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1. Rigsrevisionen fglger i dette notat op pa sagen om SKATSs indsatsstrategi (Il), som blev Sagsforlgb for en sterre
indledt med en beretning i 2011. undersggelse

Beretning

KONKLUSION

Ministerredegorelse

Rigsrevisionens opfelgning pa beretningen fra 2011 om SKATSs indsatsstrategi viser,
at SKAT pa nuveerende tidspunkt — godt 6 ar efter strategiskiftet i 2007 — endnu ikke
fuldt ud har faet rettet op pa alle de forhold, som gav anledning til kritik i beretningen.
SKAT har dog gennemfart en reekke initiativer, der adresserer de spgrgsmal, beret- § 18, stk. 4-notat
ningen rejste.

Beretningen viste, at andelen af virksomheder, der ikke fulgte skattereglerne, havde Eventuelt
veeret hgj og stigende siden strategiskiftet. Opfalgningen viser, at den negative udvik- fortsat(te) notat(er)
ling pa virksomhedsomradet endnu ikke er blevet vendt. Endvidere er skattegabet
ikke feerdigudviklet, sa det deekker alle skatter og afgifter, ligesom SKATSs styrings-
model endnu ikke er implementeret.

SKAT har dog fremheevet, at SKAT i 2011, 2012 og 2013 har overholdt finanslovens

skattegabsmal, som udggr SKATs overordnede mal i forhold til, om borgere og virk- Du kan lzese mere om

somheder overholder skattereglerne. foriobet og de enkelte step
pa www.rigsrevisionen.dk

Rigsrevisionen vurderer pa denne baggrund, at beretningssagen ikke kan afsluttes pa

nuveerende tidspunkt, da SKATSs initiativer endnu ikke har indfriet alle de forhold, som

blev papeget i beretningen.

Rigsrevisionen baserer sin konklusion pa falgende:

o SKATSs seneste compliancemaling fra 2013, som vedrarer skattearet 2010, viser,
at SKAT ikke har formaet at vende den negative udvikling i virksomhedernes re-
gelefterlevelse.

o SKAT har videreudviklet og nedbrudt finanslovens skattegab, sa det er mere sty-
ringsegnet. Finanslovens skattegabsmal udelader dog fortsat veesentlige omrader
som sort arbejde, punktafgifter, told og virksomheder med mere end 250 ansatte.



o SKAT hari 2013 besluttet at udvikle en ny styringsmodel, som implementeres i
lgbet af 2014 som erstatning for den hidtidige model, som SKAT ikke fik faerdig-
implementeret.

o SKAT arbejder endvidere med en segmentstrategi, som indebeerer, at SKAT vil
opggre skattegabet vedrgrende samtlige skatter og afgifter og indfgre strategier
for alle grupper af skatteydere inden udgangen af 2016.

e SKAT er gaet bort fra med- og modspillertiigangen, sadan som opdelingen af skat-
teydere oprindeligt blev introduceret med iveerksaettelsen af indsatsstrategien i
2007. Den aendrede tilgang skyldes, at SKAT har erfaret, at indsatsstrategien ikke
er seerlig anvendelig i sin oprindelige form, og SKAT opger derfor ikke antallet af
projekter, der er rettet mod henholdsvis med- og modspillere. SKAT opggr heller
ikke resultaterne af indsatsprojekterne, fx ved opggarelse af kontrolprovenuet.

Rigsrevisionen vil fortsat fglge udviklingen og orientere Statsrevisorerne om:

e udviklingen i regelefterlevelsen pa borger- og virksomhedsomradet i forbindelse
med offentliggerelsen af den naeste compliancemaling i 2015

e SKATSs videre arbejde med at udvikle skattegabsmalet, herunder ogsa segment-
strategien, og med at implementere den nye styringsmodel

e hvordan SKAT udveelger og opgar resultaterne af indsatsprojekterne.

l. Baggrund

2. Rigsrevisionen afgav i september 2011 en beretning om SKATSs indsatsstrategi (Il). Beret-
ningen handlede om SKATS strategi for at oge skatteydernes regelefterlevelse — kaldet ind-
satsstrategien. Indsatsstrategien, som SKAT ivaerksatte i 2007, deekker alle SKATs kontrol-

og vejledningsaktiviteter over for skatteyderne. Strategien udmeantes én gang arligt i den

sakaldte indsatsplan. | planen udpeger SKAT med afsaet i en samlet risikovurdering de ind-
satsprojekter, SKAT skal gennemfgre i det kommende ar. Med indsatsstrategien aendrede

SKAT desuden indsatsen fra primaert at vaere baseret pa kontrol til at veere baseret pa et
samspil mellem pa den ene side service og vejledning og pa den anden side kontrol. Kon-
kret ville SKAT i hgjere grad malrette valget af indsatsformer i forhold til de enkelte grupper
af skatteydere og arsagen til den manglende regelefterlevelse. Det skete bl.a. ved at inddele
skatteyderne i med- og modspillere. Medspillere skulle ifglge indsatsstrategien i hgjere grad
mgdes med vejledning og service, mens SKAT ville anvende en kontroltiigang over for mod-
spillerne, som er de skatteydere, der bevidst gnsker at omga skattereglerne. Pa denne ma-
de skulle SKAT finde den rette balance mellem kontrol og vejledning i sin indsats over for
forskellige malgrupper.

3. Formalet med beretningen var at undersgge, om SKATs indsatsstrategi levede op til for-
malet om at gge skatteydernes regelefterlevelse, herunder om SKATs nye indsatsstrategi
samlet set havde givet de forventede resultater, og om SKAT havde udmentet indsatsstrate-
gien i indsatsprojekter, der havde fort til aget regelefterlevelse. Beretningen viste, at SKAT
havde opnaet gode resultater pa borgeromradet. P& virksomhedsomradet havde resultater-
ne imidlertid ikke veeret tilfredsstillende, idet andelen af virksomheder, der begik fejl, var hgj
og stigende. Endvidere havde SKAT endnu ikke feerdigudviklet skattegabet og opstillet sty-
ringsegnede delmal, ligesom SKAT burde have forbedret arbejdet med at anvende de rette
virkemidler over for malgrupperne i indsatsprojekterne.



4. Da Statsrevisorerne behandlede beretningen, konstaterede de med tilfredshed, at ind-
satsstrategien havde haft positiv effekt pa borgernes efterlevelse af reglerne (compliance).

De fandt det dog samtidig utilfredsstillende, at andelen af virksomheder, der begik fejl, var

hgj og stigende — fra 42 % i 2006 til 52 % i 2008. Statsrevisorerne fandt det desuden kritisa-
belt, at SKAT ikke i tilstraekkelig grad havde gjort det vanskeligere for de virksomheder, der
bevidst gnskede at snyde. Statsrevisorerne fandt det ogsa utilfredsstillende, at SKAT pa nog-
le omrader havde fejlvurderet sammensaetningen af med- og modspillere og havde anvendt

de forkerte virkemidler over for malgrupperne, samt at SKAT 4 ar efter strategiskiftet endnu

ikke havde faerdigudviklet det overordnede mal for skattegabet. Skattegabet er forskellen pa

de skatter og afgifter, der burde veere betalt, hvis alle skatteydere fulgte de gaeldende reg-
ler, og de faktisk betalte skatter og afgifter. Endelig konstaterede Statsrevisorerne, at SKAT

fortsat havde en vaesentlig opgave med strategiskiftet, idet SKAT havde anerkendt behovet

for at forbedre indsatsstrategien, malstyringen og styringsveerdien af skattegabsmalet.

5. Som svar pa beretningen afgav skatteministeren en redegerelse til Statsrevisorerne i janu-
ar 2012. Heri beklagede ministeren den negative udvikling pa virksomhedsomradet. Som en
konsekvens heraf havde SKAT iveerksat en handleplan bestadende af forskellige initiativer,
som tilsammen skulle bidrage til at rette op pa virksomhedernes manglende overholdelse af
skattereglerne. Handleplanens initiativer var bl.a. fglgende:

o at styrke SKATs indsats og gge indsatsens synlighed

e at pavirke love og systemer, hvor SKAT via lov- og systemaendringer kunne begraense
mulighederne for snyd og fejl

e at opbygge partnerskaber med brancheorganisationer, revisorer, radgivningsvirksomhe-
der og virksomhedsledere

e atindsamle og udnytte viden om skatteyderadfeerd

e atindfgre et samlet malehierarki og nedbryde skattegabet.

Ogsa pa borgeromradet varslede ministeren, at der ville blive ivaerksat konkrete initiativer.
Endvidere havde SKAT igangsat et arbejde med at forbedre malstyringen ved at nedbryde
og udvikle skattegabsmalet i delmal. Endelig ville SKAT gennemfare pilotprojekter med dy-
bere analyser for at sikre den rette balance mellem vejledning og kontrol inden igangseettel-
sen af landsdeekkende projekter.

6. Pa baggrund af ministerredeggrelsen afgav Rigsrevisionen i januar 2012 et notat i hen-
hold til rigsrevisorlovens § 18, stk. 4, hvori Rigsrevisionens planer for den videre opfelgning
pa beretningen fremgik. Notatet findes i Endelig betaenkning over statsregnskabet for 2010.
Det fremgik af notatet, at Rigsrevisionen ville fglge udviklingen péa falgende omréader:

e udviklingen i regelefterlevelsen pa borger- og virksomhedsomradet i forbindelse med of-
fentliggarelsen af compliancemalingen i 2013

e SKATs videre arbejde med at udvikle skattegabsmalet og nedbrydningen i mere deek-
kende og styringsrelevante mal

o SKATs erfaringer med at sikre den rette balance mellem vejledning og kontrol i indsats-
projekterne og resultaterne af de landsdaekkende projekter.

7. Rigsrevisionen redeggr i dette notat for resultaterne af opfelgningen.

Hele sagen og dens dokumenter kan fglges pa www.rigsrevisionen.dk og pa
www.ft.dk/Statsrevisorerne.



Il. Skatteministeriets initiativer

8. Rigsrevisionen gennemgar herunder Skatteministeriets initiativer i forhold til de udestéaen-
de punkter i beretningssagen. Gennemgangen er baseret pa en gennemgang af dokumen-
ter udarbejdet af SKAT samt pad m@der og brevveksling med SKAT.

Udviklingen i regelefterlevelsen pa borger- og virksomhedsomradet i forbindelse med
offentliggerelsen af compliancemalingen i 2013

SKATs arbejde med handleplanen

9. SKAT ivaerksatte som en konsekvens af Rigsrevisionens beretning en handleplan, der
skulle bidrage til at rette op pa virksomheders regelefterlevelse pa skatteomradet.

SKAT har i 2011 og 2012 iveerksat en bred vifte af initiativer, som fremadrettet skal sikre fle-
re korrekte indberetninger og mindre snyd. SKAT har taget initiativer vedrgrende de punkter
i handleplanen, som er naevnt i pkt. 5. Overordnet arbejder SKAT med synlighed ved at of-
fentligggre SKATSs produktionsplaner og resultaterne af SKATs kontrolindsats. SKAT gnsker
desuden at @ge sin tilstedeveerelse i virksomhederne, s& kontrollen af virksomhederne i stor-
re omfang tager udgangspunkt i egentlige besgg. For gruppen af de mindste virksomheder
er der ifglge SKAT den seerlige udfordring, at det er dyrt at kontrollere virksomhederne en-
keltvis i forhold til det skattegab, der kan hentes hjem. SKAT har derfor et stigende fokus pa
at udvikle nye indsatstilgange og at anvende mange forskellige kontrolveerktgjer for at sikre

en omkostningseffektiv indsats. SKAT samarbejder desuden med andre myndigheder (bl.a.

politiet, Arbejdstilsynet og Fedevarestyrelsen). Endvidere arbejder SKAT med langsigtede

lgsninger pa problemer, som afdeekkes i forbindelse med, at SKAT gennemfgrer sine ind-
satsprojekter. Disse lgsninger kan fx besta i lovaendringer, digitalisering, procesaendringer
og @get anvendelse af indberetninger fra tredjepart (fx bank eller arbejdsgiver) i stedet for
oplysninger, som borgere og virksomheder selv angiver i deres selvangivelser. SKAT sam-
arbejder desuden med brancheorganisationer som fx "FSR — danske revisorer” om at gge
virksomhedernes overholdelse af skattereglerne.

10. Rigsrevisionen finder det positivt, at SKAT har gennemfart en raekke initiativer for at for-
bedre virksomhedernes og borgerenes overholdelse af skattereglerne. Loveendringer og luk-
ning af felter pa selvangivelsen har saledes ifglge SKAT vist sig at vaere meget effektive i
forhold til at begraense fejl og decideret snyd i selvangivelserne. Effekten af en del af disse
initiativer vil dog ferst vise sig pa laengere sigt.

Udviklingen i regelefterlevelsen pa borger- og virksomhedsomréadet

11. Beretningen viste, at borgernes efterlevelse af skattereglerne (compliance) blev forbed-
ret i 2008 i forhold til 2006, mens regelefterlevelsen pa virksomhedsomradet var blevet dar-
ligere i forhold til 2006. Beretningen viste samtidig, at SKAT i perioden 2007-2011 ikke hav-
de opfyldt malet pa finansloven vedrgrende skattegabet.

Statsrevisorerne konstaterede i bemaerkningerne til beretningen med tilfredshed, at indsats-
strategien havde haft positiv effekt pa borgernes efterlevelse af skattereglerne. Samtidig
fandt Statsrevisorerne det dog utilfredsstillende, at andelen af virksomheder, der begik fejl,
var hgj og stigende — fra 42 % i 2006 til 52 % i 2008.

12. SKAT har gennemfgrt nye compliancemalinger af borgernes og virksomhedernes regel-
efterlevelse for indkomstaret 2010. Resultatet af malingerne blev offentliggjort den 20. de-
cember 2013 i 2 rapporter om henholdsvis borgernes og virksomhedernes efterlevelse af
skattereglerne.

Rigsrevisionens beretning er fra september 2011 og er derfor afgivet pa et tidspunkt, hvor
compliancemalingen for indkomstaret 2010 endnu ikke var afsluttet. Beretningen og ministe-
riets opfelgning herpa har saledes ikke haft indflydelse pa resultatet af malingen. Resultatet
af compliancemalingen er imidlertid interessant for en vurdering af, hvordan udviklingen i re-
gelefterlevelsen har veeret i forhold til malingen i 2008.



| tabel 1 er vist resultaterne fra de seneste 3 malinger pa borger- og virksomhedsomradet.

Tabel 1. Regelefterlevelsen pa borger- og virksomhedsomradet

Borgere i Virksomheder med op til 250 ansatte

2006 2008 2010 2006 2008 2010

Compliancegrad 5,75 5,82 5,79 4,55 4,13 4,05
Fejlprocent 8 % 6 % 7 % 42 % 52 % 54 %
Andel modspillere 0,9 % 0,4 % 0,2% i 7 % 10 % 10 %
Skattegab (mia. kr.) 1,6 1,1 1,2 5,8 8,4 8,3
Momsgab (mia. kr.) ; ; _ 2,1 3.2 27

Note: Compliancegrad males pa en skala, der gar fra 0 til 6, hvor ratingen 0-2 gives til modspillere og ratingen 4-6 til medspil-
lere. Far man ratingen 3, betegnes man af SKAT som "stregspiller”. Fejlprocenten er udtryk for andelen af selvangivel-
ser med fejl i. Fejlprocenten indeholder bade fejl i skatteydernes faver og i SKATs faver. Andelen af modspillere viser,
hvor stor en andel af borgere der bevidst snyder og derfor er blevet placeret mellem 0 og 2 pa complianceskalaen. Skat-
tegabet er forskellen i skatteveerdien af, hvad skatteyderne rent faktisk selvangiver, og hvad de burde have selvangivet,
hvis reglerne var efterlevet fuldt ud. Momsgabet er tilsvarende forskellen i vicksomhedernes momsangivelse og det belgb,

som virksomhederne skulle have betalt, hvis momsreglerne var blevet efterlevet fuldt ud.

Kilde: SKAT.

Det fremgar af tabel 1, at borgernes regelefterlevelse fortsat var hgj i 2010. Borgerne score-
de 5,79 pa en skala fra 0 til 6. Ifglge tabel 1 var det samtidig kun 0,2 % af borgerne, der var
modspillere. Der var saledes sket en halvering i forhold til 2008-malingen, hvor andelen var
0,4 %. Tabellen viser dog, at borgernes fejlprocent steg fra 6 % til 7 %. Dette skyldtes, at bor-
gerne lavede flere fejl i deres selvangivelser. Disse fejl vedrarte til gengaeld mindre belgb, og
borgernes samlede regelefterlevelse (compliancegrad) blev derfor kun forringet en smule fra
5,82 til 5,79 fra 2008 til 2010.

Det fremgar ogsa af tabellen, at virksomhedernes regelefterlevelse (compliancegrad) lige-
ledes faldt en smule fra 2008 til 2010. Virksomhedernes fejlprocent steg samtidigt fra 52 %
til 54 %, og andelen af modspillere var uaendret hgj.

Tabellen viser videre, at 7 % af virksomhederne i compliancemalingerne vedrgrende 2006
blev kategoriseret som modspillere. | 2008 steg andelen til 10 %, og i 2010 var 10 % fortsat
modspillere. Det kan oplyses, at andelen af virksomheder, som er kategoriseret som med-
spillere, tilsvarende faldt fra 2006 til 2010. | 2006 var andelen af medspillere godt 74 %. |
2008 var andelen faldet til 55 %, og i 2010 udgjorde medspillerne 51 %. Restgruppen bestar
af "stregspillere”. Stregspillere er virksomheder, som har brudt skattereglerne, men hvor det
er vanskeligt for SKAT at afgere, om der tale om bevidst snyd — altsd modspilleradfaerd —
eller manglende kendskab til skattereglerne.

Endelig viser tabellen, at skattegabet vedrgrende borgere steg fra 1,1 mia. kr. til 1,2 mia. kr.
fra 2008 til 2010, mens virksomhedernes skattegab blev reduceret fra 8,4 mia. kr. til 8,3 mia.
kr. Den stgrste eendring i perioden vedrgrer momsgabet, der blev reduceret fra 3,2 mia. kr.
til 2,7 mia. kr.



13. Det fremgar af SKATs 2 rapporter om henholdsvis virksomhedernes og borgernes regel-
efterlevelse for indkomstaret 2010, at eendringerne fra 2008 til 2010 kun er signifikante, for
sa vidt angar compliancegraden. Dette gaelder bade for borgere og virksomheder. Med an-
dre ord er hverken de paviste eendringer i borgeres og virksomheders fejlprocenter i arsop-
gerelserne, i andelen af modspillere eller sendringer i skatte- og momsgab signifikante. Re-
sultaterne kan derfor ogsé skyldes tilfeeldige udsving. Arsagen hertil er, at malingerne er ba-
seret pa en stikprgve udtaget i borgeres og virksomheders selvangivelser og momsangivel-
se. Dette medfgrer, at malingernes resultater er behaeftet med en vis statistisk usikkerhed.
De observerede aendringer fra 2008 til 2010 kan saledes skyldes malingernes iboende usik-
kerhed.

14. Complianceundersggelserne viser saledes, at der kun er sket mindre aendringer i forhold
til 2008-malingerne. SKAT har séledes ikke formaet at vende udviklingen i forhold til 2008.
Den stort set uaendrede regelefterlevelse blandt borgere og virksomheder i perioden 2008-
2010 skal dog ifalge SKAT ses i lyset af en udfordrende konjunkturudvikling, der i sig selv
kan have presset skatteyderadfaerden.

Rigsrevisionen vil fortsat fglge udviklingen i regelefterlevelsen pa borger- og virksomheds-
omradet i forbindelse med offentliggerelsen af den naeste compliancemaling i 2015.

SKATSs videre arbejde med at udvikle skattegabsmalet og nedbrydningen i mere dak-
kende og styringsrelevante mal

15. Beretningen viste, at finanslovens mal for skattegabet ikke omfattede alle skattearter, og
at malet for skattegabet ikke var tilstreekkeligt styringsegnet. Opgerelsen af skattegabet var
primaert egnet til at vise SKATSs resultater i et lsengere perspektiv.

Statsrevisorerne bemaerkede, at de fandt det utilfredsstillende, at SKAT 4 ar efter strategiskif-
tet endnu ikke havde feerdigudviklet det overordnede mal for skattegabet. De fandt skatte-
gabsmalet mindre styringsrelevant, fordi det ikke dackkede alle skatter og ikke var nedbrudt

i delmal.

Finanslovens skattegabsmal

16. Det fremgik af beretningen, at et nyt skattegabsmal indgik i regeringens finanslovsfor-
slag for 2012, og at SKAT var i feerd med at udvikle et nyt skattegabsmal, der kunne ned-
brydes i produktionsmal relateret til SKATs daglige arbejde.

17. Skattegabet pa finansloven omfatter fra 2012 bade borgeres og virksomheders mang-
lende skattebetaling og — for virksomhedernes vedkommende — den manglende momsbe-
taling. Desuden omfatter skattegabet nettoeendringen i skatte- og afgiftsrestancerne, dvs.
nye restancer fratrukket indbetalte, inddrevne og afskrevne restancer. Skattegabet pa finans-
loven omfatter dog hverken told, punktafgifter eller store virksomheder med mere end 250

ansatte. Sort arbejde indgik tidligere delvist i finanslovens skattegab, men SKAT har i forbin-
delse med det nye skattegabsmal valgt ikke at medtage sort arbejde pa finanslovens skat-
tegabsmal. Ifalge SKAT er det nye skattegab mere styringsegnet end det hidtidige. Det skyl-

des, at skattegabet dels er baseret pa stikprgvekontroller (compliancemalinger), dels pa

SKATSs restancestatistik. Skattegabet kan saledes nedbrydes pa de forskellige skattearter

og er ifalge SKAT dermed mere velegnet til analyse- og styringsformal end det tidligere skat-
tegabsmal pa finansloven, som ikke kunne nedbrydes.



Tabel 2 viser de elementer, der indgar i det nedbrudte skattegab.

Tabel 2. De elementer, der indgar i det nedbrudte skattegab

Manglende indbetalte skatter vedrgrende Restancer vedrgrende

Lenmodtagere Personskatter

Selvstaendigt erhvervsdrivende Arbejdsmarkedsbidrag

Selskaber med op til 250 ansatte Selskabsskat, fondsskat og udbytteskat
Moms Moms og lgnsumsafgift

Note: Fra 2012 ma skattegabet hgjst udgere 2,0 % af skattepotentialet. Skattepotentialet
bestar af de frivilligt indbetalte skatter og afgifter tillagt restancer mv. Skattegabet be-
regnes som summen af de manglende indbetalte skatter og nettorestancetilgangen
(dvs. forskellen mellem nye restancer og indbetalte restancer) i forhold til det samlede
skattepotentiale.

Kilde: SKAT.

Tabel 2 viser, hvilke skattearter og restancekategorier der indgar i det nedbrudte skattegab.
De enkelte personskatter kan nedbrydes yderligere i fx restskat, B-skat, acontoindbetalinger
mv. SKAT kan i princippet fglge udviklingen i de indbetalte skatter og i restancerne méaned
for maned.

18. SKAT har oplyst, at SKAT bade i 2011, 2012 og 2013 opfyldte finanslovens mal vedrg-
rende skattegabet, og at SKAT ogsa forventer at opfylde malet i 2014.

Det fremgik af beretningen, at SKAT ikke levede op til finanslovens skattegabsmal for 2011,
idet skattegabet blev opgjort til 2,3 % i forhold til finanslovens mal pa 2,0 %. | Skatteministe-
riets arsrapport for 2011, som er fra april 2012, opggres skattegabet for 2011 imidlertid til
2,1 %. Det fremgar af arsrapporten, at de personlige indkomster pa grund af en teknisk fejl
blev undervurderet ved opgerelsen af nationalregnskabet i 2009, og at dette pavirkede fi-
nanslovens maltal vedrgrende skattegabet. Ifglge arsrapporten bgr maltallet derfor korrige-
res fra 2,0 % til 2,2 %. Korrigeres der for nationalregnskabets opggrelse af de personlige ind-
komster, skal finanslovens maltal for skattegabet i 2011 forhgjes til 2,2 %. Da skattegabet i
arsrapporten for 2011 blev opgjort til 2,1 % af BNP, overholdt SKAT saledes for fgrste gang
i en arraekke finanslovens skattegabsmal i 2011.

19. Opsummerende kan Rigsrevisionen konstatere, at SKAT i 2012 har nedbrudt finanslo-
vens skattegab i delmal, sa det er muligt at falge udviklingen i de forskellige skatter og af-
gifter, der indgar i skattegabsmalingerne. Rigsrevisionen finder det positivt, at skattegabet
pa denne made er blevet mere styringsrelevant.

Rigsrevisionen konstaterer samtidig, at flere vaesentlige skatter og afgifter fortsat ikke indgar
i finanslovens maltal vedrgrende skattegabet, og at skattegabet derfor endnu ikke er fuldt
daekkende. Rigsrevisionen finder, at skattegabet pa finansloven bar daekke sa stor en del
af SKATs virksomhed som muligt, da det ellers kan give et billede af, at borgernes og virk-
somhedernes regelefterlevelse ikke er deekkende.

SKATSs udvikling af en ny styringsmodel

20. Beretningen viste endvidere, at SKAT i 2008 havde igangsat udviklingen af et nyt malsty-
ringssystem — et sakaldt mal- og indikatorhierarki — som SKAT forventede at tage i brug i
2012. SKAT har efterfglgende besluttet at stoppe udviklingen af dette malstyringssystem,
som derfor ikke blev faerdigimplementeret.



21. SKAT har som erstatning for mal- og indikatorhierarkiet vedtaget en ny styringsmodel i

2013, som SKAT forventer fuldt implementeret i Iabet af 2014. Den nye styringsmodel er
overordnet bygget op omkring 4 spor — strategi, budget, produktionsstyring og udvikling. Mo-
dellen skal sikre en entydig fordeling af roller og ansvar pa alle ledelsesniveauer i SKAT.

Der skal pa de enkelte niveauer fastsaettes faglige mal — sakaldte KPI'er (Key Performance

Indicators) — for at kunne male, om de enkelte dele af SKAT lever op til de fastsatte mal.

Styringsmodellen skal, nar den er fuldt udbygget og implementeret, understgtte, at SKAT
kan opfylde de effektmal, som er fastsat pa finansloven. Det forudseetter ifalge SKAT bl.a.,
at SKAT far beskrevet de enkelte processer og i den forbindelse fastsaetter enhedsomkost-
ninger, ligesom SKAT skal have fastsat og skal finde de rigtige malinger, der kan oplyse om
fremdriften.

22. SKAT vil som led i en segmenteringsstrategi opdele det samlede skattegab i grupper
(kaldet segmenter). Disse segmenter skal fremadrettet danne grundlag for opggrelse af skat-
tegab og planlaegningen af SKATs indsatser. Segmentstrategierne skal angive, hvilke tilgan-
ge og redskaber SKAT mest omkostningseffektivt kan anvende i SKATs indsats i et flerarigt
perspektiv.

SKAT forventer i 2016 at have et fuldt deekkende skattegab, som fremadrettet kan danne
grundlag for opggrelse af skattegabet ved periodiske malinger. Med det mal for gje vil SKAT
inden udgangen af 2016 gennemfgre malinger, der daekker alle skatter og afgifter. Dermed
vil SKAT supplere finanslovens skattegabsmal og skabe et samlet overblik over al mang-
lende skattebetaling.

SKAT har oplyst, at der pa nuvaerende tidspunkt ikke er taget stilling til, om finanslovens
skattegabsmal skal udvides til ogsa at omfatte told, punktafgifter, sort arbejde samt skat og
moms vedrgrende store selskaber. Det vil afhange af en konkret vurdering i de enkelte til-
feelde.

23. Opsummerende kan Rigsrevisionen konstatere, at SKAT i 2013 har besluttet at sendre
styringsmodellen. Den nye styringsmodel vil ifglge SKAT blive implementeret i Igbet af 2014.
Rigsrevisionen kan saledes konstatere, at den tidligere styringsmodel ikke naede at blive
feerdigudviklet og implementeret, sddan som ministerredegerelsen til Statsrevisorerne lag-
de op til.

Rigsrevisionen vil fortsat fglge udviklingen i SKATSs videre arbejde med at udvikle skatte-
gabsmalet, herunder ogsa segmentstrategien, og med at implementere den nye styrings-
model.

SKATSs erfaringer med at sikre den rette balance mellem vejledning og kontrol i ind-
satsprojekterne og resultaterne af de landsdakkende projekter

24. Rigsrevisionen undersggte i beretningen, hvordan SKAT i praksis havde udmegntet ind-
satsstrategien i forhold til borgere og virksomheder, herunder selskaber med under 250 an-
satte og selvsteendigt erhvervsdrivende. Beretningen konkluderede, at indsatsstrategien og
SKATs opdeling af skatteyderne i med- og modspillere udgar en god ramme for SKATSs ind-
sats over for savel borgere som virksomheder. Beretningen viste imidlertid ogsa, at SKATs
indsatsprojekter ikke i alle tilfeelde havde fort til de gnskede resultater i form af gget regel-
efterlevelse, og at SKAT ikke havde specifik viden om &rsagen til den manglende regelef-
terlevelse pa de enkelte omrader. SKAT havde saledes tilrettelagt de enkelte projekter ud
fra SKATs generelle viden om, at hovedparten af skatteyderne er medspillere. Rigsrevisio-
nen fandt, at denne medspillertilgang havde fart til, at SKAT i nogle tilfaelde havde anvendt
vejledning som redskab, uden at dette var funderet i analyser af malgruppen. Rigsrevisionen
fandt derfor, at SKAT generelt ngje burde analysere arsagerne til, at der begas fejl, sa de
rette redskaber benyttes over for bAde med- og modspillere. SKAT var enig heri og ville fo-
kusere pa i hgjere grad at igangsaette pilotprojekter med dybere analyser af, hvilke virkemid-
ler der virkede bedst, for stgrre landsdaekkende projekter blev igangsat.



Statsrevisorerne bemeerkede, at de fandt det utilfredsstillende, at SKAT pa nogle omrader
havde fejlvurderet sammensaetningen af med- og modspillere og havde anvendt de forkerte
virkemidler over for malgrupperne.

25. SKAT har oplyst, at de samlede krav, der stilles til planlaegning, forberedelse mv. af de
enkelte projekter, er vaesentligt udbygget gennem de seneste ar, og at der Igbende sker ju-
steringer og nyudvikling af tilgange og redskaber i takt med nye erfaringer og opnaet viden.
SKAT arbejder med en projektportefalje, hvor projekterne er af laengerevarende karakter,
bredere, stgrre og har en bredere vifte af kompetencer i bemandingen — alt sammen for at
sikre den rette balance. Samtidig har SKAT fokus pa at igangseette pilotprojekter med hen-
blik pa dybere analyser, fgr der igangseettes store landsdaekkende projekter. | forhold til en
styrket regelefterlevelse pa virksomhedsomradet har den samlede udvikling i SKATSs indsats-
projekter tillige resulteret i flere indsatsprojekter pa virksomhedsomradet og faerre pa borger-
omradet.

26. SKAT har oplyst, at sondringen mellem henholdsvis med- og modspillere udgar den over-
ordnede forstaelsesramme for SKATSs indsatsstrategi. En af erfaringerne med denne opde-
ling er imidlertid ifelge SKAT, at den i en reekke situationer er for unuanceret til alene at be-
stemme, hvilke tilgange der kan anvendes med effekt. SKAT anvender derfor nu en mere

nuanceret sondring mellem med- og modspillere, end da med- og modspillertiigangen blev
introduceret ved strategiskiftet i 2007. Valget af tilgang i konkrete projekter eller i forhold til

konkrete skatteydere sker derfor nu efter en mere individuel vurdering. SKATSs projekter kan
derfor indeholde bade kontrol- og vejledningselementer i forskellige kombinationer. Visse

indsatsprojekter er dog primeert rettet mod modspillere, mens andre projekter primeert er ret-
tet mod medspillere. Vurderingen af malgruppen indledes typisk i forbindelse med den arlige

indsatsplanleegning til produktionsplanen, hvor det i forslag til nye projekter oftest vil vaere

overvejet, om den adfeerd, der gnskes pavirket, overvejende skyldes manglende kendskab,

manglende evne eller manglende vilje til at overholde reglerne — eller kombinationer heraf.

Vurderingen af malgruppen udfoldes endeligt i forbindelse med projektets planleegning af de

konkrete indsatstiltag, som behandles i projektbeskrivelsen.

27. SKAT har endvidere oplyst, at SKAT ikke opggr resultaterne af de enkelte indsatspro-
jekter forstaet som kontrolprovenuet, der er blevet konstateret gennem de enkelte indsats-
projekter. SKAT kan derfor ikke oplyse stgrrelsen af manglende indbetalte skatter, der er
konstateret ved indsatsprojekter i 2011 og 2012. | forbindelse med projekternes slutevalue-
ring opger SKAT dog i en raekke projekter omfanget af reguleringer, hvis dette har betydning
for vurderingen af projektets effekt eller for den laering, der kan uddrages af projektet. SKAT
har understreget, at det ikke er muligt at male SKATs succes ved at opggre starrelsen af
manglende indbetalte skatter i forbindelse med gennemfarte kontroller.

Ifolge SKAT sikres de enkelte indsatsprojekters omkostningseffektivitet ved overordnet at
udveelge netop den projektportefelie og de indsatsaktiviteter, der ved en faglig vurdering for-
ventes at medfere den sterste effekt pa skattegabet med de tilfgrte resurser. Det enkelte
projekts bidrag til den forudsatte omkostningseffektivitet udtrykkes gennem projektets op-
fyldelse af de mal og succeskriterier, der er fastsat for det enkelte projekt. Fremadrettet vil
projekterne blive iveerksat som bestillinger med udgangspunkt i langsigtede segmentstrate-
gier, og vurderingen af den opndede omkostningseffektivitet vil veere en del af segmenter-
nes vidensopsamling.

28. Skatteministeren tilkendegav i sin redeggrelse til Statsrevisorerne, at SKAT generelt
ville arbejde pa at forbedre indsatsprojekternes kvalitet med saerligt fokus pa styring og ef-
fektmalinger.
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29. Rigsrevisionen konstaterer sammenfattende, at SKAT er gaet bort fra med- og mod-
spillertiigangen, sddan som opdelingen af skatteydere oprindeligt blev introduceret med
iveerkseettelsen af indsatsstrategien i 2007. Den eendrede tilgang skyldes, at SKAT har er-
faret, at denne tilgang ikke er tilstraekkeligt nuanceret i sin oprindelige form, og SKAT er
derfor i feerd med at indfgre segmentstrategier som erstatning for med- og modspillertilgan-
gen. SKAT har begrundet den sendrede tilgang med, at SKAT nu arbejder med at udmeante
indsatsen med udgangspunkt i en dybere forstaelse af malgrupperne, som isaer fokuserer
pa arsagerne bag skatteydernes adfeerd, og hvilke virkemidler der mest omkostningseffek-
tivt pavirker adfaerden hos skatteyderne fremadrettet. Rigsrevisionen finder det derfor ikke
relevant at felge op pa fordelingen af indsatsprojekter, der benytter henholdsvis kontrol og
vejledning i forhold til med- og modspillere.

Rigsrevisionen er enig i SKATSs vurdering af, at indsatsstrategiens succes ikke alene kan

males ved at opgeare resultatet af kontrolaktiviteterne i form af kontrolprovenuet. Rigsrevisio-
nen kan imidlertid konstatere, at indsatsstrategien ikke har resulteret i en forgget regelef-
terlevelse pa virksomhedsomradet, jf. compliancemalingen vedragrende indkomstaret 2010.
SKAT mangler derfor efter Rigsrevisionens opfattelse at opstille nogle succesmal, der kan

vise, om indsatsprojekterne har en positiv virkning pa regelefterlevelsen og skattegabet.

SKATSs oplysninger om, at man sikrer de enkelte projekters omkostningseffektivitet ved at

udveelge projekterne efter en faglig vurdering af, hvilke projekter der forventes at medfere

den stgrste effekt pa skattegabet, finder Rigsrevisionen ikke er helt tilstraekkelig. Udveelgel-
se af projekter har jo altid vaeret baseret pa en faglig vurdering, og det har hidtil ikke vaeret

tilstreekkeligt til at @endre regelefterlevelsen pa virksomhedsomradet. Rigsrevisionen finder
dermed ikke, at SKAT har formaet at forbedre malingerne af indsatsprojekternes effekt i det

omfang, som skatteministerens redeggrelse lagde op til. Dette finder Rigsrevisionen ikke

helt tilfredsstillende.

Rigsrevisionen vil fortsat falge, hvordan SKAT udvaelger og opger resultaterne af indsats-
projekterne.

Ill. Neeste skridt i sagen

30. Rigsrevisionen vil fglge udviklingen péa falgende omrader:

e udviklingen i regelefterlevelsen pa borger- og virksomhedsomradet i forbindelse med
offentliggerelsen af den naeste compliancemaling i 2015

o SKATs videre arbejde med at udvikle skattegabsmalet, herunder ogsd segmentstrate-

gien, og med at implementere den nye styringsmodel
e hvordan SKAT udvaelger og opgear resultaterne af indsatsprojekterne.

Lone Stram



