
det vanskeligere effekfivt at nedbringe skattegabet for skatteforvaltningen.

Senest er der i forbindelse med Affale om styrket kontrol og vejledning fra november 2017 afsat
ressourcer fil udvikling af strukturelle lesninger i form af eksempelvis sakaldte digitale stopklodser
og "machine learning”. Eksempler pa tidligere strukturelle lesninger er vist i boks 2.1.

Boks 2.1. Eksempler pa strukturelle Igsninger ifm. politiske aftaler mv.

Skattereform 2009 (Forarspakke 2.0)
e Indberetningspligt for tredjepart (banker) om kebspriser pa aktier, s& SKAT automatisk kan beregne
skattepligtige gevinster.

Inifiafiver i forbindelse med "Danmark i arbejde” (Skaftereform 2012)
e  Systemtjek pa yder og modtfager af underholdsbidrag.
e  Mere tredjepartsinformation samt feltlasning af dagplejeres indkomster og fradrag.
e  Selvangivelse for erhvervsdrivende opdelt i privaf- og virksomhedssfaere.
e  Felflasning af privatdelen for de erhvervsdrivende pa linje med almindelige lenmodtagere mv.

Arstilretninger af slutskattesystemerne (2013 og 2014)
e Flere fredjepartsdata, opdeling af felfer og udvidelse af kredsen af skafteydere.
e  Felflasning, som har nedbragt skaftegabet blandt borgere permanent.

NemVirksomhed (Vaekstpakke 2014)
o  NemVirksomhed-koncepfef skal ses i lyset af, af to fredjedele af skattegabet for virksomheder (med
op fil 250 ansatte) genereres af virksomheder uden ansatte.

Kontrol og vejledning

Skatteforvaltningen bruger kontrol og vejledning til at pavirke skatteydernes adfaerd med henblik pa
at forebygge eller refte fejl og snyd. Generelt gzelder det, af jo tidligere i afregningsprocessen fejl og
snyd opdages, desto sterre er mulighederne for at sikre korrekt skattebetaling.

De fleste borgere og virksomheder ensker af afregne skafter og afgifter korrektf, men kan i den for-
bindelse opleve forskellige udfordringer. Derfor bruger skatteforvaltningen vejledning som et effek-
fivt veerktej til tidligt i processen at understette en korrekt skatteafregning og dermed et lavere skat-
fegab. Det sker fx gennem:

e Qget kendskab fil de relevante regler og pligter, som er en central forudsaetning for en korrekt
afregning af skafter og afgifter.

e Adfeerdspavirkning (nudging) i form af information om andre borgeres eller virksomheders re-
gelefterlevelse. Borgere og virksomheder vil ofte gerne falge reglerne, hvis de har den opfat-
felse, at andre overholder reglerne.

e Synliggerelse af kontrollen og dens konsekvenser fx via pressehistorier ved kontrolindsatser.
Det eger den oplevede risiko for af blive opdaget i skattesnyd, og kan fa skatteydere, der bevidst
snyder eller pafaenker at snyde, fil at blive mere regelefterlevende.

1 Se fx Coleman (1996): The Minnesota Tax Compliance Experiment. State Tax Resulf, Minnesota Department of Revenue;
Behavioral Insights Team (2012): Applying Behavioral Insights fo Reduce Fraud, Error and Debt og Skatteetaten (2015): Nar
unndragelse er normen.
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Skatteforvaltningen bruger derudover en raekke forskellige kontrolformer til at understette korrekt
skafteafregning og derigennem et lavere skattegab. Det drejer sig fx om:

o Registreringskontrol fer virksomheden registreres, som bl.a. har til formal at gere det vanskeli-
gere at oprette fiktive virksomheder med svindel for oje.

¢ Inddatakontrol der foregar automatisk, mens data indberettes, og som bl.a. skal gere det lettere
at forhindre typiske fejl eller mangelfulde angivelser.

e Systemkonfrolivirksomhedens systemer forud for angivelse, hvilket bidrager fil, at systemerne,
som leverer oplysninger til skatteforvaltningen, er korrekf sat op.

e Proceskontrolinden angivelsen kan afsluttes, og som sikrer, at den nedvendige dokumentation
foreligger, bl.a. inden en eventuel udbetaling finder sted.

e Efterkontrolnar angivelsen er sket, og som har til hensigt af korrigere eventuelle fejl og mangler i
selve angivelsen og skatteafregningen.

Strukturelle lesninger, vejledning og kontrol har forskellige formal, og deres effekt afhaenger af den
konkrete situation. Det vil saledes typisk vaere et mix af de forskellige vaerktejer, der sikrer en effek-
fiv skatteafregning. Skattestyrelsen, der etableres den 1. juli 2018, skal derfor eksempelvis infegrere
en effekfiv og malrettet vejledning og kontfrol med fokus pa muligheder for strukturelle lesninger i
alle dele af opgavevaretagelsen inden for skatteydersegmenterne: Person, Erhverv og Selskab samft
Seerlig Kontrol.

Det skal ses i lyset af, at arbejdet med af sikre korrekt skatteafregning er forskelligt, alt efter om det
drejer sig om borgere, sma og mellemstore virksomheder eller selskaber. Det skyldes bl.a. de regler,
der findes pa de forskellige omrader. Fx er borgeromradet i hej grad baseret pa tredjepartsindberet-
ninger, mens virksomhedsomradet er baseret pa selvangivelse. Ved at ssmmentaenke aktiviteterne
inden for de forskellige skatteydersegmenter skabes der bedre rammer for af styrke skatteafreg-
ningsprocessen og malrette indsatserne efter konkrete behov og udfordringer.

2.2 Sammenligning af udgifter til skatteforvaltninger pa tvaers af de
nordiske lande

Det er relevant at holde de samlede ressourcer fil den danske skatteforvaltning op imod ressource-
forbruget i skafteforvaltningerne i sammenlignelige lande. Det er imidlertid vanskeligt at sammen-
ligne udgifterne pa tvaers af lande. Det skyldes szerligf forskelle i:

1. Lovgivning. Der er forskelle pa de enkelte landes skattelovgivninger. Det pavirker ogsa udgif-
ferne fil skatftemyndighederne, fordi et meget finfmasket lovgivningskompleks er dyrere af ad-
ministrere end et mere simpelt. Fx vil en flad skat uden undtagelser og fradrag, hvor skattebeta-
lingen kan baseres pa fredjepartsindberetninger, vaere forholdsvis lettere og billigere at admini-
strere end en fintmasket og omfattende sammensaetning af skatter og afgifter. Pa den anden
side kan en mere fintmasket lovgivning med mange forskellige skattesatser og -grundlag vaere
mere reffeerdig, fx fordi alle udgifter forbundet med erhvervelse af en indkomst principielf ber
kunne fradrages inden skaftebetalingen.

2. Organisering. | nogle lande er skatteforvaltningen meget centraliseret, mens den i andre lande er
mere decentral. Det kan ogsa pavirke udgiftsniveauet. Derudover kan organiseringen af it og an-
dre stetteopgaver have stor betydning for udgifterne.

3. Opgaveportefoalje. Skatteforvaltningerne har meget forskellige opgaver pa tvaers af lande. Fx er
fold- og inddrivelsesopgaver ikke en integreret del af alle skatteforvaltninger. En sterre opgave-
portefelje vilisoleret sef indebaere hejere udgifter.
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4, Skaftesatser- og baser. Skattesatserne samt anfallet af beskattede goder og ydelser varierer
megetf mellem lande. Det skaber forskelle i forhold til skatfeopkraevningen og behovet for kun-
dehandtering, som pavirker udgifterne.

5. Stordriftsfordele. Sterre lande kan forventes at have stordriftsfordele ved skatteforvaltningen,
hvilket alt andet lige reducerer de gennemsnitlige udgifter pr. opkraevet skattekrone. Det samme
vil ogsa geelde lande med relativt heje skatte- og afgiftssatser.

6. Investeringsbehov. Lande er pa forskellige stadier i forhold fil af investere fx i it-lesninger, hvilket
i perioder kan pavirke udgifterne kraftigt. Fx har Danmark en raekke sterre sakaldte legacy-sy-
stemer, som star foran enten en modernisering eller udskiftning. Sammenlignelige skatteforvalt-
ninger i andre lande star ligeledes over for (eller har staet over for) lignende udfordringer.

Der findes kun fa etablerede kilder, der sammenligner skatteforvaltninger pa tvaers af lande. Der er
saledes kun fa palidelige, ssmmenlignelige data pa omradet. Ressourceforbruget i Danmark sam-
menlignes derfor i def felgende med de nordiske lande Norge, Sverige og Finland, hvor der er lavet
lignende analyser af udgifter til skatteforvaltningen. Desuden er disse lande kendetegnet ved af
have ferende skatteforvaltninger, hvad angar kvaliteten i opgavelesningen.

Udgifter til nordiske landes skatteforvaltninger

Ved sammenligning af ressourceforbruget i forskellige landes skatfteforvaltninger ber der som
naevnf fages hejde for instifutionelle forskelle. Det er navnlig opgaveportefeljen, som varierer bety-
deligt pa tveers af de nordiske lande. For at styrke sammenligningsgrundlaget korrigeres de sam-
lede udgifter saledes for udgifter til opgaver, som ikke udferes i alle skatteforvaltningerne. Det bety-
der i Danmarks filfelde, af udgifter til inddrivelse, moforbeskatning, fold, punktafgifter, ejendoms-
vurdering og spillemyndigheden frafraekkes de samlede udgifter, jf. fabel 2.1.

Tabel 2.1. Opgaver, der korrigeres for, med henblik pa at gge sammenligneligheden

Sverige Norge Finland Danmark

Inddrivelse X (delvist)
Motor X

Told

Punktafgifter

Ejendomsvurdering X

X X X X X

Spillemyndighed

Skifteretten

Folkeregistrering

Olieskatter X
FAEgteskabsregistrering X

Husarbejde

Anm.: Norge har kun fratrukket udgifter knyttet til inddrivelse af moms, da inddrivelse mere generelt ikke er en del af skatte-
forvaltningen.
Kilde: SKAT og Nordisk Benchmarking 2014, arbejdsgruppe under Nordisk Agenda.

Nar man traekker de opgaver fra, som ikke varetages af de andre nordiske landes skatteforvaltnin-
ger, gar Danmark fra at have de hejeste udgifter til skatteforvaltning i 2014 malt som andel af BNP fil
af have de laveste udgifter — lidt lavere end Sverige og Norge, jf. figur 2.3. Det bemaerkes, at for
Norge er det sakaldte fastlands-BNP anvendt, dvs. BNP frafrukket olie- og gasproduktionen. Det
vurderes af give et mere retvisende sammenligningsgrundlag for Norges vedkommende.
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Figur 2.3. Udgifter til nordiske landes skatteforvaltninger i pct. af BNP, 2014

Pct. af BNP Pct. af BNP
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0,20 - L 0,20
0,15 - L 0,15
0,10 - L 0,10
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Sverige Norge Finland Danmark

u| alt m Sammenlignelige opgaver

Anm.: En betydelig del af Norges BNP kan henfgres til olie- og gasproduktion. Denne olie- og gasproduktion betyder, at
BNP pr. indbygger i Norge er meerkbart starre end i de gvrige nordiske lande. | figuren er der taget hgjde herfor ved at an-
vende fastlands-BNP for Norge. Der er ikke korrigeret for olie- og gasproduktion i andre nordiske lande, idet omfanget er
begreenset sammenlignet med den norske olie- og gasproduktion.

Kilde: SKAT (tal for udgifter til skatteforvaltning), OECD (tal for BNP i Sverige, Finland og Danmark) og Norges Sentralbyr&
(tal for fastlands-BNP).
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3. Skattegabet i Danmark og udlan-
det

Skattegabet udtrykker den skat, der af forskellige arsager ikke afregnes i henhold til lovgivningen.
Det er et centralt mal for skatteforvaltningen at sikre et lavt skattegab. Skattegabet vil dog aldrig
kunne lukkes helt. Det skyldes bla.,, at def ikke vil vaere muligt at sikre fuldkommen regelefferlevelse
— selv hvis alle skatteydere enskede at vaere regelefterlevende. Der vil altid blive begdet fejl — ikke
mindst hvis de regelsaet, der skal efterleves, er komplicerede. Samtidig vil det ikke vaere optimalt at
forsege at lukke skattegabet fuldstaendigtf. De samfundsekonomiske gevinster ved de kontrol- og
vejledningsinitiativer, der skal gennemferes for at opnd et skattegab pd nul, vil ganske enkelt ikke
std mal med de samfundsekonomiske omkostninger herved.

Skattegabet kan umiddelbart reduceres pa flere mader. Skattereglerne kan andres, sa det bliver
nemmere aft efferleve reglerne, der kan tilferes flere ressourcer til skatteforvaltningen, og skattefor-
valtningens effektivitef kan seges oget.

Der findes i dag hovedsageligt to opgerelser af det danske skattegab: SKATSs skattegabsopgerelser
0g SKATS skattegabsmal pd finansloven. De to opgerelser bygger pa forskellige definitioner og me-
foder. Det skyldes, at der er forskellige formal med opgerelserne. SKATs skattegabsopgerelser ud-
arbejdes for at fa et analytisk input og danner — sammen med evrige data og erfaringer — udgangs-
punkt for de aktiviteter, der igangsaettes for at nedbringe skattegabet pa et givent omrade. Skatte-
gabsmalet pé finansloven har derimod til formdl at opgere, hvor mange penge der ikke opkraeves
eller inddrives i procent af skattepotentialet i et givent dr. Uanset hvilket skattegab, der anvendes, er
skattegabet i sidste ende et sken.

3.1 Opgorelser af skattegabet i Danmark

Skatteforvaltningens grundlaeggende opgave er af sikre, af skatter og afgifter afregnes i henhold fil
lovgivningen. Begrebet skattegab daskker i den forbindelse over den skat, der af forskellige arsager
ikke afregnes i henhold til lovgivningen?.

Skattegabet er vanskeligt at opgere for enhver skatteforvaltning, da det er en uobserverbar ster-
relse. Personer, der ikke betaler den korrekte skat, ved det enten ikke selv eller ensker ikke, at andre

2 Begreberne "momsgab” og "afgiftsgab” deekker tilsvarende over den moms og de afgifter, der ikke afregnes i henhold fil
lovgivningen. "Skattegabet” bruges som samlebetegnelse for gabet pa tvaers af de forskellige skatte- og afgiftsarter.
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skal fa kendskab fil det. Skattegabsopgerelser handler derfor om at kvantificere det, der ikke er
umiddelbart synligt eller direkte filgeengeligt for skatteforvaltningen. Uanset valget af metode er
skattegabsopgerelser saledes i sagens natur estimater, der er forbundet med betydelig usikkerhed.
Samtidig er de metodiske udfordringer i sig selv betydelige.

Overordnet set kan der skelnes mellem to tilgange fil opgerelsen af skattegabet — top-down og bot-
tom-up, jf. boks 3.1.

Boks 3.1. Top-down og bottom-up metoder til opgerelse af skattegabet

e ’'Top-down’-metoderanvender eksterne data pa aggregeret niveau fil at estimere omfanget og
den potentielle skaftevaerdi af skattebasen pa et givent omrade. Skaftegabet estimeres ved at un-
dersege differencen mellem den estimerede potentielle skaffevaerdi og det faktfiske skattepro-
venu.

e ‘Boftom-up’-mefoderer baseret pa systematiske efterkontroller af et repraesentativt udsnit af
skafteydere. Stafistiske mefoder anvendes fil af estimere skaffevaerdien af den manglende regel-
efterlevelse og eksfrapolere den observerede regelefterlevelse i stikpreven fil den samlede
gruppe af skatteydere, som opgerelsen omhandler.

Der findes forskellige definitioner af og metoder til at opgere skattegabet, som afhaenger af formalet
med den enkelte opgerelse. | dansk sammenhaeng er der overordnet fo opgerelser, hvori skattega-
bet indgar: (1) SKATSs skattegabsopgorelser og (2) SKATs skattegabsmal pa finansloven.

SKATSs skattegabsopgerelser

Formalet med SKATSs skattegabsopgerelser er at fa en bredere viden om regelefterlevelsen pa de
forskellige skatte- og afgiftsomrader. Disse skattegabsopgerelser bruges som analytisk input til de
konkrete operative kontrolindsatser3. Skattegabsopgerelserne udger, sammen med evrige data og
erfaringer, et centralf element i arbejdet med af prioritere ressourcer samf planlagge effektive og
malrettede vejlednings- og konfrolaktiviteter.

Skattegabet er her defineret som skatteveerdien af forskellen imellem det beleb, der for alle skatte-
pligtige borgere og virksomheder er angivet af skatter og afgifter for et givet indkomstar, og det beleb
der burde have veeret angivet, sdfremt alle skatteydere havde oplyst praecis det, de er pligtige il ifolge
reglerne. Denne definition af skaftegabet rummer i princippet alle typer af skaffeydere samt alle for-
mer for skatter og afgifter under Skatteministeriets ressorfomrade. Der er dog i praksis forskel pa,
hvordan skaftegabet for de forskellige skatte- og afgiftsarter samf skatteydertyper rent metodisk op-
gores.

For af opgere def samlede skattegab i Danmark har SKAT opdelt skattegabet i 21 forskellige seg-
menter, jf. boks 3.2.

3 Da SKATSs skattegabsopgerelser benyttes som analytisk input til de konkrete, operative kontrolaktiviteter, opgeres skatte-
gabet pa angivelsestidspunktet — og dermed ikke pa betalingstidspunktet. Skattegabet opgeres desuden netto, dvs. af for-
hejelser af angivne beleb fratraekkes eventfuelle nedszettelser af de oprindeligt angivne skatter og afgiffer. Eventuelle bader
og renter — affedt af SKATs aktiviteter —medregnes ikke i skattegabet.
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Boks 3.2. SKATs 21 skattegabssegmenter

En effekfiv kontrolindsats bygger pa viden om arsagerne fil skatteydernes adfeerd. For at fa viden om drsa-
gerne fil skatteydernes misforstaelser, fejl og karakteren af bevidst skafteomgaelse opdeles samfundsekono-
mien i 21 segmenter med hver deres malgruppe, karakferistika og skattemaessige problemstillinger.

e Tredjepartsdafa e Kompleks svig

e Personselvangivelsen e Mindre afgiffsvirksomheder

e Mikrovirksomheder e lllegalindfersel

e Sma virksomheder e Globalisering

e Mellemstare og sfore virksomheder e Vzerdipapirer

e De starste viksomheder e Ejendomme

e Transfer Pricing e Biler

o Offentlige viksomheder og institutioner e Finansiel fold

e Fonde og foreninger o Toldbevillinger og selvforvaltning
e Sort ekonomi — borgere e Samfundsbeskyttende akfiviteter

e Sort ekonomi — virksomheder

Skatftegabet opgeres for hvert segment. Segmenter skal her forstas som risikoomrader eller -te-
maer. Opgerelsesmetoden varierer mellem de forskellige segmenter, men er sa vidt muligt baseret
pa ef omfattende og alsidigt datagrundlag samt internationalt anerkendte tilgange. Der er saledes
bade anvendt 'fop-down’ og 'botfom-up’ tilgange.

Der er forskel pa, hvor usikkert det opgjorte skattegab er for de forskellige segmenter. Desuden er
skattegabet i nogle segmenter p.t. kun opgjort delvist. Skatteforvaltningen arbejder loabende pa at
forfine meftoderne og opgorelserne af skattegabene.

SKATs complianceundersegelser er den vaesentligste kilde fil viden om skattegabet i en dansk kon-
tekst. Disse undersegelser er baseret pa systematiske skattekontroller af en repraesentativ stik-
preve inden for en bestemt population af skatteydere. Resultaterne fra stikpreven aggregeres her-
efter til hele populationen, dvs. SKAT anvender som udgangspunkt en 'bottom-up’ metode.

Det er dog ikke muligt at gennemfere complianceundersegelser pa alle segmenter. Derfor anven-
des andre metoder til at estimere skattegabet pa disse omrader. Det drejer sig fx om ekstrapolering
af kontrolresulfater fra visse grupper af skaffeydere til andre — omfrent sammenlignelige — grupper
af skafteydere. Det indebaerer yderligere usikkerhed i opgerelsen.

Samtidig er der visse typer af skatteunddragelse og svig, som ikke kan opgeres gennem 'boftfom-
up’-metoder. Det kan fx vaere pa grund af manglende oplysninger, eller fordi svindleren bevidst (og
succesfuldf) skjuler sin idenfitet og akfivitet for skattemyndighederne. Skattegabet er i disse filfeelde
i stedet estimeret via 'top-down’ metoder baseret pa makroekonomiske data eller eksterne under-
segelser, hvilket i begge filfaelde kan veere forbundet med betydelig usikkerhed.

Skattegabsmalet pa finansloven

Siden 2012 har et af SKATs mal pa finansloven vaeret, at skattegabet skal fastholdes pa maksimalt
2 pct. af skaftepotentialet. Grundlaeggende har opgorelsen af skattegabsmalet pa finansloven — i
modsaetning til SKATs skattegabsopgerelser — til formal at opgere, hvor mange skatter og afgifter
der ikke opkrzeves eller inddrives i et givent ar. Derfor er definitionen og opgerelsesmetoden for
skattegabet pa finansloven vasensforskellig fra SKATs skattegabsopgerelser.
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Skattegabsmalet pa finansloven (FL) er defineret som det beleb, der ikke opkraeves enten pa grund
af manglende eller forkert angivelse af skatter og afgifter (provenutab) eller manglende betaling af
skatte- og afgiftsrestancer.

Til forskel fra SKATs skattegabsopgerelser inkluderes saledes manglede betaling af geeld (neftofil-
gangen af skatte- og afgiftsmaessige restancer) i definitionen af FL-skaftegabet. Der skelnes sale-
des ikke mellem manglende regelefterlevelse” eller betalingsevne som arsag til de manglende skat-
teindfaegter. En anden forskel er, at provenutabet bl.a. korrigeres for arets kontrolresultater, hvorved
opgerelsen bedst muligt bliver en slags "kasseopfeelling”.

Skattegabsmalet pa finansloven blev indfriet i 2014, men ikke i 2015-2017, jf. fabel 3.1. Udviklingen i
perioden er primzert drevet af @ndringer i restancerne. Den maerkbare stigning i FL-skaffegabet i
2015 skal saledes ikke mindst ses i lyset af suspenderingen af inddrivelsessystemet EFI/DMI, som
har medfert en betydelig foregelse af restancerne.

Tabel 3.1. Udviklingen i skattegabsmalet pa finansloven, 2014-2017

Pct. 2014 2015 2016 2017
Skattegab ift. skattepotentialet 1,7 2,6 2,9 25
il:attegab ekskl. restancer ift. skattepotentia- 13 15 1,9 2.0

Anm.: Opggrelsen af FL-skattegabet varierer fra SKATs skattegabsopgerelser pa grund af forskelle i definition og opgarel-
sesmetode. | FL-skattegabsmalet opgares provenutabet p& baggrund af Skatteministeriets complianceundersggelser og
differencen mellem til- og afgang (nettotilgang) af skatte- og afgiftsrestancer. Complianceundersggelserne omfatter person-
skatter, moms og skattebetaling for virksomheder med op til 250 ansatte, mens der ses bort fra store virksomheder (mere
end 250 ansatte), punktafgifter, told o.l.

Kilde: Finanslov for finanséret 2018 (Tekst og anmeerkninger, § 09.21.01, stk. 5), Finansministeriet og SKATs arsrapporter
for 2015 og 2016.

Da udviklingen i restancerne omhandler skatteforhold i tidligere ar, giver det opgjorte skattegab pa
finansloven ikke et retvisende billede af den akfuelle regelefterlevelse. Korrigeret for den mang-
lende betaling af restancer har skattegabsmalet pa finansloven i 2016-2017 ligget pa ca. 2 pct.

Den igangvaerende omstrukturering af SKAT vil medfare, at de overordnede mal vil blive justeret i
forbindelse med oprettelsen af de nye styrelser. Saledes pagar der overvejelser om skattegabsma-
let, herunder sammensatning og afgraensning af det opgjorte skattegab for sa vidf angar forskellige
fyper af skatter og afgifter samt skatteydersegmenter. Disse overvejelser har ikke betydning for
overvejelserne i denne analyse.

3.2 Skattegabetiandre lande

Ligesom i Danmark opger skatteforvaltninger i andre lande ogsa skattegabet. Genereltf er det imid-
lertid meget vanskeligt at foretage retvisende sammenligninger af skattegabet pa tvaers af lande.
Det skyldes blandef andet store forskelle i:

1. Definition. Der anvendes meget forskellige definitioner af skattegabet pa tvaers af landene. Skat-
tegab omfatter i nogle lande, fx Storbritannien, ogsa restancer, mens SKATs opgerelser af skat-
fegabet afgraenser sig til, hvorvidt de forskellige skatteydere angiver skatter og afgifter korrekt.
Endvidere kan der veere forskelle i, hvorvidt forskellige typer af adfaerd, fx aggressiv skafteplan-
laegning, regnes med i skattegabet eller ej.

“ Opgerelsen af provenutabet er som udgangspunkt baseret pa SKATSs skattegabsopgorelser for borgere og virksomheder
med feerre end 250 ansatte, men de korrigeres med resultaterne af det pageeldende ars kontrolindsats samt sakaldte fak-
sationer (nar virksomheden ikke indsender en selvangivelse) og forelebige fastsaettelser (nar virksomheden ikke indsender
en momsangivelse).
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2. Afgraensning. Det er forskelligt fra land fil land, om fx store selskaber, sort ekonomi, fold og afgif-
fer er omfattet af skaftegabsopgerelsen.

3. Metoder. Der anvendes forskellige metodemaessige opgerelses- og estimeringsprincipper pa
tvaers af landene. Det kan fx variere, i hvilken grad opgerelsen af skattegabet er baseret pa
egentlige revisioner af skatteydere gennemfert for en repraesentativ stikpreve (random audits)
eller 'top-down’ metoder.

4. Tilgengelighed. | den forholdsvist snaevre kreds af lande, der foretager egentlige skattegabsop-
gorelser, er der kun et fatal, som har valgt at sfille resultaterne til radighed offentligt. Fx har Hol-
land valgt ikke af offentliggere deres skaffegabsopgerelser.

5. Skattesystemer og —regler. Det er en generel udfordring at sammenligne skattegabet pa tvaers
af lande, der har meget forskellige skaftesystemer og regelszet.

Udfordringerne betyder samlet set, at skattegabssammenligninger pa tvaers af lande skal tages
med betydelige forbehold. Skatteforvaltningerne i Storbritannien, USA og Sverige er blandt de fa
lande, der har offentliggjort nogenlunde sammenhangende skattegabsopgerelser, og deres opge-
relser ligger mellem ca. 6-16 pct. af det samlede skattepotentiale, jf. fabel 3.2. Skafttegabene er op-
gjort pa forskellige mader og omfatter forskellige omrader, og det er séledes ikke muligt at foretage
en direkte sammenligning.

Tabel 3.2. Skattegab i pct. af det samlede skattepotentiale i udvalgte lande

Pct.
Storbritannien, 2016-17% 6
Sverige, 20072 9
USA, 2008-10% 16,3

! Storbritanniens skattegab er ligesom det danske opgjort p& grundlag af adskillige delopgerelser, der er baseret pa en bred
vifte af forskellige data og opggrelsesmetoder. HMRC medregner restancer i skattegabet, jf. HM Revenue & Customs
(2017): Measuring tax gaps 2017 edition. Tax gap estimates for 2015-2016, https://www.gov.uk/government/uploads/sy-
stem/uploads/attachment_data/file/655097/HMRC-measuring-tax-gaps-2017.pdf og OECD (2017). Tax Administration
2017. Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies. (s. 183)

2 Det svenske Skatteverkets definition af skattegabet laegger sig op ad den definition, som SKAT anvender i sine skatte-
gabsopggrelser. Skatteverket vurderer, at skattegabet med stor sandsynlighed er reduceret strukturelt siden opggrelsen fra
2007 pa grund af gget brug af tredjepartsindberetninger. Det har dog ikke vaeret muligt at opgere et samlet skattegab pa
grund af et mangelfuldt datagrundlag, og beregningerne er desuden ikke opdateret siden 2007. Skatteverket (2008): Tax
Gap Map for Sweden. How was it created and how can it be used? Report 2008: 1B, https://www.skatteverket.se/down-
load/18.361dc8c15312eff6fd2b9a4/1473840293366/Report_2008_1B.pdf og Skatteverket (2014). The development of the
tax gap in Sweden 2007-12. https://www.skatteverket.se/down-
load/18.15532c7h1442f256baeae28/1395223863657/The+development+of+the+tax+gap+in+Sweden+2007-12.pdf

3 Det amerikanske Internal Revenue Service (IRS) har p& baggrund af data for flere &r estimeret et gennemsnitligt skatte-
gab i den pageeldende periode. | opggrelsen anvendes forskellige metodiske tilgange, herunder gkonometriske estimati-
onsmetoder. IRS medregner restancer i deres opgarelse af skattegabet. IRS (2016): Federal Tax Compliance Research:
Tax Gap Estimates for Tax Years 2008—-2010, https://www.irs.gov/publ/irs-soi/p1415.pdf

Momsgabet

Der findes som naevnt ikke sammenlignelige opgerelser af skattegab pa tvaers af en sterre gruppe
lande, som fx EU-landene. | stedet findes der opgerelser af det sakaldte momsgab pa tvaers af alle
EU-lande. Fx har Center for Social and Economic Research (CASE) udarbejdet sddanne momsgabs-
opgerelser for EU-kommissionen. Momsgabet i Danmark for 2015 er i denne sammenhaeng esti-
meret til ca. 11 pct. af det samlede teoretiske momspotentiale, jf. figur 3.1. Det svarer fil medianen
for alle EU-lande.

International Monetary Fund (IMF) anvender en lignende mefode, og momsgabet var i Danmark
ifalge den seneste opgerelse pa ca. 5 pct. af det potentielle momsprovenu i 2012, jf. figur 3.15. Der
findes ikke IMF-opgerelser af momsgabet for samtlige EU-lande, men IMF har opgjort momsgabet
for Finland efter samme metode som det danske. Ifelge IMF er det finske momsgab ligeledes ca. 5
pct. af det potentielle momsprovenu. Det er Skatteministeriets vurdering, at IMF's opgarelse er den

% IMF (2016): Denmark —Revenue Administration Gap Analysis Program — The Value-Added Tax Gap.


https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/655097/HMRC-measuring-tax-gaps-2017.pdf
https://www.gov.uk/government/uploads/system/uploads/attachment_data/file/655097/HMRC-measuring-tax-gaps-2017.pdf
https://www.skatteverket.se/download/18.361dc8c15312eff6fd2b9a4/1473840293366/Report_2008_1B.pdf
https://www.skatteverket.se/download/18.361dc8c15312eff6fd2b9a4/1473840293366/Report_2008_1B.pdf
https://www.skatteverket.se/download/18.15532c7b1442f256baeae28/1395223863657/The+development+of+the+tax+gap+in+Sweden+2007-12.pdf
https://www.skatteverket.se/download/18.15532c7b1442f256baeae28/1395223863657/The+development+of+the+tax+gap+in+Sweden+2007-12.pdf
https://www.irs.gov/pub/irs-soi/p1415.pdf
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mest omfattende og praecise opgerelse af momsgabet i Danmark, og derfor ogsa bedre end opgo-
relsen fra CASE, jf. nedenfor.

Figur 3.1. Momsgabet i udvalgte EU-lande, 2015
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Anm.: Opgagrelserne fra CASE er fra 2015. For Danmark og Finland fremgar ogséd momsgab opgjort af IMF for 2012.
Kilde: CASE (2017). Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States: 2017 Final Report.
IMF (2016). Denmark — Revenue Administration Gap Analysis Program — The Value-added tax Gap.

Generelt skal det understreges, at top down-metoder for momsgabet (som IMF og CASE anvender)
medtager savel fab fra lovlige konkurser, lovlig skattetaenkning, svig (inkl. sort arbejde) og restancer
vedr. moms. Disse opgerelser for momsgabet er saledes ikke alene udtryk for manglende regelef-
ferlevelse.

Samfidig skal den relativt store forskel pa niveauet mellem henholdsvis CASE og IMF's opgarelse
ses i lyset af de metodiske forskelle, der er mellem de to opgerelser. CASE anvender fx mere sum-
mariske kategorier end IMF®, Derudover tager CASE udgangspunkt i anvendelsessiden af national-
regnskabet (forbrugs- eller efferspergselsmetoden), mens IMF tager udgangspunkt i produkfionssi-
den (merveerdimetoden). Mervaerdimetoden afspejler, i hojere grad end forbrugs- og eftersperg-
selsmetoden, momssystemet i praksis.

Usikkerheden ved CASE's opgerelse afspejles ogsa i, at det opgjorte momsgab for Sverige er nega-
fivt, hvilket ikke forekommer retvisende’. Samlet er det derfor vurderingen, at IMF’s opgerelse er
den mest omfattende og praecise opgerelse af momsgabet i Danmark, der ogsa inkluderer organi-
seret svig og svindel.

& CASE anvender 65 forskellige sakaldte produktklassifikationer med en tilknyttet momssats, mens IMF anvender 2.350 pro-
duktspecifikationer.

7 Dette skal ses i lyset af, at Sverige har differentieret moms, hvilket alt andet lige mé forventes at ege risikoen for manglende
regeleffterlevelse.
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4. Sammenhang mellem ressourcer
til skatteforvaltningen og de offent-
lige finanser

Ogede ressourcer til skatteforvaltningen ma umiddelbart forventes at medfere flere skatteindtaeg-
ter og dermed et mindre malt skattegab. Der er imidlertid ogsa forhold, der traekker i retning af la-
vere skafteprovenu, da flere skatteindtaegter og dermed et eget skattetryk kan reducere den ekono-
miske aktivitet i samfundet. Samlet set er der ikke et sikkert vidensgrundlag til pd forhand at skenne
over den eksplicifte sammenhang mellem ogede ressourcer fil skatteforvaltningen, skatfegabet og
de strukturelle offentlige finanser. En evt. nettoforbedring af de offentlige finanser vil medfere et
sterre fremtidigt finanspolitisk raderum, som kan disponeres, ndr det viser sig.

4.1 Skattegabets sammenhang med de offentlige finanser

Nar indtaegterne fra skatter og afgifter budgetteres pa finansloven og fremskrives i de mellemfri-
stede planer for dansk ekonomi, forudsaettes der implicit usendret regelefterlevelse, og dermed et
uandret skaffegab over de kommende ar. Det skyldes, at budgetteringen tager afsaet i de faktiske,
historiske skatteprovenuer. Selvom der pa finansloven indgar et mal om et skattegab pa 2 pct., ind-
regnes dette — ud fra et forsigtighedshensyn — saledes ikke i den fremadrettede budgettering. Det
felger almindelig praksis om, at malsaetninger ikke i sig selv pavirker budgetteringen og den mel-
lemfristede fremskrivning.

Det bemaerkes, at forudsaetningen om uaendret regelefterlevelse fremover kraever, at der lebende
foretages de nedvendige prioritering af ressourcer og indsatser i skafteforvaltningen, herunder kon-
frolindsatser. Alternativt ville konsekvensen vaere et stigende omfang af skaffeunddragelse.

Forudseetninger i forbindelse med provenuberegninger af skatfepolitiske tilfag
Nar der gennemferes andringer i skattesystemet, indregnes alle provenuvirkninger, hvor der er et
direkte eller indirekte grundlag for af skenne kvanfitativt over provenueffekten. Det indebaerer bla.,



Skattegab og offentlige finanser

af der ud over de umiddelbare provenueffekter indregnes automatisk tilbageleb af moms og afgif-

ter8, Der tages ogsa hejde for afledte adfeerdsvirkninger — i form af fx andret arbejdsudbud og for-

brugsmenster, nar disse er tilstraekkeligt velunderbyggede. Der foreligger saledes en betydelig em-
pirisk forskning om adfeerdseffekterne af andringer i skatter og afgifter.

| forhold fil &@ndringer i ressourcetfilferslen eller -anvendelsen i skafteforvaltningen mangler der
imidlertid empirisk viden om de konkrete kvantitative effekter pa fx skattegabet. Derfor indregnes
der ikke pd forhdndforbedret regelefterlevelse og lavere skattegab, hvis der tilferes ressourcer til
skatteforvalfningen. Hvis skaftegabet efterfelgende viser sig af veere faldet og det strukturelle skat-
teprovenu er steget, vil det dog medfere et finanspolitisk raderum, der efterfalgende kan dispone-
res.

4.2 Sammenhangen mellem ressourcer til skatteforvaltningen, skat-
tegabet og de offentlige finanser — teori og empiri

Hvis der filferes flere ressourcer fil skatteforvaltningen, vil det alt andet lige ege de umiddelbare
skafteindtaegter — under forudsaetning af, at ressourcerne anvendes effekfivt.

Den offentlige sektor har umiddelbart som overordnet formal af sikre mest mulig samfundsekono-
misk velfaerd for borgerne. Hojere skatteindtaegter skaber ikke nedvendigvis hejere samfundseko-
nomisk velfaerd. Sdledes medfarer hejere skatteindtaegter en omfordeling af ressourcer fra bor-
gerne under ét til den offentlige sektor (og mellem borgerne). Effekten af denne omfordeling af-
haenger bl.a. af, hvordan ressourcerne anvendes.

Det er saledes forbundet med bade samfundsekonomiske omkostninger og gevinster at ege skat-
teindtaegterne og reducere skattegabet. Skaftegabet og de offentlige finanser kan derfor ikke sta
alene som mal for skatteforvaltningens aktiviteter. De samlede samfundsekonomiske velfaerdsef-
fekter ved egede ressourcer til skatteforvaltningen belyses naermere i kapitel 5.

Skattegabet kan reduceres pa flere forskellige mader, jf. kapitel 2. | det felgende belyses potentialet
for at nedbringe skattegabet ved at ege skatftekontrolindsatsen.

4.3 Skattekontrol og de offentlige finanser —empirisk tilgang

Nar det skal vurderes, om der er et potentiale ved at foretage en yderligere kontrolindsats mod
skattesnyd, skal gevinsten i form af et muligt ekstra provenu afvejes mod de omkostninger, der er
knyttet til at @ege indsatsen.

Det vil oftest vaere tilfeldet, at den ekstra omkostning forbundet med at afslere lidt mere skatteund-
dragelse er sterre, nar indsatsen mod skatteunddragelse i forvejen er hej. Det skyldes blandt andet,
at skatteforvalfningens kontrolindsats som udgangspunkt er filrettelagt efter veesentlighed og risiko,
sa det forventede merprovenu ved indsatserne allerede er segt maksimeret — dvs. de "lavthan-
gende frugter” er plukket. Det kan derfor ikke forventes, at fx ekstra skattekontrolmedarbejdere i
gennemsnit finder fejl og skatteunddragelse i ss mme omfang som de eksisterende medarbejdere.

Der ses undertiden undersegelser, som tager udgangspunkt i, at ressourcerne til skatteforvaltnin-
gen ber eges indfil den marginale omkostning ved at filfere flere ressourcer er lig med den potenti-

8 Tilbagelob er udtryk for den mekaniske virkning pa de offentlige finanser af, at &ndringer i fx borgernes disponible ind-
komst afspejler sig i @ndringer i indfaegterne fra skaffer og afgifter.
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elle marginale foregelse af skatteindtaegterne, dvs. sa lange der i den forstand er en samlet prove-
numaessig nettogevinst for def offentlige. Det er udtryk for en snaever sfatsfinansiel filgang il at vur-
dere effekten af kontrolindsatsen i skatteforvaltningen.

De @konomiske Rad (D@R) har bl.a. anvendt en sadan snaever statsfinansiel tilgang®. Ifelge denne
tilgang ber der kun investeres yderligere ressourcer i skatteforvaltningen, sa leenge summen af det
direkte provenu og adfaerdseffekten (dvs. effekten af, at en person, der har vaeret udtaget fil kontrol,
oger regelefterlevelsen i det efterfelgende ar) er sterre end skattekontrolomkostningerne:

Direkte provenu + Adfaerdsef fekt > Skattekontrolomkostninger

Denne tilgang fager imidlertid ikke hejde for, at omkostningerne for samfundet som helhed ved
oget skattekonfrol overstiger de direkte kontrolomkostninger i skafteforvaltningen. Det skyldes bl.a,,
at medarbejderressourcerne il den egede konfrol kunne have veeret anvendt fil andre (evt. mere
produktive) formal i samfundet, jf. kapitel 5.

| praksis er def ikke muligt af beregne indtaegterne knyttet fil den ekstra skattekonfrol. Det betyder
lidt forenklet, af def eneste man i praksis kan undersege er, hvorvidt den gennemsnitlige gevinst
ved eksisterende konftrolakfiviteter overstiger den gennemsnitlige omkostning herved, og dermed
ikke, hvorvidt den marginale gevinst ved ekstra konfrolaktiviteter overstiger den marginale omkost-
ning herved. Det vil isoleret sef fypisk overvurdere potentialet ved en yderligere konfrolindsats, da
akfiviteter med sterst forventet effekt som naevnt i udgangspunktet allerede er ivaerksat.

I DOR's analyse sammenlignes den gennemshnitlige gevinst med de gennemsnitlige kontrolomkost-
ninger®%, Resultaterne viser, at nettoeffekten pa de offentlige finanser pr. kontrol for alle skafteydere
i gennemsnit ligger taet pa nul (-150 kr.), mens nettoeffekten pa de offentlige finanser ved kontrol af
selvsteendige i gennemsnit udger ca. -2.050 k., jf. tabel 4.1. Omkostningerne overstiger saledes de
beregnede merindtaegter — det geelder iseer for selvsteendige.

Tabel 4.1. Umiddelbar nettoeffekt pa de offentlige finanser ved kontrolprojekter pr. kontrol

Kr.

Alle skatteydere (nettoeffekt) -150
Selvsteendige (nettoeffekt) -2.050

Anm.: Et negativt fortegn er udtryk for negativ nettoeffekt p& de offentlige finanser.
Kilde: Det @konomiske Rad: Dansk @konomi, forar 2011.

Malrettede skattekontrolprojekter

Der findes imidlertid mere malrettede skattekontrolprojekter, hvor den snaevre statsfinansielle fil-
gangkan beregnes til at give en positiv umiddelbar nettoeffekt pr. arsvaerk. Af tabel 4.2 fremgar 6
eksempler pa kontrolprojekter, som SKAT har foretaget, hvor et projekt om "sort ekonomi” fx har
medfert en umiddelbar svaekkelse af de offentlige finanser pr. arsvaerk pa ca. %2 mio. kr., mens pro-
jektet om organiseret kaedesvig har medfert en umiddelbar forbedring af offentlige finanser pa
knap 18 mio. kr. pr. arsvaerk.

Den store variation i den umiddelbare nettoeffekt pa de offentlige finanser pr. arsvaerk illustrerer, at
det er sveert at forudsige effekten af ekstra ressourcer fil skatteforvaltningen, og at det er afgerende,

Det @konomiske Rad (D@R): Dansk @konomi, forar 2011. Der er indregnet en adfaerdseffekt, som omfatter den egede regel-
efterlevelse, der folger af skattekontrollerne i det efterfelgende ar (D@R’s rapport, s. 311 og s. 333). Omvendt er der foreta-
get andre forsimplende antagelser.

1 D@R's analyse anvender bla. dafa fra SKATs complianceundersegelser, som er baseret pa kontroller af tilfzeldige stikpre-
ver.
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hvilke malrettede kontrolprojekter der gennemferes. Udover den umiddelbare nettoeffekt pa de
offentlige finanser vil der vaere adfaerdseffekter, som kan vaere svaere at male, og den samlede ef-
fekt er derfor vanskelig at bestemme, jf. nedenfor og kapitel 5.

Tabel 4.2. Umiddelbar effekt pa de offentlige finanser i 2015 af 6 kontrolprojekter

Umiddel- Umiddelbar

bart mer- nettoeffekt pr.

provenu, Antal ars- Udgifter arsveerk, Adfeerds- Samlet

mio. kr. vaerk mio. kr. mio. kr. effekter  effekt
Faelles myndighedsind-
sats — sort gkonomi 1,6 49 29 -0,6 ? ?
Opfelgning pa analyse af
efterretteligheden for ind- % o
komstaret 2010 (compli- el -y 2 g ’ ’
ance)
Hovedaktionegerernes re-

? ?
gelefterlevelse Ll <t e S ’ ’
Uberettiget fradrag for un- > 5
derskud 209 35 21 54 : ?
Momskarruselsvig/organi- 2201 16.5 9.9 128 > 5
seret EU-kgbssvig mv. ' ’ ’ ’ ’ ’
Organiseret kaedesvig 4236 23 13,8 17.8 " ”

(fiktiv fakturering)

Anm: Se anmeerkning i tabel 1 i svar pa SAU alm. del spgrgsmal 434 af 29. april 2016, svar p4 SAU alm. del spgrgsmal
510 af 30. juni 2017 og svar pd SAU alm. del spgrgsmal 87 af 8. november 2017. Bemaerk, at den umiddelbare nettoeffekt
udger det umiddelbare provenu minus udgifter pr. arsveerk i mio. kr. Det bemaerkes, at de udvalgte projekter forsgger at
afspejle den relativt store forskel i de umiddelbare nettoeffekter pr. arsveerk. Der kan séledes findes andre kontrolprojekter,
som giver andre umiddelbare nettoeffekter, end de viste i tabellen.

Kilde: Skatteministeriet.

Det skal bemaerkes, at det umiddelbare merprovenu af forskellige arsager typisk kan afvige vae-
senfligt fra det faktiske merprovenu, jf. boks 4.1.

Boks 4.1. Det umiddelbare og faktiske nettoprovenu ved en skattekontrolindsats

Formalet med en skattekontrolindsafs er af sikre et korrekt skatteprovenu. Provenuet opgeres
som neffoprovenu (skatteforhejelser fratrukket skattenedsaettelser). Det er imidlertid ikke muligt af
opgore alle effekter af en kontrolindsats, hvorfor man skelner mellem det umiddelbare og det fak-
fiske neffoprovenu i vurderingen af resultatet af en kontrolindsats:

o |/ed det umidaelbare netfoprovenu er de gennemfarte reguleringer omregnet fil provenu med uggangs-
PUnNKt i en gennemsnitlig skatteprocent. uathaengigt ar den faktiske skatfeberaling: Opgerelsen tager sale-
des ikke hensyn til, hvorvidt en forhejelse, der medferer en skyldig skattebetaling, faktisk bliver befalt, eller
om en eventfuel restance er inddrivelig. Opgerelsen medtfager endvidere ikke den sfrukturelle effekt. Det er
det umiddelbare merprovenu, som typisk fremgar af eksempelvis svar til Skatteudvalget, hvor der er spurgt
fil effekten af en kontrolindsats.

o et faktiske netfoprovenu er det beleb, der reelf ender med at blive betalt eller indarevet som fojge af en
eventuel regulering Derudover medtager det ogsa effekten i form af tilbageleb af moms og afgifter samt
kontrolindsatsens pavirkning af den fremadrettede adfzerd og regelefterlevelse. Man har p.t. ikke mefoder
fil at opgere et fakfisk neffoprovenu af en kontrol, der tager hejde for disse forhold.

Forskellen mellem det umiddelbare og det fakfiske nettoprovenu kan potentielt veere betydelig.

Derudover har de opgjorte provenuvirkninger fra de konkrete kontrolprojekter ikke nedvendigvis
karakter af varige merprovenuer, da en del af nettfoprovenuet i et enkelt ar kan neutraliseres af la-
vere regelefterlevelse i de efterfelgende ar, jf. svaret pa SAU alm. del spergsmal 105 af 22. novem-
ber 2016.
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Samlet set ma det umiddelbart forventes, at effekten pa det faktiske nettoprovenu af at filfere en
ekstra skattemedarbejder til de ovennavnfe projekter er mindre end angivet i fabel 4.2.

Der er desuden en raekke yderligere velfaerdseffekter, der ikke er taget hejde for i ovenstaende, hvil-
ket belyses narmere i kapifel 5.

Samlet set indebaerer den snaevre statsfinansielle tilgang, at der er en raekke faktorer, der ikke bliver
faget hejde for. Det er derfor vurderingen, af denne tilgang ikke er tilstraekkelig nuanceret fil at sken-
ne over sammenhangen mellem ressourcer fil skatteforvaltningen, skattegabet og de offentlige
finanser.

Der findes séledes ikke er sikkert vidensgrundlag fil pa forhand at skenne over effekten pa de struk-
turelle offentlige finanser ved egede ressourcer til skatteforvaltningen. Dvs. effekten pa de offent-
lige finanser af en ekstra skattekontrolmedarbejder kan ikke kvantificeres eksakt pd forhdnd. En evt.
forbedring af de offentlige finanser vil medfere et starre fremtidigt finanspolitisk raderum, som kan
disponeres, nar det viser sig.

4.4 Skattekontrol og de offentlige finanser — modelteknisk tilgang

I en model af Keen og Slemrod*? udledes en skattekontrolelasticitet (modstykket fil elasticiteten af
den skaftepligtige indkomst ved andringer i skatte- og afgiftssatser), som maler effekten pa ind-
komsterne i samfundet (og deraf skatteprovenuet) ved af ege ressourcerne til skatteforvaltningen
(fx fil skattekontrol), jf. boks 4.2.

| Keen og Slemrods model tages der hejde for flere forskellige adfaerdseffekter. Kontrolelasticiteten
afspejler dermed principielt den samlede nettoeffekt pad indkomsten i samfundet afledt af egede
ressourcer fil skatteforvaltningen.

Udfordringen ved denne modelfekniske metfode fil af skenne over ssmmenhangen mellem res-
sourcerne fil skatteforvaltningen og de offentlige finanser er imidlertid, af den ikke er tilstraekkeligt
fintmasket i forhold fil, hvilke konkrefe indsatser der ber ivaerksaettes. Endvidere er der betydelige
forskelle mellem landene, som der ikke fages hejde for ved beregning af skattekonfrolelasticiteten.

1 Keen og Slemrod (2017): Optimal Tax Administration, IMF Working Paper.
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Boks 4.2. Modelteknisk tilgang til effekten af gget skattekontrol pa indberettet skattepligtig indkomst

Der er et bredt og velfunderet empirisk kendskab fil adfaerdseffekferne ved andringer i skatte- og
afgiffssatser. Omvendt er der et meget begraenset kendskab fil adfaerdseffekterne ved at eendre res-
sourceforbruget i skatteforvaltningen.

Keen og Slemrod (2017) viser ved hjzlp af en teoretisk madel, hvor meget den indberettede skatte-
pligtige indkomst i samfundet reagerer pa eget skattekontrol (egede ressourcer fil skatteforvaltnin-
gen). Det kaldes ogsa for en skatfekontrolelasticitet.

E(z,a) = —ZE -E(e,a)

Her er z den samlede indkomst i samfundet og e den skjulte indkomst (skatteunddragelsen) mens a er
udgifter fil skattekontrol. Elasticiteten E(e, ) angiver, hvor mange pct. den skjulte indkomst (skatteunddra-
gelsen) e andrer sig, nar udgifterne til skattekontrol & @ges med 1 pct.

Skaftekontrolelasticiteten E(z, ) viser med andre ord, hvor mange pct. den /inaberetfede skattepligtige
indkomst i samfundet stiger, nar udgifterne til skaftekontrollen eges med 1 pct. Det kan sammenlignes
med elasticiteten af den skattepligtige indkomst ved at andre pa det umiddelbare skatteprovenu i form
af andringer i skaftesaftserne.

1 2015 har IMF forsegt at beregne konfrolelasticiteten i forhold fil momsgabet via en top-down tilgang. Det
er sket ved af forefage en regression pa dafa for 27 lande (EU og Japan) fra 2000 til 2011. IMF finder en
langsigtet kontrolelasticitet pa 0,17. Det betyder, at hvis skatteforvaltningens udgiftsbudget eges med 1
pct., sa stiger den /naberetfede momspligtige indkomst i samfundet med 0,17 pct.

Da der er fale om ef gennemsnit for en raekke lande og over en lengere periode, vil kontrolelasticiteten
ikke direkte kunne overferes fil de enkelte lande. Saledes ma det forventes, af elasticiteten er lavere i
lande med veludbyggede skatteforvaltninger, herunder Danmark.
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5. Sammenhang mellem ressourcer
til skatteforvaltningen og den sam-
fundsekonomiske velfaerd

Den offentlige sektors overordnede formal er at sikre mest mulig samfundsekonomisk velfzerd til
borgerne. En samfundsekonomisk hensigtsmaessig sterrelse for skatteforvaltningen (og dermed
skattegabet) forudsaetter sdledes en afvejning af samfundets omkostninger og gevinster ved skat-
feforvalfningens indsats.

Flere ressourcer til skatteforvaltningen vil medfere, at der er faerre ressourcer fil radighed for andre
(produktive) aktiviteter i samfundet. Endvidere vil et lavere skattegab umiddelbart medfere et ho-
jere skafttetryk, hvilket kan reducere akfiviteten i samfundeft. De samfundsekonomiske gevinster vil
bla. bestd i, at fordelingen af skattebetaling kommer taettere pa den, som lovgiver har filsigtet, samt
at reffeerdighedsfolelsen styrkes.

Der er imidlertid ikke tilstraekkelig empirisk viden om de kvantitative samfundsekonomiske effekter
ved at ege ressourcerne til skatteforvaltningen. Derfor er def ikke akfuelt muligt at estimere sterrel-
sen af detf optimale skatfegab. Sterrelsen af det optimale skaffegab samt den optimale sterrelse af
skatteforvaltningen er sdledes i sidste ende en politisk afvejning.

5.1 Samfundsekonomiske gevinster og omkostninger ved flere res-
sourcer til skatteforvaltningen og et reduceret skattegabet

Det vili princippet vaere muligt at opnad samme foregelse af skatteindfeegterne ved at ege den gen-
nemsnitlige skattesats som ved af reducere skattegabet:

Skatteindtegter = (1 — skattegabet) - gnst.skattesats - potentiel skattebase
For en gennemsnitlig borger eller virksomhed vil et lavere skattegab umiddelbart have samme virk-

ning som et hejere skattetryk. Bade forhejelse af skattesatser og reduktion af skattegab pavirker
som udgangspunkt akfiviteten i samfundet og den potentielle skattebase, jf. nedenfor.
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Hojere skattesatser er som udgangspunkt mere omkostningseffekfivt i forhold til at ege det umid-
delbare skatteprovenu. Omvendt er der ud fra et fordelings- og retfaerdighedssynspunkt betydelig
forskel mellem en reduktion af skaffegabet og hejere skaftesatser. Uden en tilstraekkeligt effektiv
skatteforvaltning vil tilliden fil skatteforvaltningen samtidig dale over tid, hvilket vil materialisere sig i
lavere struktfurelle skatteindtaegter. Det kan i sa fald kraeve betydeligt flere ressourcer senere hen af
genoprette filliden til skafteforvaltningen.

Hvis ressourcerne til skatteforvaltningen (fx fil skattekontrol) eges, vil der bade vaere nogle sam-
fundsekonomiske gevinster og omkostninger forbundet med dette. Hvis fx konfrolressourcerne fil
skatteforvalfningen skal eges, ber felgende betingelse principielt vaere opfyldt pa samfundsplan:

Samfundgkonomisk gevinst v/kontrol > Samfundsgkonomisk omkostning v/kontrol

Det umiddelbare merprovenu ber séledes vaere markant sterre end de direkte udgifter til oget skat-
tekontrol, safremt eget skattekontrol skal medfere et positivt samfundsekonomisk afkast.

De samfundsekonomiske gevinster ved eget skattekontrol er i hejere grad udfryk for et pofentiale,
mens det som udgangspunkt er mere sikkert, af de samfundsekonomiske omkostninger indfinder
sig, jf. boks 5.1. Bade gevinster og omkostninger er dog vanskelige af kvantificere. De provenumags-
sige effekter indgar ikke eksplicit i boks 5.1, da egede offentlige skatteindtaegter er udtryk for en
omfordeling fra skafteborgerne til staten, der ikke i sig selv eger den samfundsekonomiske velfeerd;
den kan bade eges og reduceres afhaengigt af, hvordan indtaegterne anvendes. Effekten pa de of-
fentlige finanser er belyst naermere i kapifel 4.

Boks 5.1. Potentielle samfundsgkonomiske velferdseffekter ved gget skattekontrol

Samfundsgkonomiske gevinster Samfundsgkonomiske omkostninger
(potentielle)

Mere hensigtsmaessig fordeling af skatte- Faerre ressourcer til andre offentlige og
betalingen private aktiviteter

Bedre regelefterlevelse i

efterfolgende ar Compliance-omkostninger

Pget effektiv beskatning — mindre gkono-

Styrket tillid til skatteforvaltningen . i
misk aktivitet generelt

@get produktivitet via brancheskift Bortfald af specifikke aktiviteter

Substitution over mod andre former for

@get retfeerdighedsfalelse R S

Kilde: Skatteministeriet.
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Potentielle samfundsekonomiske gevinster ved eget skattekontrol

Mere hensigtsmaessig fordeling af skaffebetalingen. Hvis skattekontrolindsatsen eges, og skaftega-
bet som falge heraf reduceres, kommer fordelingen af skattebetalingen taettere pa den, som er fil-
feenkt med lovgivningen. Det medferer en samfundsekonomisk gevinst. Sterrelsen af gevinsten af-
haenger af omfanget af omfordeling af indkomst, men gevinsten afhanger ogsa af, i hvilken "ret-
ning” omfordelingen sker — fra heje indkomster fil lave indkomster eller omvendt (vertikal omforde-
ling) eller omfordeling inden for samme indkomstgrupper (horisontfal omfordeling).

Omfordeling af indkomst fra heje fil lave indkomster kan indebaere en samfundsekonomisk gevinst,
idet nyttevaerdien ved én krone ekstra til forbrug som udgangspunkt er hejere for personer med
lave indkomster end for personer med heje indkomster. Omvendt er der ikke nedvendigvis den
samme samfundsekonomiske nettogevinst, hvis eget skaftekonfrol medferer omfordeling inden for
en gruppe med nogenlunde samme indkomst —men der kan stadig veere en gevinst i form af eget
retfeerdighedsfelelse, jf. nedenfor.

Bedre regelefterlevelse i efferfalgende ar. Endvidere afhaenger den samfundsekonomiske gevinst
ved oget skattekontrol af, hvor meget borgerne (og virksomhederne) andrer deres regelefterle-
velse fremadrettet (ogsa kaldet compliance-adfaerd), nar skattekontrollen foreges. Compliance-ad-
faerden kan umiddelbart opdeles i en generel og specifik effekt. Den generelle compliance ad-
feerdseffekt afspejler, at @eget konfrol eger skatteydernes generelle opfattelse af, at der er sterre ri-
siko for at blive udtaget fil konfrol, hvilket isoleret sef forventes at ege den samlede regelefterle-
velse. Den specifikke compliance adfaerdseffekt afspejler bade, at de personer, der udtages til kon-
frol, ofte vil oge deres egen regelefterlevelse i de efterfelgende ar (afskraekkelseseffekten), og at
deres netvaerk informeres om kontrollen, hvilket ogsa ma formodes at age regelefterlevelsen (net-
vaerkseffekten).1?

Styrket tillid til skatteforvaltningen. Hvis skatteunddragelse ikke imedegas og begranses, vil skatte-
yderne kunne miste tillid til skatteforvaltningen (og troen pa at skatteunddragelse opdages), hvilket
kan anspore til yderligere skatteunddragelse. Det vil i sa fald kraeve betydeligt flere ressourcer se-
nere hen af genoprette ftilliden til skatteforvaltningen.

Oget produktivitet via brancheskift. Nogle erhverv er mere oplagte i forhold fil sort arbejde end an-
dre. Det kan i visse tilfeelde betyde, af arbejdskraften seger mod disse brancher for at ege den di-
sponible indkomst (selvom det ikke nedvendigvis er brancher, hvor arbejdskraften har de sterste
kvalifikationer/produktivitet, dvs. den hejeste lon for skat), hvilket kan reducere produkfiviteten pa
samfundsplan. @get kontrolindsats, fx i disse brancher, kan pa sigt ege tilskyndelsen fil at vaelge an-
dre brancher, hvor disse personers produktivitet (og dermed deres aflenning samf skattebetaling)
kan veere hojere.

Oget reffeerdighedsfolelse. Mindre skaffeunddragelse vil kunne give en eget retfeerdighedsfelelse
og dermed én velfzerdsgevinst for skatteborgere, der betaler korrekt skat i forvejen. Gennemsnittet
af skatteborgere vil formentlig vaere villige fil at "ofre” lidt af samfundets samlede velstandfor, at
(andre) skatteborgere betfaler deres retmaessige skat.

Samfundsekonomiske omkostninger ved eget skattekontrol

Faerre ressourcer til andre offentlige og private aktiviteter. For et givent raderum vil egede ressour-
cer fil skafteforvaltningen som udgangspunkt reducere ressourcerne til andre omrader, fx sundhed,
undervisning osv. eller det vil reducere private akfiviteter. Det reducerer isoleret set akfiviteten pa
de andre omrader, hvilket umiddelbart indebaerer en samfundsekonomisk omkostning.

12 Besley, Preston, Ridge (1997). Fiscal Anarchy in the U.K: Modelling Poll Tax Noncompliance, Journal of Public Economics.
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Compliance-omkostninger. Nar antallet af skattekontroller eges, sa eges skatteydernes omkostnin-
ger i forbindelse med regelefterlevelse/kontrol ogsa (compliance-omkostninger). Disse omkostnin-
ger afspejler, at mere kontrol medferer egede dokumentationskrav vedr. indtaegter, udgifter mv. for
borgere og virksomheder (fx i form af egede udgifter til revision). Det er desuden tidskraevende for
de kontrollerede skatteydere. Hvis det bliver for omkostningsfuldt at blive konfrolleret, kan det i sid-
ste ende ogsa pavirke borgernes oplevelse af retfeerdighed negativt.

0Oget effektiv beskatning — mindre ekonomisk akfivitet generelf. Samtidig vil et lavere skattegab ege
skafterne for de personer, som tidligere har unddraget skat. Det vil give en hejere effektiv beskat-
ning, hvilket umiddelbart kan reducere akfiviteten i samfundet og dermed indebzerer en samfunds-
okonomisk omkostning. For borgere og virksomheder, der kommer til af befale mere i skat, vil den
disponible indkomst til forbrug falde, hvilket indebaerer et velfeerdstab for denne gruppe (og det
medferer lavere skafteindtaegter fra moms og afgifter).

Bortfald af specifikke akfiviteter. @get skattekontrol kan ogsa indebaere omkostninger i form af, at
nogle akfiviteter ikke laengere vil blive udfert. Der er nogle akfiviteter i samfundet, som det kun kan
"betale sig” at fa udfert, hvis de gennemferes, uden af der afregnes skat (fx sort arbejde).1 Eksem-
pelvis ma det forventes, at der vil blive udfert mindre privat rengering, privat bernepasning mv., hvis
al aktivitet skulle udferes som hvidt arbejde. Hvis denne aktivitet falder bort som felge af eget kon-
frolindsats, vil det medfere en samfundsekonomisk omkostning. Hvis dette erstaftes af gor-det-
selv-arbejde pa bekostning af ens "almindelige” arbejde, vil det kunne medfere en yderligere sam-
fundsekonomisk omkostning.

Dette indebaerer ogsa et fordelingsperspektiv, idet det formentlig i hejere grad er personer med la-
vere indkomster, der ikke vil have rad til at eftersperge privat service, hvis den korrekte skat skal af-
regnes. Samtidig eger skattekontrollen usikkerheden ift. den effektive beskafning (udtages man fil

kontrol eller ej), hvilket ogsa kan medfare et velfaerdstab.

Substitution over mod andre former for skatfeunddragelse. @get skattekontrol kan endvidere med-
fore, af personer "blot” substituerer vaek fra de unddragelsesaktiviteter, som de er blevet konfrolle-
ref for, og over til andre former for skafte- og afgiftsunddragelse.

5.2 Samfundsekonomisk nettogevinst ved et lavere skattegab

Helf overordnet indebaerer ekstra ressourcer fil skatteforvaltningen (og dermed et lavere skattegab)
en samfundsekonomisk gevinst i form af, af fordelingen af indkomst efter skaf i hejere grad svarer
filinfentionen i lovgivningen (eget omfordeling af indkomst).

Samtidig er der helf overordnet samfundsekonomiske omkostninger, idet samfundets ressourcer
som udgangspunkt ikke anvendes pa den mest efficiente made, der skaber sterst velstand.

Spergsmalet er med andre ord, hvor meget efficiens borgerne er villige fil at opgive, for at fa en om-
fordeling, der er taettere pa den tilsigtede/umiddelbart enskede. Dette er i sidste ende en politisk
afvejning.

En afvejning af disse hensyn fil efficiens og fordeling vil bidrage fil, at skatteborgernes samlede vel-
feerd maksimeres. En maksimering af skatteborgernes samlede velfaerd vil i evrigt indebaere, at
bade fabere ved aget skattekontrol (dem, som har snydt, og som skal betale mere i skat) og vindere

3 Rockwool Fondens Forskningsenhed vurderer saledes, at hvis man kunne komme al sort arbejde il livs, vil kun” 1/3 blive
erstattet af hvidt arbejde, jf. Rockwool Fondens Forskningsenhed (2010): Danskerne og det sortfe arbejde.
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(personer, som enten far en lavere skaf pga. det ekstra provenu fra kontrollerne eller mere offentlig
velfeerd) tillaegges en samfundsekonomisk vaegt.

Den marginale samfundsekonomiske gevinst ved at reducere skaftegabet, fx via eget kontrol, er af-
fagende, jf. figur 5.1. Jo hejere skattegab i udgangspunktet (fil venstre i figuren), desto sterre er de
samfundsekonomiske gevinster ved af reducere skattegabet og omfordele skattebyrden yderli-
gere.

Dvs. til venstre i figuren, hvor skaftegabet er relafivt hejt, er forskellen mellem den filsigtede skatte-
betaling og den faktiske skattebetaling relativ hej. Her er der relafivt store samfundsekonomiske ge-
vinster forbundet med at reducere skattegabet. Omvendt er der til hejere i figuren relativt fa sam-
fundsekonomiske gevinster ved at reducere skattegabet yderligere, da den tilsigtede og fakfiske
skatftebetaling er kommet faet pa hinanden.

Pa den anden side er den marginale omkostning ved at reducere skattegabet, fx via eget skattekon-
frol, stigende. Til venstre i figuren, hvor skattegabet er relafivt hejt, er de marginale omkostninger
ved af reducere skaffegabet relafivt lave, idef de "lavthaengende frugfer” endnu ikke er plukket,
mens omkostningerne ved af reducere skattegabet yderligere stiger i takt med, af skattegabet redu-
ceres, jf. ogsd kapitel 4.

Det opfimale skattegab findes der, hvor den marginale gevinst og den marginale omkostning ved
en yderligere reduktion af skaftfegabet krydser hinanden i figur 5.1. Sterrelsen af det optimale skat-
fegab kan imidlertid ikke kvantificeres praecist. Det skyldes hovedsageligt, af der mangler empirisk
forskning, der pa eksakt vis kan kvanfificere de ovennavnte marginale samfundsekonomiske ge-
vinster og omkostninger ved en yderligere reduktion af skaffegabet, samt af det optimale skattegab
i sidste ende er en politisk afvejning.

Figur 5.1. Samfundsgkonomisk marginal velfeerdseffekt og reduktion af skattegabet - stili-

stisk eksempel

Samfundsokonomisk marginal effekt
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——Marginal samfundsgevinst af at reducere skattegabet ——Marginal samfundstab af at reducere skattegabet

Reduktion af skattegab

Anm.: Stiliseret figur.

Den optimale sterrelse pa skattegabet kan ogsa illustreres ved sammenhangen mellem den sam-
fundsekonomiske nettogevinst og skattegabet, hvilket er afspejlet i kurvens toppunkt i figur 5.2.
Toppunktet i figur 5.2 svarer til skaeringspunktet for de fo kurver i figur 5.1.
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Figur 5.2. Skattegabet og den samfundsgkonomiske nettogevinst - stilistisk eksempel
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5.3 Samfundsekonomisk virkning af eget skattekontrol

Hvor meget eget skattekontrol pavirker indkomstfordelingen, afhaenger af typen af kontrolindsats.
Hvis den egede regelefterlevelse rammer bredt i indkomstfordelingen — eksempelvis ved af redu-
cere sort arbejde — vil det alt andet lige ikke pavirke indkomstfordelingen ret meget, men kan have
positive virkninger pa produkfiviteten i samfundet, jf. eksempel om sort arbejde nedenfor.

En eget indsats mod placering af midler i skaftely kan omvendt potentielt have store virkninger pa
indkomstfordelingen, jf. eksempel om skaftfely nedenfor.

Anvendelse af eventuelt merprovenu fra ekstra skattekontrol

Det ma umiddelbart forventes, at en eget skattekontrolindsats vil reducere aktiviteten i samfundet.
En eventuel foregelse af det ekonomiske raderum afledt af eget skattekonfrol kan fx anvendes til at
nedsaette visse skaftesatser med henblik pa at holde det samlede skaftetryk uzendret. Dermed kan
et eventuelt fald i aktiviteten i samfundet (afledt af eget skattekontrol) reduceres og eventuelt helt
undgas, jf. nedenfor.

Hvis et eventuelt eget finanspolitisk rdderum anvendes til at saenke skatten, vil indkomstforskellene
i nogle filfaelde blive reduceret (sterre vertikal lighed). Udover at den vertikale lighed i visse filfelde
oges, bliver den horisontale lighed ogsa eget, idet oget regelefterlevelse bidrager til, at personer
med samme karakteristika betaler samme skaf. @get regelefterlevelse vil alt andet lige have en po-
sifiv effekt pa retfaerdighedsfelelsen.

Hvis et eventuelt raderum i stedet anvendes til af ege udgifterne pa andre offentlige omrader, af-
haenger pavirkningen af indkomstfordelingen af, hvor ressourcerne kanaliseres hen. Eksempelvis vil
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hejere sociale ydelser indsnaevre indkomstfordelingen, mens eget offentligt forbrug som hovedre-
gelvil have en mere begranset effekt pa indkomstfordelingen. @gede offentlige udgifter til uddan-
nelse kan evt. reducere de fremtidige indkomstforskelle.

Qget indsats mod skattely

Studier af regelefterlevelsen peger p3, at visse former for skatteunddragelse er mest udbredt blandt
hejindkomstgrupper, jf. bla. DOR (2011).1% Empiriske studier viser saledes, at der er en tendens fil,
at personer med de sterste formuer unddrager mest i skaf via skaftely.

Resultaterne i boks 5.2 peger bl.a. pa, af der kan vaere et varigt provenu af hente, hvis skatteunddra-
gere selv angiver deres formue (via sakaldt skafteamnesti). Omvendt ma det forventes, at skatte-
amnesti kan ege incitamentet til at skjule formuer i skattely, da det sa vil vaere muligf at undga straf.
Dette ma alt andet lige traekke i modsat retning. Skatteamnestiordninger behandles ikke naermere i
denne analyse.

Boks 5.2. Skatteunddragelse og ulighed

| et studie af Alstadsaetter m.fl. (2017)5 underseges fordelingsvirkningerne ved skaftfeunddra-
gelse. Studiet anvender nye mikrodafa, som stammer fra de leekager, der har veeret i lebet af de
seneste ar ("Swiss Leaks” og "Panama Papers”). Disse oplysninger kombineres med data fra
randomiserede konfroller og persondafa om indkomster og formuer i Norge, Sverige og Danmark.

Datfa fra leekagerne viser, at omfanget af skaffeunddragelse sfiger markant i fakt med, at personer-
nes formuer stiger. De allerrigeste (top 0,01 pct. af formuefordelingen) unddrager omkring 30 pct.
af de personlige indkomst- og formueskatter. Deffe kan sammenlignes med, at den gennemsnit-
lige unddragelsesrate "kun” udger 3 pct. Resultaterne er udelukkende baseret pa dafa fra laeka-
gerne, dvs. resultaterne er ikke nedvendigvis retvisende.

Studief underseger desuden effekten af et sakaldf "skatteamnesti” pa de offentlige finanser. |
Norge (og Sverige) kan personer, der har gemt formuer i skattely, frivilligt angive skatteunddragel-
sen for at undga stfraf og sanktioner. Resultaterne peger pg, at indferelse af skatteamnesti bidrager
fil en varig forhejelse i skatteprovenuet, som ikke udhules af, af skatfeunddragerne efter angivel-
sen forseger at skaffeplanlzegge sig ud af skattebetalingen.

Def kan omvendt forventes, af socialt snyd (med offentlige indkomstoverfersler) er relativt sterre
for personer med lave indkomster.

Oget indsats mod sort arbejde

Sort arbejde udferes og kebes af mange skatteydere inden for alle indkomstgrupper. Det betyder,
af der ikke er de store fordelingsvirkninger ved af reducere sort arbejde. Samtidig er nogle erhverv
(handvaerk og visse serviceerhverv) mere oplagte i forhold til sort arbejde end andre. Det kan be-
fyde, at arbejdskraftfen seger mod disse brancher, hvilket kan presse produkfiviteten ned. | def per-
spekfiv har tilstedevaerelsen af sort arbejde en forvridningsomkostning.

@get kontrolindsats malrettet sort arbejde vil age tilskyndelsen fil at vaelge andre erhverv med min-
dre mulighed for skatteunddragelse. Det vil alt andet lige ege produktiviteten i samfundet (og der-
med lenningerne fer skat og skattebetalingen) og indebaere en samfundsekonomiske gevinst.

Omvendt vil eget skaftekonfrol mod sort arbejde indebaere en omkostning i form af, at nogle akfivi-
teter ikke laengere vil blive udfert, hvis der afregnes skat. Eksempelvis ma det forventes, at der vil
blive udfert mindre privat rengering, privat bernepasning, privat havehjeelp mv., hvis al akfivitet

14 Se Det @konomiske Rad, Dansk @konomi, forar 2011, kapitel 4, s. 318 (figuren skattesnyd efter indkomstdeciler).
5 Alstadszetter, Johannesen, Zucman (2007): Tax Evasion and Inequality.
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skulle udferes som hvidt arbejde?®. | et fordelingsperspektiv vil det formentlig i hejere grad vaere
personer med lavere indkomster, der ikke vil have rad til at eftersperge privat service, hvis den kor-

rekte skat skal afregnes.

Hvis den private service erstattes af yderligere ger-det-selv-arbejde pa bekostning af kebers "almin-
delige” arbejde, vil det kunne medfere en yderligere samfundsekonomisk omkostning, jf. boks 5.3.

Boks 5.3. Ggr-det-selv-arbejde og sort arbejde

Sort arbejde kan ogsa reduceres pa anden vis end ved eget skaftekontrol. Fx kan der gives malret-
tede skaftefradrag for akfiviteter, der ofte udferes sort eller som ger-det-selv-arbejde, via Bolig-
Jobordningen. Ger-det-selv-arbejde er udtryk for en inefficient anvendelse af samfundet ressour-
cer — og er som udgangspunkt mere inefficient end sort arbejde. Mindre ger-det-selv-arbejde vil
sdledes ege den samlede produkfivitet i samfundet. Sort arbejde, der udferes af professionelle i
stedet for ger-det-selv-arbejde, vil ogsa ege den reelle produkfivitet i samfundet. Det er saledes
vigtigt, at en eventuel eget konfrolindsats mod sort arbejde ikke "blot” ferer til mere ger-det-selv-
arbejdet, men i stedet eger det "hvide” arbejdsudbud.
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