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2 Omrapporten
2.1 Uppdragets bakgrund

Under lang tid har statliga utredningar i olika former identifierat problemet med oredovisade
forsaljningsintiakter och svarta loner. Gemensamt for flertalet utredningar har varit att de kravt
O0kade mojligheter for Skatteverket att kontrollera skattefusk och svartarbete dir det férekommer,
dvs. pa arbetsplatsen. Genom kraven pé personalliggare och certifierade kassaregister har
Skatteverket fatt sdidana utokade mojligheter.

Saval lagstiftaren som Skatteverket har gett uttryck for att lagstiftningen avseende personalliggare
och kassaregister har positiva effekter. Manga foretag och branschorganisationer har till en borjan
varit positiva till lagstiftningen om personalliggare och kassaregister. Visita har dock i flera ar
uppmairksammat och fatt signaler fran sina medlemsforetag om brister i regelverket och hur de har
kommit att tillampas. Svenskt Naringsliv har liksom Visita vid ett antal tillfallen till regeringen
upprepat krav pa tillsdttandet av en oberoende utredning for att undersoka vilka effekter
bestimmelserna om kassaregister och personalliggare har i forhallande till syftet med regleringen
och med hinsyn till den belastning de innebér for foretagen som omfattas av reglerna. Nagon saddan
utredning har dock inte kommit till stdnd. Visita har darfor i april 2016 skrivit till regeringen och
kravt en utvirdering av personalliggare och kassaregister. Ndgon sddan utviardering har dnnu inte
initierats.

2.2 PwC:s uppdrag

PwC har av Svenskt Naringsliv ombetts att gora en kartlaggning och granskning av lagstiftningen
kring personalliggare och kassaregister. Syftet med genomgéangen ar dels att ge en grundliaggande
redogorelse for systemen med personalliggare och kassaregister, dels att géra en sammanstéillning
av de underlag som finns for gjorda bedémningar rérande lagstiftningens effekter. I vart uppdrag
ingdr dven att belysa fragor rorande lagstiftningens tillkomst, gjorda utvarderingar av
lagstiftningens effekter och vilken roll Skatteverket haft.

2.3 Forutsattningar for genomforandet

Rapporten bygger pa material som finns offentligt tillgangligt pa t.ex. regeringens och Skatteverkets
hemsidor. Material har ocksa erhéllits frin Domstolsverket och Skatteverket. Svenskt Naringsliv
begirde i december 2015 ut handlingar avseende personalliggare och kassaregister som upprittats
av eller inkommit till Skatteverket under &ren 2005-2015 rorande f6ljande:

e Alla analyser avseende personalliggare och kassaregister som gjorts av, eller pd uppdrag av
alternativt samordnade av, Analysenheten eller analytiker inom andra enheter vid
Skatteverket.

e Alla analyser/utredningar/uppfoljningar/kartlaggningar som gjort avseende personalliggare
och kassaregister som gjorts inom Skatteverket (av t.ex. Analysenheten, analytiker inom andra
enheter eller i kontrollprojekt) eller som inkommit till Skatteverket frdn andra myndigheter,
t.ex. universitet eller BRA.

e Utredningar/uppf6ljningar/kartlaggningar som Réttsavdelningen gjort avseende
personalliggare och kassaregister.

o Skatteverkets hemstillan avseende personalliggare och kassaregister.

e Uppgifter om hur manga och vilka som beviljats undantag fran kassaregister och
personalliggare.



e Underlag till uppgifter avseende personalliggare och kassaregister i Skattestatistisk arsbok.
Vissa uppgifter, bl.a. om antalet gjorda kontroller, finns redovisade i Skattestatistisk drsbok for
dren 2006-2011. I Skattestatistisk drsbok 2012 och framat finns inga sédana uppgifter. Om det
finns annan information dn den som redovisats i drsboken, t.ex. mer detaljerad info som
sammanstallt som underlag, 6nskas dven kopia av detta material/underlag. Detsamma géller
uppgifter och underlag for r 2012-2015.

Det material som lamnats ut av Skatteverket framgér av bilaga 1 till denna rapport.

Skatteverket har lamnat ut ett antal rapporter och analyser. Visst material saknas dock, t.ex. en
kvalitetsuppfoljning om dokumentationsskyldigheten som namns i Skatteverkets arsredovisning
for 2014. Detsamma géller uppgifter om vilka som beviljats undantag fran kassaregister och
personalliggare. Vi gor darfor bedomningen att det kan finnas mer material hos Skatteverket &n vad
Svenskt Naringsliv fatt tillgang till. Detta medfor att det kan finnas ytterligare material som inte
utgor underlag till denna rapport men som hade kunnat vara av intresse.

Det material som var rapport bygger pa framgéar av kallforteckning. Material som tillkommit efter
den 30 juni 2016 har vi inte analyserat eller granskat. Vi har valt att i killférteckningen ange sévél
material som finns med i notapparaten som annat material, for att pa s satt fa en sammanstéllning
over material som kan vara av intresse.

2.4 Disposition

I rapportens tredje kapitel finns en sammanfattning av vir genomgang och véara slutsatser. I det
fjarde kapitlet beskrivs historiken kring personalliggare och kassaregister. Det femte kapitlet
innehaller en kort beskrivning av lagstiftningen och en mer utforlig redogorelse om
kontrollavgifter. I det sjétte kapitlet redogor vi for olika aspekter av Skatteverkets kontroll. I det
sjunde kapitlet gors en genomgéng av de utviarderingar som gjorts rorande lagstiftningens effekter.
I det attonde och sista kapitlet ges en 6versiktlig bild av foretagsperspektivet.



3 Sammanfattning och slutsatser

Nedan foljer en sammanfattning i punktform av vad som framkommit vid vir genomgang. Detta
utgor samtidigt grunden for véra tre slutsatser. Vi avslutar detta kapitel med nagra reflektioner.

Skatteverket och lagstiftaren ger en bild av att det finns positiva effekter av
lagstiftningen om personalliggare och kassaregister.

Skatteverket anser att effekterna av systemen med personalliggare och kassaregister ar
positiva. Denna uppfattning har Skatteverket baserat pa verkets egna berdkningar om
lagstiftningens effekter som gjorts i olika utvarderingar och rapporter.

Nar det giller personalliggare angav Skatteverket redan i Skattestatistisk arsbok 2007 att vid en
jamforelse mellan 2006 och 2007 hade redovisade 16ner och arbetsgivaravgifter 6kat, framfor
allt inom restaurangbranschen. I en delrapport av arbetet med personalliggare fran februari
2008 gor Skatteverket en berdkning att ca 4 000 “svarta” jobb blev “vita” under 2007.

En utvirdering av kravet pa personalliggare genomfordes 2009 pa uppdrag av
Finansdepartementet (Nirvaroliggare och kontrollbesok, Ds 2009:43). Enligt utvarderingen
hade personalliggarna haft en betydande effekt pa 16neredovisningen i restaurangbranschen
och effekten hade 6kat successivt under de forsta tva aren efter inférandet. Utvarderingen
visade att 16nerna i restaurangbranschen 6kade under 2007 och 2008 i intervallet 1,0 — 1,5
miljarder, motsvarande 4 000 — 6 000 arsarbetskrafter. Personalliggarna hade haft en viss
effekt pa loneredovisningen dven i frisorbranschen direkt efter bestimmelsernas inférande,
men effekten hade avtagit 6ver tiden. Under 2008 gav berdkningarna for frisorbranschen ett sa
osikert resultat att det enligt utredningen inte gick att faststilla ndgon effekt.

Utredningens slutsats var dock att det fanns skél att fortsitta verksamheten som bedrivits
avseende personalliggare och dven for att utvidga den. Denna rekommendation gors trots att
det av utviarderingen framgéar att osdkerheten i berdkningarna var stor. Det gick enligt
utredningen att framfora kritik mot samtliga av de enskilda berdkningarna men den
sammantagna slutsatsen var trots detta att ett stort antal svarta jobb hade blivit vita som en
foljd av bestimmelserna om personalliggare.

Effekterna av systemet med kassaregister, som inférdes 2010, har utvarderats 2013 av
Skatteverket i Rapport 2013:2. Skatteverket menar att det atminstone finns effekter i det korta
perspektivet. Den statistiska analysen som genomfordes baserades pa att reformens forvintade
effekt var att foretag som tidigare hade undanhaéllit en del av forsiljningen fran redovisning till
Skatteverket i samband med reformen skulle upphora med detta. Detta skulle visa sig genom
att genomsnittligt redovisade intikter for alla foretag manaderna efter att foretagen anmalt
innehav till Skatteverket 6kade jamfort med perioden fore. For att kunna sarskilja forandringar
i foretagens redovisade omséttning och 16nekostnader som kunde héanforas till inférandet av
kassaregister fran andra forandringar som agt rum samtidigt baserades analysen pa s.k.
paneldata. Resultaten visade att den redovisade omsattningen 6kade med omkring 5 procent i
genomsnitt for alla foretag manaden efter att foretagen anmalt innehav av kassaregister till
Skatteverket. Ett antal kianslighetsanalyser genomfordes for att underséka om den uppmatta
effekten orsakades av anmalan av kassaregister. Dessutom diskuterades om det fanns andra
tinkbara forklaringar till 6kningen 4n att svarta inkomster blivit vita. Huruvida denna 6kning
beror pi att svarta intikter blir vita eller om den har ndgon annan orsaksforklaring kopplad till
inforskaffandet av kassaregister sdger den statistiska analysen inte nagot om.

Skatteverket drog slutsatsen att kassaregisterreformen hade resulterat i en viss omvandling av



svarta intékter till vita. Hur stor del av den kortsiktiga uppgéngen i redovisade intakter pa
omkring 5 procent i genomsnitt i populationen som helhet som utgjordes av en bestdende
nedgang i skatteundandragandet kunde den formella statistiska analysen inte ge négot svar pa.
En grafisk analys av det statistiska materialet gav dock enligt Skatteverket ett visst stod for att
en del av effekten var bestdende. Skatteverkets bedomning var att &tminstone omkring 1
procent av uppgéngen i redovisade intédkter bestar pa sikt och motsvaras av minskat
skatteundandragande.

Lagstiftaren har, med hanvisning till bl.a. dessa utredningar och Skatteverkets uppgifter om
positiva effekter, flera gdnger utvidgat lagstiftningen om personalliggare och kassaregister till
att omfatta fler branscher.

Det saknas underlag for att dra slutsatsen att lagstiftning om personalliggare och
kassaregister har varit effektiva.

Det saknas empiri om effekterna av systemet med personalliggare. Den enda utvirdering som
finns om personalliggarnas effekter pa skatteundandragande gjordes 2009 av Skatteverket i
utvardering Narvaroliggare och kontrollbesok (Ds 2009:43).

Denna utvirdering fick omfattande kritik. Flera remissinstanser ansag att Skatteverket
overskattade effekterna och att en oberoende utvardering borde goras av systemet med
personalliggare och dess effekter pa skatteundandragandet.

I Skatteverkets Rapport 2013:2 redovisades som en underrapport en analys gjord av Per
Engstrém, docent i nationalekonomi vid Uppsala universitet. De grafiska och ekonometriska
analyser han gjort pekade pé att det finns vissa kausala effekter av kassaregister pa foretagens
omsittning. Givet att det finns kausala effekter av kassaregister pa foretagens omséttning ar
det naturligt enligt Per Engstrom att stélla sig fragan hur dessa ska tolkas. I analysen beskrivs
att den skattade effekten av kassaregisterregistreringen ar ett tecken pa att kassaregister har
minskat svarta inkomster. Enligt analysen kan dock delar av uppgéangen i omséttning utgora en
priseffekt, dvs. bero pa kostnaden for kassaregister i sig. Det sigs vidare att en forklaring till att
omsittningen minskar 6ver tid efter inforandet av kassaregister kan vara att den initiala
effekten pa svarta inkomster endast ar temporar. Ett kassaregister gor det visserligen svarare
att inte registrera alla intdkter men det ar inte omajligt att ta emot svarta inkomster. Att
inkomsten tycks 6ka temporart manaderna da kassaregister inforts for att sedan aterigen avta
kan vara ett tecken pa att svarta inkomster med tiden atervander.

De osikerheter som finns om effekterna och det faktum att dessa inte ar bestdende framgar
tydligt av denna underrapport till Skatteverkets Rapport 2013:2. De nyanserade och forsiktiga
slutsatser som framkommer i underrapporten har i huvudrapporten kompletterats med
kvantifierade slutsatser och antaganden som bygger pa Skatteverkets erfarenhet fran
kontrollverksamheten och statistik fran revisionerna.

Det finns ett behov av en oberoende utvardering av systemens effekter

Det finns inga oberoende vetenskapliga studier gjorda av effekterna av systemen med
personalliggare och kassaregister.

Finansdepartementet har 6verlatit utvarderingen av effekterna av lagstiftningen om
personalliggare och kassaregister till Skatteverket. Pa sa sitt har Skatteverket kommit att
utvirdera sin egen verksamhet och kontroll av systemen.

Omfattande kritik har riktats mot att dessa system inte har utviarderats av en oberoende part.
Kritikerna menar att det inte finns nagot underlag for att pasté att dessa system ar effektiva
dvs. minskar svartarbete och skatteundandragande.



e Det dr osdkert vilka kostnader reglerna for kassaregister och personalliggare gett upphov till for
foretagen. Forsok har gjorts bade att uppskatta kostnaden séval innan som efter inférandet.
Aven om det inte Ar Litt att separera merkostnader frin sidana kostnader foretagen hade haft
oavsett om regelverket inforts eller inte framgar det dnd4 att kostnaderna ar betydande. De
okade kostnaderna motiveras ofta i forarbetena av de fordelar det kommer innebéra for
foretagen med 6kad konkurrensneutralitet.

e Foretagens kostnader for personalliggare och kassaregister bestar inte enbart av kostnader for
inforskaffandet av dessa verktyg utan dven av den tid som foretagen och deras anstallda lagger
pé hantering av systemen samt de kontrollavgifter som paforts. Under ren 2007 - 2014 har
foretagen péforts kontrollavgifter avseende kassaregister och personalliggare med néstan en
kvarts miljard kronor.

e Trots avsaknaden av oberoende utvirdering och stéd for att lagstiftningen om personalliggare
och kassaregister verkligen har effekt har lagstiftningen utvidgats i flera omgéngar. Det finns
darfor ett behov av en oberoende utvirdering av systemens effekter.

Vara reflektioner

Var genomgang pekar pa ett behov av en oberoende utvirdering av systemen med personalliggare
och kassaregister samt deras effekter. Vid var genomgang har vi gjort f6ljande reflektioner rorande
en sddan utvirdering.

Skattesystemet i Sverige bygger pa skatteférmageprincipen. Personalliggare var ursprungligen
tdnkt som ett redskap i ett schablonbeskattningssystem. Nir ett sidant system inte visade sig
genomforbart brots personalliggare ut ur sitt sammanhang och blev ett verktyg i det nuvarande
skattesystemet. Kan foretagen i de aktuella branscherna i nagot avseende sigas leva med dubbla
skattesystem, dels ett traditionellt skattesystem baserat pa skatteformageprincipen, dels ett
schablonbeskattningssystem med summariska kontrollavgifter som tas ut oavsett om foretagen
redovisat fel eller inte? Enligt var mening ar detta ndgot som borde omfattas av en utvirdering.

En av Skatteverkets viktigaste uppgifter ar att minska skattefelet. Trots att Skatteverket anser att
kontroll ar en viktig atgird for att minska skattefelet har kontrollverksamheten minskat de senaste
aren. Systemen med kassaregister och personalliggare innebar ocksé att kostnaderna fér kontrollen
laggs pé foretagen. Hur paverkar det foretagens uppfattning om skattesystemets legitimitet?

Nar en oberoende utvirdering av systemen med personalliggare och kassaregister gors bor den
innehalla en analys av lagstiftningens effekter och om systemen &r proportionella i férhallande till
de kostnader foretagen belastas med genom systemen. Utvarderingen bor enligt var mening dven
omfatta frigan om hur systemen i ett storre perspektiv paverkar skattefelet, dvs. att ratt skatt
betalas.



4 Historik
4.1 Personalliggare

Tanken bakom personalliggare foddes ur tankar pa schablonbeskattning. Ménga av forslagen pa
atgarder kommer fran den kartlaggning som rapporterades i 1997 rs
Branschsaneringsutredningen. Utredningen hade i uppdrag att kartldgga vilka branscher som var
utsatta for ekonomisk brottslighet och foreslé olika metoder for att komma tillrdtta med denna.
Branschsaneringsutredningen berorde bland annat schablonbeskattning, vilket innebar att
beskattningen baseras pa vissa sirskilda parametrar t.ex. en restaurangs golvyta eller det antal bilar
ett taxiforetag innehar. Syftet med ett sddant system skulle vara att komma at skattefusk.2
Branschsaneringsutredningen var ocksa inne pa olika typer av kontrollatgarder for att motverka
skattefusk. Bland dessa atgirder namns att Skatteverket skulle kunna alagga en arbetsgivare att
redovisa uppgifter varje manad om innehéllen preliminirskatt och betalda arbetsgivaravgifter pa
individniva.3

Ar 2004 tillsattes en arbetsgrupp inom Finansdepartementet med uppdrag att ytterligare
undersoka mdajligheterna att infora schablonbeskattning. Nar denna grupp ett ar senare
presenterade sina slutsatser visade det sig att gruppen funnit det olampligt att infora
schablonbeskattning. Istillet ville gruppen att skattefusket som sker genom anvindande av svart
arbetskraft skulle bli lattare att upptécka genom att Skatteverket skulle fa nya mojligheter att
kontrollera foretag. En del i detta nya kontrollsystem utgjordes av forslaget om att inféra krav pa
naringsidkare att fora personalliggare.4 Arbetsgruppen ville i ett inlednings- och utviarderingsskede
endast tillampa det nya systemet pa vissa kontantbranscher (restaurang-, frisér- och
taxiverksamhet). For att rikta in kontrollsystemet pa mindre foretag foreslogs en omsattningsgrans
om 3 miljoner kronor, dvs. foretag i de aktuella branscherna som omsatte mer dn sa skulle inte
omfattas.5

Det foreslagna kontrollsystemets syfte var enligt arbetsgruppen framst att minska férekomsten av
svartarbete och skattefusk. Kontrollen skulle inriktas pa arbetskraften dir det svarta arbetet utfors,
dvs. pa arbetsplatsen.® Kontrollsystemet innebar att naringsidkaren skulle fa en skyldighet att varje
dag i en personalliggare skriva in samtliga som var verksamma i verksamheten samt nar dessa
borjar och avslutar sitt arbetspass. Detta inkluderade dven sdédana som hjalper till oavlonat.
Naringsidkaren sjalv behovde daremot inte skrivas upp. Skatteverket skulle sedan ges mojlighet att
genomfora oannonserade besok i verksamheten for att stimma av om samtliga som ar verksamma i
niringsverksamheten ocksé dr uppskrivna i personalliggaren. Utover sjidlva personalliggaren skulle
Skatteverket ocksa ha ritt att kontrollera andra dokument med anknytning till personalen, som
anstillningsavtal och uppgifter om utbetald 16n. Detta forfarande kallades av arbetsgruppen for en
begrinsad revision.”

Tanken bakom det nya kontrollsystemet var att Skatteverket skulle fa avsevart battre mojligheter
att uppticka svartarbete. En person som ar verksam i verksamheten men inte fanns antecknad i
personalliggaren kunde missténkas arbeta svart. Skatteverket skulle d& kontrollera om personalen
omfattades av anstillningsavtal och hade fatt utbetald ersidttning.8 Om personalliggaren var

1S0U 1997:111, Branschsanering och andra metoder mot ekobrott, Branschsaneringsutredningens huvudbetiankande 1997
2S0U 1997:111 s. 101

3S0OU 1997:111 5. 8. 415

4 Ds 2005:28, Skattefusk, effektivitet och rattvisa - utokad skattekontroll i vissa branscher och diskussioner rérande
schabloniserade inslag i beskattningen

5 Ds 2005:28 s. 56 ff.

6 Ds 2005:28 s. 59

7 Ds 2005:28 s. 61 ff.

8 Ds 2005:28 s. 67



bristfalligt ifylld eller saknas riskerade detta att forsvara Skatteverkets kontroll. Darfor foreslog
arbetsgruppen att patryckningsmedel i form av kontrollavgift skulle paforas.o

Nar lagstiftningen sedan infoérdes 2007 hade regeringen valt att gora en del férandringar i
arbetsgruppens forslag. Dessa rorde framst tillimpningsomradet for det nya kontrollsystemet, bl.a.
omfattades inte taxibranschen och omséttningsgriansen pa 3 miljoner infordes inte. Dessutom
inférdes undantag frin krav att fora personalliggare for fimansbolag dir endast foretagsledaren
eller dennes familj dr verksam.'° Kravet pi att fora personalliggare har darefter utvidgats till att
omfatta dven tvitteriverksamhet' och byggverksamhet:2.

4.2 Kassaregister

Redan i 1975 ars forslag till ny bokforingslag naimns majligheten att infora krav p& kassaregister,
nagot som dock avfirdas av departementschefen som praktiskt omgjligt.:3 I 1995 ars
skatteflyktskommitté var frigan om kassaregister dter uppe till diskussion, den gangen for den
tillfalliga handeln. Det ifragasattes dd om kravet verkligen borde begrénsas till just den tillfalliga
handeln. Regeringen ansag att behov av att kunna gora avstimningar mot kassaremsor torde vara
lika stort i den fasta handeln, varfor frigan om inférande av krav pé kassaapparat borde behandlas
i ett storre ssmmanhang.14

Nasta gdng kassaregister kom pé tal var i 1997 ars Branschsaneringsutredningen som foreslog att
det skulle inforas krav pa att all forsiljning i kontanthandeln skulle registreras i typgodkanda
kassaregister.’s Inte heller denna gdng kom dock forslaget att bli verklighet.

I maj 2005 lade dnnu en utredning fram ett férslag pa att infora krav pa kassaregister.16 Det ar
detta forslag som nagra r senare ocksa infors. I forslaget fran 2005 anges tva 6vergripande syften
med kassaregister, dels att forsvdra for naringsidkare att undanhalla intdkter frdn redovisningen,
dels att forbattra myndigheternas kontrollméjligheter. Samtidigt betonas att de administrativa
bordorna och kostnaderna som reglerna medfor for naringsidkare bor bli sa begransade som
mojligt. Systemet skulle ocksa utformas med respekt for foretagarnas integritet och férenas med
rattssdakerhetsgarantier. Det skulle ocksa vara konkurrensneutralt.'7

Utredningen foreslog att kravet pa att registrera alla kop i ett kassaregister skulle kombineras med
ett krav pa att ett kvitto ska tas fram och erbjudas kunden vid samtliga transaktioner. Tanken
bakom detta krav var att kunden genom att erhélla kvitto far bevis for att kopet registrerats och att
kunderna pa det sittet kan bidra till att reglerna efterlevs. Det anges ocksa att det krivs en aktiv
handling frén forsaljaren vid varje forsaljning, det racker exempelvis inte att kunden pé ett skriftligt
anslag uppmanas att siga till om de 6nskar kvitto.8

Utredningen foreslog att kravet pa kassaregister skulle omfatta alla naringsidkare som séljer varor
eller tjanster mot kontant betalning, med undantag for verksamheter diar kontant betalning ar
obetydlig.19 Skatteverket skulle kunna medge undantag fran krav pa kassaregister om tillforlitligt
underlag for skattekontrollen kunde tillgodoses pa annat sitt.20

For att reglerna skulle efterlevas foreslogs utredningen ocksa att Skatteverket ska utova tillsyn 6ver
kassaregistren. Det betonas att tillsynen 6ver kassaregistren ska hallas atskild fran skattekontrollen

9 Ds 2005:28 s. 71-72

10 Prop. 2005/06:169, Effektivare skattekontroll m.m., s. 42 ff.

11 Prop. 2012/13:34, Personalliggare for tvitteribranschen

12 Prop. 2014/15:6, Minskat svartarbete i byggbranschen.

13 Prop. 1975:104, Regeringens proposition med forslag till ny bokforingslag m.m., s. 159
14 Prop. 1997/98:100 Forbattrade mojligheter till punktskattekontroll m.m., s. 176-177
15 SOU 1997:111 8. 191

16 SOU 2005:35, Krav pé kassaregister - Effektivare utredning av ekobrott

17 SOU 2005:35 S. 102-103

18 SOU 2005:35 s. 116

19 SOU 2005:35 s. 133

20 SOU 2005:35 s. 141
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och att det som ska kontrolleras inom ramen for tillsynen ar att en naringsidkare som ar skyldig att
registrera forsaljning i ett kassaregister innehar ett sddant och att kassaregistret uppfyller de
foreskrivna kraven.2: Tillsynen far inte formlost 6vergé i taxeringsrevision. Om det framkommer
oegentligheter under tillsynen som tyder pa att gillande skatteregler inte foljs bor det resultera i att
en skatteutredning inleds enligt de regler som giller for sddan kontroll.22

Utredningen angav att om tillsynen fir tillrackligt stor omfattning s bedoms antalet fall dar
kassaregistrets plombering bryts bli fi. Fusket forvéantas da istillet ske vid sidan om
kassaregistret.23 For att komma tillratta med denna typ av fusk, dar niaringsidkaren visserligen har
ett godkant kassaregister, men underlater att registrera alla kop i detta, foreslog utredningen att
Skatteverket skulle fa ritt att genomfora kundriakning, kvittokontroll och provkép. Dessa atgiarder
skulle underlitta for Skatteverket att kontrollera att registrering i kassaregistret verkligen gors.
Resultatet av kontrollatgdrderna kan sedan utgora skal for att inleda en revision eller att utéva
tillsyn.24

Utredningen foreslog ocksa att mdjligheten till sanktionsavgift infors. For att sanktionsavgiften ska
vara effektiv ska den kunna paféras av Skatteverket och bygga pa objektiva rekvisit utan krav pa
uppsat eller oaktsamhet. Det ska inte heller kravas ndgon berdakning av avgiftens storlek utan denna
ska alltid vara densamma oavsett naringsidkarens ekonomiska forhallanden eller 6vertradelsens
karaktir. Utredningen anforde att for att en sddan forenklad sanktionsavgift ska vara acceptabel ur
rattssdakerhetssynpunkt kravs att 6vertradelserna normalt inte kan forekomma annat dn som en
foljd av naringsidkarens uppsat eller oaktsamhet. Med beaktan av detta menade utredningen att
sanktionsavgift ska kunna péforas om niringsidkaren inte anvinder ett certifierat kassaregister, om
plomberingen ar bruten, om kassaregistret inte 4r anmalt till Skatteverket eller inte har genomgatt
aterkommande teknisk kontroll. Daremot anség utredningen inte att avgift ska fa paféras om
naringsidkaren underlater att registrera ett kop i kassaregistret eller underlater att ta fram kvitto.
Skilen for detta angavs vara att saken inte anses vara lika litt att bedoma som brister konstaterade
vid tillsyn. Till exempel nimndes att ett ej registrerat kop kan bero pa slarv fran personalen och att
naringsidkaren inte har mojlighet att kontrollerna att detta inte sker om inte denne standigt ar
narvarande i verksamhetslokalen. Vid sddana forhallanden ansigs det svart att motivera ett strikt
ansvar for naringsidkaren. Istillet ansag utredningen att Skatteverket vid brister av detta slag ska
inleda en revision.25

Utredningens forslag genomfordes i stora delar men regeringen valde dock att gora vissa dndringar.
En av dessa dndringar var att utvidga mojligheten att paféra sanktionsavgift. Regeringen ansag att
aven nar kop ej registrerats i kassaregistret eller nar kvitto ej tagits fram sé skulle sanktionsavgift &
péforas. Som skal for detta anfordes effektivitetsskal. Regeringen ansag att det skulle vara mycket
otillfredsstéllande att en naringsidkare skulle kunna skaffa ett certifierat kassaregister och sedan
helt underlata att anvinda detta utan att riskera att paforas sanktionsavgift.2¢

21 S0U 2005:35 s. 163

22 SOU 2005:35 s. 169

23 SOU 2005:35 s. 170

24 SOU 2005:35 s. 171 ff.

25 SOU 2005:35 s. 185 ff.

26 Prop. 2006/07:105 Konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, s. 68 ff.
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5 Lagstiftningen
5.1 Personalliggare

Personalliggare ska foras i restaurang-, frisor- och tvitteribranschen samt i byggbranschen. Syftet
med personalliggaren ar att ge Skatteverket battre mojligheter att uppticka och bekdmpa
svartarbete2” men ocksé att frimja en sund konkurrens=s.

Begreppet personalliggare dr inte ndrmare definierat i lag. Vad som menas med uttrycket
personalliggare framgar av kraven pé innehéll i 39 kap. 11 § och 11 a § skatteforfarandelagen
(2011:1244), SFL och 9 kap. 5 § forsta stycket skatteférfarandeforordningen (2011:1261), SFF samt
av Skatteverkets foreskrifter om personalliggare (SKVFS 2015:6).

I 39 kap. 11 § och 11 a § SFL anges foljande:

Restaurang-, frisor- och tvétteriverksamhet

11 § Den som bedriver restaurang-, frisor- eller tvitteriverksamhet ska fora en personalliggare och i denna dokumentera
nodviandiga identifikationsuppgifter for naringsidkaren och lIopande dokumentera nodviandiga identifikationsuppgifter for
de personer som ar verksamma i niaringsverksamheten.

Skyldigheten att fora personalliggare giller dock inte for

1. enskild néringsverksamhet dar bara naringsidkaren, dennes make eller barn under 16 ar dr verksamma, eller

2. fimansforetag eller fimanshandelsbolag dir bara foretagsledaren, dennes make eller barn under 16 ar dr verksamma.
Lag (2013:27).

Byggverksamhet

11 a § Den som bedriver byggverksamhet pa en byggarbetsplats ddr byggherren har tillhandahallit utrustning enligt 11 b §
ska fora en elektronisk personalliggare och i denna dokumentera nédviandiga identifikationsuppgifter for naringsidkaren
och 16pande dokumentera nédvéindiga identifikationsuppgifter for de personer som ar verksamma i niaringsverksamheten.
Personer som under kortare tid bara lastar eller lossar material, varor eller hjalpmedel ska inte dokumenteras i
personalliggaren. Lag (2014:1474).

Enligt Skatteverket avser uttrycket personalliggare i rattslig mening en handling, i pappersform
eller elektronisk, som innehaller de uppgifter som har antecknats och bevarats enligt
personalliggarreglerna. Det dr uppgiftssamlingen som utgor personalliggaren. Uppgiftssamlingen
kan bevaras i flera bocker eller pa flera digitala minnesenheter. Foretagare i ovan namnda
branscher ska fora in n6dvandiga identifikationsuppgifter i personalliggaren om sig sjdlva och om
sin personal. De ska ocksa fora in uppgifter om personalens arbetspass i liggaren. Personalliggaren
ska finnas tillgdnglig for Skatteverket i verksamhetslokalen respektive pa byggarbetsplatsen.29

Skatteverket far besluta om kontrollbesok i verksamhetslokalen eller pa byggarbetsplatsen for att
identifiera de personer som ar verksamma. Vid kontrollbescket far Skatteverket begéra att dessa
personer ska styrka sin identitet for att verket ska kunna stimma av sina iakttagelser mot
uppgifterna i personalliggaren (42 kap. 8-8a §§ SFL).

Skatteverket far besluta om kontrollbesok for att identifiera en person som bedriver eller kan antas
bedriva torg- och marknadshandel. Verket far vid ett sidant besok kontrollera godkdnnande for F-
skatt och stilla fragor om verksamheten. Kontrollbesoket far bara genomféras dar torg- och
marknadshandel bedriv (42 kap. 9 § SFL).

Skatteverket har genom personalliggaren mgjlighet att redan under det 16pande beskattningsaret
skaffa sig en uppfattning om foretagaren fullgor sina skyldigheter nar det giller redovisning av
innehallen skatt och arbetsgivaravgifter. Personalliggaren ska ocksa ge Skatteverket storre

27 Prop. 2005/06:169, s. 33 ff.

28 Prop. 2014/15:6, s. 38

29 Skatteverkets hemsida, Vagledning, 2016, Forvaltningsritt & forfarande, Dokumentationsskyldighet, Personalliggare, Vad
ar en personalliggare? himtad 2016-12-13
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mojligheter att bedoma vilka inkomster den skattskyldige har av sin verksamhet och om hon eller
han redovisar merviardesskatt3? med ratt belopp. Diaremot ska uppgifter som finns eller som saknas
i en personalliggare inte ensamma laggas till grund for ett beslut om skatt. Uppgifterna kan dock ge
anledning till att starta en ytterligare utredning, eventuellt i form av en revision.s3!

5.2 Kassaregister

Krav pa att anvinda certifierade kassaregister borjade gilla 1 januari 2010. Kravet géller vid
forsaljning av varor och tjanster mot kontant betalning. I samband med inforandet fick
Skatteverket i uppdrag att utova tillsyn 6ver att de foretag som ar skyldiga att anvianda
kassaregister har ett sddant och att det uppfyller gillande krav. Skatteverket fick ocksé ritt att
kontrollera att forsiljningen registreras i kassaregistret. Detta motiverades i forarbete till lagen
med att det fanns ett behov att 6ka Skatteverkets kontrollméjligheter som en visentlig del i att
uppna syftet med lagstiftningen.32

Sedan den 1 januari 2012 har bestimmelserna om kassaregister, personalliggare och kontroll av
Torg och Marknadshandel infogats i SFL. Darmed har lagen (2007:592) om kassaregister m.m.
séval som lagen (2006:575) om sarskild skattekontroll i vissa branscher (BKL) samt lagen
(1998:514) om sirskild skattekontroll av Torg- och Marknadshandel upphort att gélla. I allt
viasentligt har de dldre bestimmelserna forts 6ver med oférandrat innehall.3s

I 39 kap. 4-5 §§ SFL anges vem som ska anvinda kassaregister.

4 § Den som i néringsverksambhet siljer varor eller tjinster mot kontant betalning eller mot betalning med kontokort ska
anvinda kassaregister.

5 § Skyldigheten att anviinda kassaregister giller inte for den som

1. bara i obetydlig omfattning siljer varor eller tjanster mot kontant betalning eller mot betalning med kontokort,

2. dr befriad frén skattskyldighet enligt inkomstskattelagen (1999:1229) for inkomst fran sddan forsialjning som avsesi 4 §,
3. bedriver taxitrafik enligt taxitrafiklagen (2012:211),

4. sdljer varor eller tjédnster genom distansavtal eller hemforséljningsavtal,

5. séljer varor eller tjanster med hjilp av en varuautomat eller annan liknande automat eller i en automatiserad affarslokal,
eller

6. anordnar automatspel enligt lagen (1982:636) om anordnande av visst automatspel eller enligt lotterilagen (1994:1000).
Vid bedomningen enligt forsta stycket 1 av om det ar fraga om forsiljning i obetydlig omfattning ska det sirskilt beaktas om
forsidljningen normalt uppgar till eller kan antas komma att uppga till ssmmanlagt hogst fyra prisbasbelopp under ett
beskattningsér. Lag (2014:18).

Enligt SFL har den som bedriver niaringsverksamhet en skyldighet att anmaéla det till Skatteverket.
Den som omfattas av krav pa kassaregister ska dessutom lamna uppgift om kassaregister som finns
i verksamheten. Vilka krav som finns pa dokumentation for att kunna lamna uppgifter och for
kontroll av lamnade uppgifter framgar i 39 kap. SFL. Nar det giller kassaregister sa regleras i

4 — 10 §§ att den som i naringsverksamhet siljer varor eller tjinster mot kontant betalning eller
mot kontokort ska anvinda kassaregister. Har framgar ocksa vad som ska registreras i
kassaregister och de krav som ett kassaregister ska uppfylla. Bland annat ska all forsaljning och
annan lopande anvandning av ett kassaregister registreras i kassaregistret och ett kvitto ska tas
fram och erbjudas kunden vid forséljning.

Kassaregistret ska vara certifierat och pa ett tillforlitligt satt visa alla registreringar som har gjorts
samt programmeringar och instéllningar som utgor behandlingshistorik enligt bokforingslagen
(1999:1078). Vissa verksamheter behover inte anvindande kassaregister. Det giller t.ex. den som
endast i obetydlig omfattning har kontantforsiljning, taxiverksamhet och den som har

30 Vi anvéander i denna rapport dven begreppet moms for att beteckna mervardesskatt

31 Prop. 2005/06:169, s. 45

32 Skatteverket, Analys, Effekter av tillsyn och kontrollbes6k inom kontanthandel, 2015-06-18, s. 3 ff.
33 Skatteverket, Analys, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, 2015-06-18, s. 5
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kontantforsiljning som hogst uppgar till sammanlagt fyra prisbasbelopp under ett beskattningsar
(39 kap. 5 § SFL).

Med kassaregister menas inte bara kassaapparaten utan éven kassaterminal, kassasystem och
liknande apparater dar varor och tjanster registreras mot kontant betalning eller mot betalning
med kontokort (39 kap. 2 § SFL). Det grundlaggande kravet pa det kassaregister som foretaget ska
anvanda ar att det pa ett tillforlitligt satt visar alla registreringar som har gjorts, samt de
programmeringar och instillningar som enligt bokforingslagen utgor behandlingshistorik.

Ett foretag som omfattas av bestimmelserna om skyldigheten att anvidnda ett kassaregister, ska
anvanda ett kassaregister som ar certifierat (39 kap. 8 § SFL). Nigra certifierade kassaregister finns
dock inte. Darfor har Skatteverket utnyttjat ett bemyndigande i 9 kap. 3 § SFF och meddelat ett
generellt undantag frin kraven pa certifiering. Detta undantag giller for kassaregister som har en
tillverkardeklaration enligt Skatteverkets foreskrifter om krav péd kassaregister (SKVFS 2014:9), och
som &r anslutet till en certifierad kontrollenhet enligt Skatteverkets foreskrifter om kontrollenhet
till kassaregister (SKVFS 2009:2, omtryckt i SKVFS 2009:12). I Skatteverkets foreskrifter SKVFS
2014:9 finns bestimmelser om vilka krav som giller for ett tillverkardeklarerat kassaregister. Dessa
foreskrifter har dndrats genom SKVFS 2014:15, vilka tradde i kraft den 1 december 2014. Genom
foreskrifterna upphavdes Skatteverkets foreskrifter (SKVFS 2009:1) om krav pé kassaregister. Vid
tillampning av Skatteverkets foreskrifter (SKVFS 2009:2) om kontrollenhet till kassaregister ska de
upphévda foreskrifterna fortfarande galla.

Tillsyn 6ver kassaregister och kontrollbesok regleras i 42 kap. SFL. Skatteverket utovar tillsyn 6ver
att den som ar skyldig att anvinda kassaregister ocksd har ett sddant och att kassaregister som
anvinds i en verksamhet uppfyller foreskrivna krav. I 4 — 5 §§ regleras vilka befogenheter
Skatteverket har vid tillsyn. Enligt 6 § far Skatteverket besluta om kontrollbesok for att kontrollera
att den som ar skyldig att anvinda kassaregister fullgor sina skyldigheter. Vid ett kontrollbesok far
Skatteverket gora kundriakning, kontrollkop, kvittokontroll och kassainventering i
verksamhetslokaler som allménheten har tilltrade till. Kundrakning far dven goras pé allmén plats i
anslutning till sddan lokal. I 7 § regleras vilka uppgifter som Skatteverket far kontrollera i samband
med kontrollbescket.

5.3 Kontrollavgifter

Kontrollavgifterna regleras i 50 kap. SFL. Kontrollavgift ska tas ut av Skatteverket, vid
kontrollbesok, om den som ar skyldig att fora personalliggare inte fullgor sin skyldighet, inte haller
personalliggaren tillgdnglig for Skatteverket i verksamhetslokalen eller pa byggarbetsplatsen eller
inte har lamnat uppgift enligt 7 kap. 2 a § om nar byggverksamheten ska paborjas och var den ska
bedrivas, en s.k. bygganmilan. Kontrollavgiften dr 12 500 kronor for varje kontrolltillfdlle och

25 000 kronor om Skatteverket tidigare har tagit ut en kontrollavgift och en ny kontrollavgift ska
tas ut for en Gvertradelse som har intraffat inom ett ar. For varje person som vid kontrollen ar
verksam och inte dr dokumenterad i en tillgdnglig personalliggare utgar dessutom en avgift med

2 500 kronor och for den som inte ldimnat en bygganmailan &r avgiften 25 000 kronor.

Om Skatteverket vid tillsyn eller kontrollbesok finner att den som ar skyldig att anvinda
kassaregister inte fullgor sina skyldigheter att anvianda kassaregister ska kontrollavgift tas ut. Avgift
ska @ven tas ut om den som ar skyldig att anvinda kassaregister inte har lamnat uppgift till
Skatteverket om de kassaregister som finns i verksamheten. Avgiften r 12 500 kronor vid varje
kontrolltillfalle. Avgiften kan tas ut med 25 000 kr vid en upprepad forseelse inom ett r om
kontrollavgift pa 12 500 kr har tagits ut tidigare.

Kontrollavgifterna har héjts fran 10 000 kr till 12 500 kr respektive frén 20 000 kr till 25 000 kr.
Avgiften for varje person som ar verksam men inte antecknad i en personalliggare har ocksa hojts
frdn 2 000 kr till 2 500 kr. De hogre beloppen géller vid kontroller som har inletts efter den 31
december 2015.
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Kontrollavgift ska dven tas ut av den som inte har fullgjort dokumentationsskyldigheten vid
upplatelse av plats for torg- och marknadshandel. Kontrollavgiften ar 2 500 kronor for varje tillfalle
dé skyldigheten inte har fullgjorts.

Reglerna innebar att Skatteverket ska ta ut en kontrollavgift om verket vid ett kontrollbesok finner
att den som ar skyldig att dokumentera identifikationsuppgifter i en personalliggare eller
tillhandahalla utrustning for elektronisk personalliggare

e inte fullgor sin skyldighet

e inte héller personalliggaren tillginglig i verksamhetslokalen eller pa byggarbetsplatsen

e inte har lamnat uppgift om nar byggverksamheten ska paborjas och var den ska bedrivas
(bygganmailan)

Om ett kassaregister inte anvénts i enlighet med dessa bestimmelser finns grund for att ta ut
kontrollavgift. Det innebar att Skatteverket kan ta ut en kontrollavgift nar

o foretaget saknar kassaregister trots att foretaget ska anvinda ett sddant

e  kassaregistret inte uppfyller foreskrivna krav

e foretaget inte registrerar en forsiljning eller annan anvandning av kassaregistret

o foretaget registrerar en forsiljning felaktigt

e foretaget inte tar fram och erbjuder kunden nagot kvitto

e  kvittot saknar uppgifter eller innehaller felaktiga uppgifter

o fOretaget inte bevarar uppgifterna pa kontrollremsan, i journalminnet eller pa tomningskvittot
e  foretaget inte har anmailt kassaregistret eller forandring av sitt innehav.

Skatteverket har bevisbordan for att grundforutsattningarna for att ta ut kontrollavgift ar uppfyllda.
Skatteverket ska kunna visa att det ar mycket sannolikt att foéretaget har brustit i sin skyldighet att
anvanda kassaregister eller inte anmalt innehav eller fordndringar av kassaregistret. Det har inte
nagon betydelse om 6vertridelsen beror pa ett anvindarfel eller pa kassaregistrets egenskaper eller
funktion. Det finns inga krav pé att foretaget ska ha brustit i sina skyldigheter med uppsét eller av
oaktsamhet for att Skatteverket ska kunna ta ut en kontrollavgift.

Skatteverket far bara ta ut kontrollavgifter for brister som Skatteverket konstaterat vid ett
kontrollbesok eller en tillsyn. Det betyder att Skatteverket inte kan ta ut nagon kontrollavgift for
brister som framkommer vid t.ex. en skatterevision.

Skatteverket ska meddela beslut om att ta ut kontrollavgift for kassaregister och personalliggare
inom 2 ar fran den dag da beslutet om tillsyn eller kontrollbes6k meddelades (52 kap. 9 § forsta
stycket SFL). Ett beslut om kontrollavgift for den som inte har fullgjort dokumentations-
skyldigheten vid upplatelse av plats for torg- och marknadshandel ska meddelas inom 2 &r fran den
dag da Skatteverket konstaterade att dokumentationsskyldigheten inte har fullgjorts (52 kap. 9 §
andra stycket SFL). En kontrollavgift far inte beslutas for en person som har avlidit (52 kap. 10 §
SFL).34

Nir det finns forutsittningar att ta ut kontrollavgift méste Skatteverket prova om det finns négra
skal for befrielse.35 Om det ar oskiligt att ta ut en kontrollavgift med fullt belopp ska Skatteverket
besluta om hel eller delvis befrielse fran avgiften (51 kap. 1 § SFL). Vid bedomningen ska det
sarskilt beaktas om

1. den felaktighet eller passivitet som har lett till avgiften kan antas ha
a) berott pé alder, hilsa eller liknande férhallande,

34 Skatteverkets hemsida, Véigledning, 2016, Andra skatter & avgifter, Kontrollavgift, Kontrollavgift for personalliggare och
Kontrollavgift for kassaregister, Forutsiattningar for att ta ut kontrollavgift, hamtad 2016-12-13

35 Skatteverkets hemsida, Végledning, 2016, Andra skatter & avgifter, Kontrollavgift, Kontrollavgift for personalliggare och
Kontrollavgift for kassaregister, Befrielse fran kontrollavgift, hdmtad 2016-06-29
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b) berott pa en felbedomning av en regel eller betydelse av de faktiska forhallandena, eller
¢) foranletts av vilseledande eller missvisande kontrolluppgifter,

2. avgiften inte star i rimlig proportion till felaktigheten eller passiviteten, eller

3. en oskiligt l&ng tid har gitt efter det att Skatteverket har funnit anledning att anta att avgift
ska tas ut utan att den som avgiften giller kan lastas for dréjsmalet.

Bedomningen av om skal for befrielse foreligger ska vara nyanserad och inte alltfor restriktiv. Vid
bedémningen av om befrielse kan medges ska sirskilt beaktas bl.a. om oriktigheten kan antas bero
pé att den skattskyldige har felbedomt skattereglerna eller de faktiska forhéllandena som har haft
samband med uppgiften pa ett sddant sitt att det framstér som ursiktligt. Enligt regeringens
mening fanns det inte skél att fordndra bestimmelserna i SFL om befrielse fran sarskild avgift med
anledning av att personalliggare infors i byggbranschen. Befrielsereglerna ska vara generosa och
flexibla och de lamnar stort utrymme for Skatteverket att medge befrielse fran kontrollavgift om
oavsiktliga och ursiktliga fel begés till f6ljd av de svérigheter som de skiftande forhallandena i
byggbranschen bjuder.3¢

Befrielsereglerna for skattetillagg och foreningsavgift har varit utgdngspunkten for de
gemensamma reglerna om befrielse i 51 kap. SFL. Det finns inga fasta nivder vid delvis befrielse. Av
forarbetena till SFL framgar att fasta hallpunkter bor finnas och att det 4r nodvandigt att vissa
schabloner stills upp. Vidare konstateras att befrielse till hilften eller en fjirdedel i de flesta fall
innebar en rimlig nyansering. Om nedsittningen till dessa nivier daremot inte ger ett rimligt
resultat dr det majligt att satta ned kontrollavgiften pa annat sitt.3”

Det innebir att Skatteverket kan medge befrielse till en valfri niva eller till ett valfritt belopp. Av
forarbetena framgéar att fasta hallpunkter bor finnas och att det dr nodvandigt att vissa schabloner
stills upp. Skatteverket tolkar detta som att vid delvis befrielse fran en kontrollavgift normalt ska
hélla sig till hilften eller en fjardedel. Det dr forst om detta inte innebér ett rimligt resultat som
befrielse ska medges pa ndgot annat sitt. Skatteverket har i sin rittsliga vigledning redogjort for
bestimmelserna kring kontrollavgift och befrielse av denna.

Skatteverket ger foljande exempel pd hur fragan om befrielse ska bedémas i situationer med
anknytning till bestimmelserna om personalliggare.

¢ Endast en verksam person - Om endast en person skulle ha antecknats i personaliggaren och
nagon sidan anteckning inte har gjorts ska Skatteverket medge hel befrielse fran
kontrollavgiften pa 12 500 kr om personalliggaren ar korrekt ford tiden fore kontrollbesoket.
Skilet for befrielse ar att det fir anses vara oskiligt att ta ut en kontrollavgift pa 12 500 kr for
ett fel som bestar i att vid ett enstaka tillfdlle inte ha antecknat den ende verksamme personen i
personaliggaren. Skatteverket ska i en sddan situation endast ta ut en kontrollavgift med 2 500
kr for att den verksamme inte dr antecknad i personalliggaren. Om personalliggaren ar
bristfillig dven pa andra sitt dn att det saknas anteckningar for kontrollbesoksdagen ska
Skatteverket dock ta ut kontrollavgift pa 12 500 kr.

e Personalliggaren hélls inte tillginglig - Om foretaget inte haller dldre delar av personalliggaren
tillgdnglig i verksamhetslokalen far en kontrollavgift tas ut. Exempel pa detta ar nar foretaget
for en manuell personalliggare och vid Skatteverkets kontroll inte kan visa upp gamla liggare
inom en rimlig tidsperiod. Vad som ar en rimlig tidsperiod far avgoras fran fall till fall.

e Tekniska fel - Nar personalliggaren fors elektroniskt, sisom i byggbranschen, kan det
uppkomma tekniska problem som den som &r ansvarig inte kan rada 6ver. Ett exempel ar att
mobiltdckningen pa en viss plats ar otillracklig och att det darfor inte gar att registrera

36 Prop. 2014/15:6, s. 68
37 Prop. 2010/11:165, Skatteforfarandet, s. 475 ff.
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uppgifter i personalliggaren. Nar brister i personalliggaren beror pa sddana tekniska problem
bor befrielse fran kontrollavgiften normalt medges.

Avseende kassaregister ger Skatteverket bl.a. foljande exempel pa nér befrielse kan bli aktuellt.

Vid mindre 6vertradelser av kravet att registrera forsiljningar i kassaregistret. Normalt sett bor
det kravas minst tvé oregistrerade eller felregistrerade forsaljningar for att Skatteverket ska ta
ut nagon kontrollavgift. Detta géller i vart fall nar det inte 4r friga om stora belopp.

Om ett foretag inte tar fram och erbjuder kunden négot kvitto, uppfyller foretaget inte
kvittokravet. En eller enstaka 6vertradelser av kvittokravet anses inte som regelmassiga
overtriadelser och bor inte leda till kontrollavgift. Skatteverket anser daremot att det 4r en
regelmassig overtradelse om det kan konstateras att fyra kunder inte erbjuds kvitto.

Om det forekommer felaktiga uppgifter pa kvittot ar det en Gvertriadelse som medfor att
Skatteverket kan ta ut en kontrollavgift. Exempelvis kan foretagarens namn vara felstavat eller
adressen kan vara felaktig. Om niringsidkaren kan identifieras med hjilp av andra uppgifter,
t.ex. organisationsnummer, far risken for skatteundandragande anses liten. Ett sddant fel
forsvarar heller inte kontrollen vid kundrikning eller kontrollkép. Overtridelsen kan d& anses
som ringa och Skatteverket bor normalt medge hel befrielse.

Den som avser att bedriva naringsverksamhet ska anméla sig for registrering hos Skatteverket
innan niringsverksamheten paborjas eller 6vertas. Skatteverket bor medge hel befrielse vid
kortare dréjsmal med anmaélan (en vecka).

Hel befrielse fran kontrollavgift bor medges om en niringsidkare inte avanmalt sitt
kassaregister.

Skatteverket ska efter ansokan bevilja anstind med betalning av kontrollavgifter om den som
avgiften giller har begart omprévning av eller 6verklagat beslutet om kontrollavgiften.
Ansténdstiden for dndringsanstand eller anstand for att undvika betydande skada far bestimmas
till Iangst tre ménader efter dagen for beslutet i sakfragan (63 kap. 6 § SFL).
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6 Skatteverkets kontroll
6.1 Skattefelet

Enligt regleringsbrevet ansvara Skatteverket bl.a. for fragor om skatter och sociala avgifter. Mélet
enligt regleringsbrevet dr att skatter och avgifter ska faststillas si att skillnaden mellan de
faststéllda och de teoretiskt riktiga beloppen (skattefelet) blir s litet som majligt. Hur detta arbete
gar till beskrivs pa foljande sitt i Skatteverkets &rsredovisning for 2014.38

Skatteverket menar att beskrivningen och analysen av hur Skatteverket paverkar skattefelet utgéar
fran att skattefelet bestdms av fem skattefelsfaktorer. De fem faktorerna ar; forutsattningar att géra
ratt, felutrymme, upplevd risk for upptackt, social tillit och motivation. Skatteverket menar att
verket har forhéllandevis stor paverkan pa de tre forsta faktorerna medan faktorerna social tillit
och motivation speglar den enskildes tillit till samhaéllets institutioner i vid mening och viljan att
bidra till finansieringen av de offentliga verksamheterna i samhéllet. I viss mén péaverkar
Skatteverket dock faktorerna social tillit och motivation genom att verket skoter sina uppgifter bade
nar det giller att underlitta for den enskilde att gora ratt och nar det giller att sdkerstilla att alla
betalar ratt skatt.

Planeringen av verksamheten i syfte att minimera skattefelet utgar fran olika typer av riskanalyser.
Utgdngspunkten ir att resurserna ska koncentreras till omradden med hog risk for skattefel. Valet av
atgird bestdams av riskernas karaktir. Skatteverket delar in sina atgarder i fyra kategorier;
vagledning, strukturpaverkan, kontroll och attitydpaverkan.

Nar det giller kontrollen har Skatteverket genom insatserna Kontanthandel, Oredovisade
inkomster och Kontroll av nya aktérer fokuserat pa skattefusk bland aktérer som i hég grad
péaverkas av upptacktsrisk. For att komma tillratta med oredovisade inkomster och svart arbetskraft
har Skatteverket fokuserat pa branscher med stor andel kontanthantering. Inom kontanthandeln
har en forskjutning gjort mot upprepat fusk. Vidare har en sarskild satsning gjorts for att
kontrollera efterlevnaden av kravet pa kassaregister inom torg- och marknadshandel.

Skatteverkets resurser ska enligt regleringsbrevet vara koncentrerade till omrdden med hég risk. En
effektiv riskhantering forutsatter att det finns en sammanhaéllen kedja frén identifiering och
vardering av risker till planering av insatser och genomférande av urval och &tgarder mot riskerna.
Under 2014 har Skatteverket tagit ytterligare steg i ett 1angsiktigt utvecklingsarbete for en
effektivare riskhantering. Skatteverkets inriktning av verksamheten baseras pa bl.a. kunskap som
framkommit genom olika analyser. Genom att identifiera och analysera risker skapar Skatteverket
underlag som ger kunskap, reducerar osidkerhet och ger stod i ett effektivt beslutsfattande.
Skatteverket har under 2014 bl.a. sett 6ver den valda plattformen for analys, urval och uppf6ljning.
Skatteverket konstaterar att verket behover forbattra forutsattningarna for riskhantering i form av
ytterligare underlag och uppféljningsinformation.39

6.2 Olika kontrollformer

Skatteverket har i sin kontrollverksamhet tillgang till olika typer av kontrollformer.4¢ De generella
kontrollformer som anvands ar s.k. skrivbordskontroll och revision. Darutover finns vissa sarskilda
kontrollformer.

Skrivbordskontroll innebar att Skatteverket tar kontakt med den skattskyldige genom ett
telefonsamtal eller genom en skriftlig forfragan. Detta dr en vanlig och billig kontrollform. Den
skattskyldige kan vid en skrivbordskontroll dven foreldggas att lamna de upplysningar som behovs

38 Arsredovisning Skatteverket 2014, s. 32 ff.
39 Arsredovisningen Skatteverket 2014, s. 36 och 76
40 Redogorelsen i detta avsnitt &r hdmtad frn prop. 2012/13:34, Personalliggare for tvitteribranschen, s. 10 ff.
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for att genomfora kontrollen. Den som éar eller kan antas vara uppgiftsskyldig enligt 15—35 kap. SFL
kan foreldggas att lamna uppgift som Skatteverket behover for att kontrollera skyldigheten. Syftet
med denna bestammelse ar att ge Skatteverket befogenhet att begira in uppgifter som behovs for
kontroll av en uppgiftsskyldighet (kontrollféreliggande). En forfrigan kan vara muntlig eller
skriftlig, till skillnad fran ett foreldggande som alltid ska vara skriftligt. Skatteverket far inte vid en
forfragan begara andra uppgifter dn sidana som kan inhdmtas med hjilp av ett foreldggande.

En revision ar den mest langtgdende kontrollformen. Vid revision far rikenskapsmaterial och
andra handlingar som ror verksamheten granskas. Vidare far revisorn t.ex. inventera kassan,
granska lager, maskiner och inventarier samt besiktiga verksamhetslokaler. En revision far inte
pégé under langre tid 4n n6dvandigt och Skatteverket ska snarast meddela den reviderade om
resultatet av revisionen i de delar som den rér den reviderade. Revisionen ska genomforas i
samverkan med den reviderade och pé ett sddant satt att den inte onddigt hindrar verksamheten
hos denne. Ett beslut om revision ska innehélla uppgift om syftet med revisionen och om
mojligheten att undanta uppgifter och handlingar fran kontroll. Den som ska revideras ska
underrattas om beslutet innan revisionen verkstélls men i vissa fall far underrattelse ske i samband
med att revisionen verkstills, t.ex. vid kassakontroller, granskning av lager, maskiner och
inventarier och besiktning av verksamhetslokaler, om kontrollen skulle forlora sin betydelse om
den som ska revideras underrittas i forviag. Slutligen behover underréttelse i forviag inte heller ske
om det finns en pataglig risk for sabotage i enlighet med bestimmelse om bevissdkring.

Det finns ett antal kontrollformer som ar fristaende fran revisionsinstitutet. Exempel pa sddana
kontrollformer ar tillsyn 6ver att den som ar eller kan antas vara skyldig att anvinda kassaregister
har kassaregister och att kassaregister som anvinds i en verksamhet uppfyller foreskrivna krav
samt kontrollbesok hos den som ir eller kan antas vara skyldig att fora en personalliggare. Nar
bestimmelserna om bl.a. revision och tillsyn férdes 6ver till en gemensam forfarandelag,
skatteforfarandelagen, var det viktigt med en tydlig avgransning mellan dessa kontrollbefogenheter
och revisionsinstitutet. Det giller sarskilt i friga om de kontrollbefogenheter som inte omedelbart
syftar till att kontrollera om skatt har redovisats och betalats pa ritt sitt, dvs. tillsynen 6ver
kassaregister samt kontrollbesok hos den som é&r eller kan antas vara skyldig att anvinda
kassaregister eller fora personalliggare. Dessa kontrollbefogenheter far endast anvindas i syfte att
kontrollera om den aktuella dokumentationsskyldigheten har fullgjorts. Om syftet ar att kontrollera
att en uppgiftsskyldighet har fullgjorts ska kontrollen i stillet ske inom ramen for revision eller
genom foreldggande. For att tydliggora skillnaden mellan kontrollinstituten tillsyn och
kontrollbesok & ena sidan och revisionsinstitutet & andra sidan gavs bestimmelserna om tillsyn
over kassaregister och kontrollbesok i vissa branscher i ett eget kapitel i skatteforfarandelagen,
namligen 42 kap.4

Skatteverket far besluta om kontrollbesok for att kontrollera att den som é&r eller kan antas vara
skyldig att fora personalliggare fullgor sina eventuella skyldigheter. Skatteverket far vid ett sidant
besok begira att en person som utfor eller kan antas utfora arbetsuppgifter i verksamheten styrker
sin identitet. Uppgifterna far stimmas av mot personalliggaren. Kontrollbesoket far bara
genomforas i verksamhetslokalerna. Befogenheterna far bara anvindas for atgiarder som direkt tar
sikte pa att kontrollera att skyldigheten att dokumentera identifikationsuppgifter i en
personalliggare enligt 39 kap. SFL efterlevs.42

Skatteverket utovar tillsyn 6ver att den som ar eller kan antas vara skyldig att anvinda
kassaregister har kassaregister och att ett kassaregister som anvénds i en verksamhet uppfyller
foreskrivna krav. For sin tillsyn har Skatteverket ritt att fa tilltrade till de verksamhetslokaler dar
den som ar eller kan antas vara skyldig att anvinda kassaregister bedriver verksamhet. Skatteverket
far begira bitrade av polisen. Om Skatteverket begar det ska den som ar eller kan antas vara skyldig
att anvanda kassaregister tillhandahélla de handlingar och lamna de upplysningar som behovs for

41 Prop. 2010/11:165 s. 414 f.
42 Prop. 2010/11:165, s. 877
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tillsynen. Skatteverket far besluta om kontrollbesok for att kontrollera om den som ir eller kan
antas vara skyldig att anvinda kassaregister fullgor sina eventuella skyldigheter. Verket far vid
sédant besok gora kundrakning, kontrollkp, kvittokontroll och kassainventering.

Med torg- och marknadshandel avses all handel utom sddan som en néringsidkare stadigvarande
bedriver i permanenta lokaler eller i omedelbar anslutning till dessa. Skatteverket far besluta om
kontrollbesok for att identifiera en person som bedriver eller kan antas bedriva torg- och
marknadshandel. Skatteverket far vid ett sidant besok kontrollera godkdnnande for F-skatt och
stilla frdgor om verksamheten. Kontrollbesoket far bara genomforas dar torg- och marknadshandel
bedrivs.

Underrittelse om beslut om kontrollbesok avseende personalliggare och kassaregister behover inte
ske fore besoket. Kontrollbesoket ska genomforas pé ett sddant sitt att verksamheten inte hindras i
onodan.

6.3 Volymer i Skatteverkets kontrollverksamhet

Vilka volymer som olika delar av kontrollverksamheten har framgar av Skatteverkets
arsredovisning for 2014.43

Volymer i kontrollverksamheten

2012 2013 2014 2013-2014
Tillsyn kassaregister 22072 15 389 13 679 -11,1%
- varav sarskilda kontrollatgarder 11383 10 396 8960 -13,8%
Paforda kontrollavgifter kassaregister 2 955 2 666 2 692 1,0%
Personalliggarbesdk 10 305 8 248 57862 -30,1%
- paférda kontrollavgifter 2 237 2 035 1492 -26,7%
Féretagsbesoék 19 208 20 063 23 583 17,5%
Revisioner 3054 3488 3020 -13,4%
Skattetillagg 93228 85 505 67 666 -20,9%
Brottsanmalningar 2 963 2802 1 880 -32,9%
Betalningssakringar exkl. férvarstagande 366 257 210 -18,3%
Atgarder enligt tvangsatgardslagen 165 162 152 -6,2%

Kélla: Gin, Guppi och Rif

I kontrollen ingar de arbetsuppgifter som fraimst innebér att limnade uppgifter utreds i form av
besok, skrivbordskontroll och revision. For att minska méngden oavsiktliga fel och skattefusk bland
privatpersoner och foretag kontrollerar Skatteverket redovisningen av inkomstskatt, moms,
arbetsgivaravgifter och preliminar skatt.

Tiden som lagts ned pa kontrollverksamheten har minskat med 3,5 procent, frdn 536 870 dagar
2013 till 518 225 dagar 2014. Samtidigt som antalet beslut minskat med 0,1 procent. Av tabellen
nedan framgér att dven antalet revisioner har minskat jaimfort med 2013. Enligt Skatteverket beror
det framst pa att det finns en férskjutning fran revisioner till skrivbordskontroller, vilket delvis
forklaras av att den mest Andamalsenliga arbetsmetoden ska viljas. I vissa fall har dven tillganglig
kompetens péverkat valet av utredningsmetod. Antalet besok har ocksa minskat nagot. Enligt
Skatteverket ligger detta i linje med planeringen, dir kontroller bl.a. har omprioriterats fran
tillsynsbesok av kassaregister och personalliggare till andra fordjupade kontroller.44

43 Arsredovisning Skatteverket 2014, s. 113
44 Arsredovisning Skatteverket 2014, s. 41
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Tabell 20 Vasentliga volymférandringar inom kontrollverksamheten™

Antal/Andel 2012 2013 2014 2013-2014
Revisioner 3054 3488 3020 -13,4 %
Besok? 51585 43698 43024 -1,5%
Kontrollbeslut® 495711 434941 434624 -0,1%
- varav hojning 58 % 62 % 60 % -2p.e.
- varav sankning 42 % 38 % 40 % 2pe.
Borgenarsatgarder 6874 6 264 6008 -4.1%
Skattetillagg 93228 85505 67 666 -20,9 %
Beslutade brottsan- - 2029 1675 -17.4 %
malningsarenden®
Brottsmisstankar® - 17 231 19 047 10,5 %
Kalla: Gin, Guppi

Not 1) Ett drende inom kontrollverksamheten kan dven vara ett arende
inom I6pande arendehantering.

Not 2) Personalliggare, kassaregister och foretagsbesok.

Not 3) Kontrollbeslut om inkomstskatt, moms, arbetsgivaravgifter och
avdragen skatt.

Not 4) Foretradaransvar, konkursansskningar och preskriptions-
férlangningar.

Not 5) Uppgifter i RIF kan per helar bara redovisas fr.o.m. 2013.

6.4 Kontrollen av personalliggare och
kassaregister

Skatteverket ger arligen ut Skattestatistisk arsbok. Av Skattestatistisk drsbok 2008 framgar att de
drygt 31 000 kontroller av personalliggare som genomfordes under 2007 till stor del genomfordes
av revisorer. Av Skattestatistisk arsbok 2011 framgér att antalet revisioner har minskat under de
senast trettio dren. Under 1980-talet var antalet skatterevisioner under ett antal ar 6ver 18 000.
Sedan skedde en succesiv minskning av antalet revisioner. Under 2000-talet hade revisionerna
aterigen blivit mer begransade och endast i undantagsfall omfattat mer 4n en skatt genom att
Skatteverket infort riskviardering vid revisionsurvalet. Utéver antalet revisioner, drygt 4500,
genomforde Skatteverket under 2010 ca 78 000 foretagsbesok, vilket inkluderade 11 000 kontroller
av personalliggare och 55 000 av kassaregister.45

I Skattestatistisk arsbok 2012 ndmns inte begreppen personalliggare, kassaregister eller
kontrollavgift. Detta ar dndrar Skatteverket ocksé den kapitelindelning som &rsboken haft under
dren 1998-2011 och avsnittet “Skattekontroll och skattebrott” finns inte langre med. Daremot har
avsnittet ”Attityder till skattesystemet, skattefusk och Skatteverkets kontroll” inforts. Till skillnad
fran arsboken 2012 (avsnitt 5.4 Synen pa skatteverkets kontroll) finns i 2013 och 2014 inget sarskilt
avsnitt om Skatteverkets kontroll och inte heller hir finns orden personalliggare, kassaregister eller
kontrollavgift nimnda.

I Skattestatistisk arsbok 2015 aterkommer ett kapitel om Skattekontrollen med foljande statistik
over gjorda foretagsbesok de senaste fem aren.

Tabell 3.7
Antal foretagsbesck 2010-2014
Number of company visits

Antal (Number) 2010 2011 2012 2013 2014
Personalliggare (Staff Registers) 11156 9103 10298 8270 5792
Kassaregisterbestk (Cash registers) 54 881 28 404 22217 15580 13799
Ovriga foretagsbestk (Other company vistits) 12 632 15427 20039 20329 23583
Summa (total) 78 669 52934 52 554 44179 43174

Kéilla: Revisionsregistret, KOBRA och Guppi

Skatteverket beskriver ocksé i d&rsboken 2015 att vid inférandet av lagstiftningen om krav pa
personalliggare sd genomfordes ett stort antal personalliggarbesok. Detta for att forsoka na sa
manga som mojligt for att kunna ritta fel tidigt och informera. Niar det géller kassaregister sa

45 Skattestatistisk Arsbok 2011, s. 241 ff.
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beskriver Skatteverket att kontrollen av att reglerna f6ljs gors genom oanmailda besck. Besoken
gors via tillsynsbesok och kontrollbesok. Tillsynsbesoken innebar att Skatteverket kontrollerar att
den som ar skyldig att ha ett kassaregister verkligen har det och att denne anmailt ritt register och
box till Skatteverket och att kassaregistret uppfyller foreskrivna krav. Ett kontrollbesok kan
innebara kundrikning, kontrollkép, kvittokontroller (att kvitto erbjuds) och kassainventering.46

Det dr inom ramen for insatsen ”Skatteverkets granskning av kontantbranscher” (Kontanthandel)
som Skatteverket utovar tillsyn och genomfor kontrollbesok hos foretag som omfattas av kravet pé
kassaregister. Skatteverket har i sin rapport Effekter av tillsyn och kontrollbesok fran 2015 beskrivit
sin kontrollverksamhet avseende kontanthandeln och dar framgéar f6ljande.

Forsta dret med de nya reglerna, 2010, besokte Skatteverket en stor andel av de foretag som
omfattades av kravet pa kassaregister for att kontrollera om korrekta register fanns eller var
bestillda, var anméalda och anviandes. Da genomforde Skatteverket drygt 50 000 tillsyner och drygt
3 000 kontrollbesok. Tillsyn genomfordes i allmanhet inom ett geografiskt avgransat omrade dar
samtliga som bedomdes omfattas av kravet pa kassaregister besoktes. Aven 2011 genomfordes
betydligt fler tillsyner d4n kontrollbesok. Fran och med 2012 ar forhallandet det omvinda med fler
antal kontrollbesok an tillsyn varje ar.

Under 2013 minskade antal kontrollbesék med 15 procent jamfort med 2012, trots detta beslutade
Skatteverket om nagot fler kontrollavgifter. Kontrollverksamheten bedomer att detta ar ett resultat
av ett mer riskbaserat urval. Nar verksamheten med tillsyn och kontrollbesok paborjades
genomfordes dessa huvudsakligen utan riskbedomning. Idag ar urvalet av foretag som kontrolleras
i allt storre omfattning riskbaserat och baseras pa information fran tillsynsverksamheten,
medarbetarnas lokalkdnnedom, tips fran allmdnheten samt information fran Skatteverkets 6vriga
kontrollverksamhet.

Inom Skatteverkets insatser identifieras ofta foretag som ska kontrolleras med hjélp av maskinella
urvalssystem som genererar traffar i drendehanteringssystemen. Inom Kontanthandel bistar
Skatteverkets urvalsorganisation istéllet med urvalsunderlag diar kontrollverksamheten gor ett
riskbaserat urval. Det har inte skett ndgra stora férandringar i metoder nar det giller att identifiera
foretagen som anses mer riskbaserade. Urvalet sker till stor del genom att identifiera féretag dar
redovisningen verkar orimlig eller det finns skél att anta att kassaregister inte anviands enligt
gillande lagstiftning. Enligt kontrollverksamheten upplevs andra signaler ofta som vardefulla.

Restauranger utgor ca 22 procent av de foretag som omfattas av kravet pa kassaregister. Mellan
2010 och oktober 2012 genomforde Skatteverket mer dn hilften av kontrollbesoken hos foretag
som bedriver restaurangverksamhet. Aven direfter har en stor andel av kontrollbesoken gjorts hos
foretag som bedriver restaurangverksamhet.47

6.5 Antal kontrollbesok och kontrollavgifter

I den foljande tabellen framgar hur manga kontroller av personalliggare som genomforts varje ar
samt hur manga kontrollavgifter som dessa kontroller lett till. Samtliga uppgifter nedan i detta
avsnitt 4r himtade fran Skattestatistisk drsbok 2015.

Personalliggare

Ar 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014

Antalet 31108 | 17754 | 17288 | 11156 | 9103 | 10298 | 8270 5792
personalliggarkontroller

Varav antal besok med 3515 2 388 2159 1271 1332 2220 2 045 1515
kontrollavgift

46 Skattestatistisk Arsbok 2015, s. 54 f.
47 Skatteverket, Rapport 2015-06-18, Effekter av tillsyn och kontrollbesok, s. 9 ff.
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Noteras kan att ett stort antal kontroller genomf6rdes det forst aret och att dessa sedan successivt
minskat till att 2014 vara betydligt farre. Samtidigt har antalet besok med kontrollavgifter inte
minskat i samma takt som antalet kontrollbesok. Under 2014 ledde drygt var fjarde besok till att
kontrollavgift pafordes, vilket kan jamforas med 2008 da endast 13 procent av kontrollbesken
ledde till att kontrollavgift pafordes.

Totalt sedan inforandet av personalliggare fram till och med 2014 har 6ver 110 000 kontrollbesok
genomforts, av dessa har 16 445 besok lett till kontrollavgift. Foretagen som péforts dessa
kontrollavgifter har totalt betalat 6ver 130 miljoner kronor till staten.48

Av nedanstiende tabell framgér totalt antal tillsyns- och kontrollbesok som Skatteverket gjort
sedan inférandet av kravet pa kassaregister.

Kassaregisterbesok
Ar 2010 2011 2012 2013 2014
Antal 51 671 21418 10 316 5096 4761
tillsynsbesok
Antal 3210 6 968 11 901 10 484 9038
kontrollbesdk
Totalt 54 881 28 404 22 217 15 580 13 799

Precis som for personalliggare hade Skatteverket en stor offensiv forsta aret med framfor allt
tillsynsbesok. Tillsynsbesoken innebar en kontroll av att foretaget faktiskt har ett kassaregister, att
det ar anmalt hos Skatteverket samt att det uppfyller foreskrivna krav. Som tabellen visar har dessa
tillsynsbesok kraftigt minskat och kontrollbestken 6kat. De senaste dren har dock dven
kontrollbesoken minskat nagot i antal. Kontrollbesok innebar sddan kontroll som sker genom
kundrakning, kontrollk6p, kvittokontroll och kassainventering.49

Sedan den 1 januari 2014 ir foretag inom torg- och marknadshandel skyldiga att folja reglerna om
krav pa kassaregister. Med anledning av detta genomférdes ett stort antal tillsyns- och
kontrollbesok pé foretag som bedriver sidan verksamhet. Drygt 50 procent av tillsynen och 26
procent av kontrollbesok under 2014 genomférdes pa foretag inom torg- och marknadshandel.

Vilka typer av kontrollavgifter som paforts under aren 2010-2014 framgar av f6ljande tabell.50

Kassaregister kontrollavgifter

Ar 2010 2011 2012 2013 2014
Kontrollavgift 10 000 kr 363 1645 2599 2200 2282
Kontrollavgift 20 000 kr 13 6 2 1
efter férelaggande
Kontrollavgift 20 000 kr 4 95 265 378 308
efter ny évertrdelse
Nedsattning av 15 129 118 147 159
kontrollavgift
Totalt 382 1882 2988 2727 2750

Kontrollavgifterna redovisas av Skatteverket ndgot mer detaljerat for kassaregister an for
personalliggare. Vid en jamforelse med tabellen 6ver antalet kassaregisterbesok framgéar att
kontrollavgifterna okar i takt med att Skatteverket 6vergér fran tillsynsbesok till kontrollbesok. Det
framgar ocksa att, precis som for personalliggare, sa har Skatteverket fatt 6kad traffsiakerhet med
sina kontrollbesok. Fler av besoken leder till att kontrollavgift pafors an tidigare.

Fram till och med 2014 hade kontrollavgifterna for kassaregister paforts foretagen med 6ver 111
miljoner kronor. Tillsammans med kontrollavgifter for personalliggare innebar detta att fram till
och med 2014 hade nistan en kvarts miljard kronor tagits ut i kontrollavgifter av foretagen.

48 Uppgifterna kommer fran Skatteverket. Tabell avseende debiterade kontrollavgifter avseende personalliggare och
kassaregister under &ren 2007 — 2015 (t.0.m. maj)

49 Skattestatistisk drsbok 2015 s. 55.

50 Kontrollavgifterna hojdes 2016 fran 10 000 kr till 12 500 kr och fran 20 0oo kr till 25 000 kr.
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6.6 Ruddttslig kvalitetsuppfoljning av kontrollerna

Forsta tertialen 2010 gjorde Skatteverket en rattslig kvalitetsuppfoljning av beslut om
arbetsgivaravgifter och skatt efter personalliggarkontroll.5t Skatteverket far ta ut en kontrollavgift
om personalliggaren inte dr ford i enlighet med lagstiftningen. Denna kvalitetsuppf6ljning
omfattade dock inte besluten om kontrollavgifter utan avség beslut om tillkommande
arbetsgivaravgifter och skatt som foranletts av utredningar som gjorts med anledning av
kontrollbesGken. Skatteverket gor utredningar bédde inom ramen for revision och inom
skrivbordskontroll, men uppfoljningen omfattade endast beslut som gjorts efter skrivbordskontroll.

I kvalitetsuppf6ljningen beskrivs Skatteverkets utredningsmetod avseende personalliggare pa
foljande sitt.52

"Utredningarna kan sagas ske i tva steg. Forst gor Skatteverket ett eller flera besok for att kontrollera personalliggaren.
Sedan gors en utredning om verksamheten, dppettider och personalbehov etc. Darefter gérs en bedémning om de |6ner
som redovisats i skattedeklarationerna for motsvarande manader kan anses matcha det personalbehov som framkommit.”

Urvalet avsag samtliga beslut efter kontrollbesok som i Moms/AG-systemet53 hade kodats
som omprovningsbeslut och skrivbordskontroll och som beslutats under 2009. Urvalet har
skett med hjilp av Moms/AG-systemet och det gemensamma informationssystemet GIN-
skatt samt listor som tagits fram manuellt via riksprojektet Kontanthandel dar bl.a.
personalliggarkontroller inom restaurang- och frisérbranschen ingatt. Totalt har 98 drenden
omfattats av uppfoljningen. Arendena avsig samtliga regioner utom Storforetagsregionen
(SFR) da regionen inte har nagra drenden inom det aktuella omradet.

Kvalitetsuppfoljningen visade att det fanns brister i handldggningen inom samtliga
delomriaden som hade granskats. Denna allvarliga kritik ledde fram till forslag p& en rad
atgarder i Riksatgiardsplanen (2010-12-15).54

Kritiken avsag bade delomradet materiellt riktigt beslut och korrekt handlidggning. 1
kvalitetsuppfoljningen anges att den rattsliga kvaliteten inom delomradet materiellt riktigt
beslut méaste forbattras badde avseende beslut om arbetsgivaravgifter och beslut om skatt.
Denna bedomning grundas i huvudsak pé att bevisningen i ca en fjardedel av de granskade
besluten har bedomts inte vara tillracklig for en skonsmaéssig uppskattning. I en stor del av
drendena har beslut felaktigt fattats om avdragen skatt. Man borde ha beslutat om ej
avdragen skatt. De skonsmassigt uppskattade 16nerna omfattar ett skatteavdrag med 30
procent av 16nebeloppen. Detta skatteavdrag har inte gjorts av arbetsgivaren utan
uppskattats av Skatteverket. I ca hilften av de granskade drendena har det inte gatt att
faststdlla den materiella riktigheten av besluten da ytterligare utredning borde ha gjorts. De
beslut som inte kunnat bed6mas bygger huvudsakligen pa ett berdknat behov av arbetskraft.
Beridkningen grundar sig pa oppettider och bara i mycket liten omfattning pa konstaterade
brister i personalliggaren. Resterande drenden, dvs. ca en fjardedel, har bedomts som
materiellt korrekta.

Aven delomradet korrekt handliggning paverkas av att utredningarna i manga drenden
varit bristande, dels har man inte begért in relevant utredning, dels har man inte gatt vidare
och stallt lampliga f6ljdfrdgor pd mottagen utredning. I s& gott som samtliga drenden som
granskats saknas dessutom i akterna i Moms/AG-systemet kopior pa tjansteanteckningarna
fran de kontrollbesok som gjorts varfor akterna ar ofullstandiga.

51 31.1.1 Réttslig kvalitetsuppfoljning av beslut om arbetsgivaravgifter och skatt efter personalliggarkontroll, Dnr 131 23042-
10/1211

52 Dnr 131 23042-10/1211, S. 2

53 Skatteverkets debiteringssystem for moms och arbetsgivaravgifter

54 Skatteverket, Rattsavdelningen, Kristina Skottke Karlsson, Riksétgardsplan, Bilaga 1, Riksatgardsplan med anledning av
rattslig kvalitetsuppfoljning avseende: Beslut om arbetsgivaravgifter och skatt efter personalliggarkontroll dnr 131 23042-
10/1211, 2010-12-15, dnr 131 23042-10/1211.
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Ar 2011 gors ytterligare rittslig kvalitetsuppfoljning men denna ging avseende kontrollavgifter pa
grund av brister i personalliggare, dvs. inte beslut om arbetsgivaravgift och skatt.55 Enligt denna
uppfoljning hade totalt i hela riket under ar 2010 utforts 22 224 kontrollbesok enligt lagen
(2006:575) om sarskild skattekontroll i vissa branscher (BKL), varav 2 538 medfort kontrollavgift.
Den rittsliga kvalitetsuppfoljningen skulle initialt omfattat 100 drenden per region (totalt 800
arenden). Det faktiska urvalet per region uppgick dock endast till 593 drenden fordelat pa sju
regioner.

Kvalitetsuppf6ljningen 2011 visade att den rattsliga kvaliteten avseende materiellt riktiga beslut
holl en hog och i stort sett jamn kvalitet. De brister som trots allt konstaterats pa detta omrade
bestar huvudsakligen i felaktig tillampning av 12 § BKL, vilket oftast medfort att kontrollavgift
tagits ut med for ldga belopp. Nar det géller delomrédet formellt riktiga beslut har
kvalitetsuppfoljningen visat att den rittsliga kvaliteten ar tillrackligt bra endast i
Mailardalsregionen. I 6vriga regioner fanns ett synligt forbattringsutrymme. En allvarlig brist var
att det i drygt 20 st. (8 %) av de bedémda drendena inte framgar av besluten att frdgan om befrielse
provats. I 6vrigt bestar de noterade bristerna i huvudsak av felaktig disposition av besluten samt
dubbla beslutsmeningar. Vad avser delomradet korrekt handlaggning utvisar
kvalitetsuppfoljningen att kvaliteten ar tillrackligt bra i samtliga regioner férutom i 6stra regionen
dar det fanns ett synligt forbattringsutrymme. Brister som noterats var i nagra fall dar information
om befrielsegrunder saknas i 6verviganden om kontrollavgift men i 6vrigt var det fraga om brister i
tjansteanteckningar.

Av Skatteverkets arsredovisning for 2014 framgar att Skatteverket under 2014 gjorde tva
kvalitetsuppfoljningar, varav en avsdg drenden om tillsyn och kontrollbes6k samt beslut om
kontrollavgifter som avsig kassaregister.56 Uppfoljningen av kontrollavgifter som avser
kassaregister visar att den rittsliga kvaliteten var tillrackligt god och att d&rendena handlades
enhetligt 6ver landet. Vad avser formellt riktiga beslut var handléggningen korrekt i 86 % av fallen.
Aven handliiggningen anségs korrekt i 86 % av fallen. Hir bestod felen i huvudsak av otillitna
kontroller, bristféllig information om befrielsegrunderna och otydliga och bristfilliga
tjansteanteckningar. De flesta felen bestod i att beslutsmotiveringen var bristfillig eller otydlig. Nar
det gillde den rittsliga kvaliteten avseende materiellt riktiga beslut ansag Skatteverkets
rattsavdelning att ratt beslut hade fattats i 95 % av drendena. De flesta felen bestod i att
kontrollavgift tas ut nar kvitto inte lamnats vid tva eller tre kontrollkop i fall dar det enligt
rattsavdelningens uppfattning inte ar tillrackligt for att ta ut en kontrollavgift.5”

Den andra kvalitetsuppf6ljningen, om dokumentationsskyldigheten, visade att kvaliteten varierade
nagot. Bland annat hade Skatteverket begért in fler handlingar 4n nédvandigt. Skatteverket har
angett att de uppmiarksammade bristerna kommer att atgiardas.s8 Skatteverket har inte lamnat ut
denna kvalitetsuppf6ljning, varfor vi har inte kunnat granska vad bristerna avsag.

6.7 Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom
kontanthandel

Ett flertal utredningar har de senaste tva decennierna konstaterat att det fanns allvarliga problem
med att intdkter undanholls fran redovisning. Ofta har samma utredningar konstaterat att intakter
undanhélls men ocksé att en del av de undanhallna intikterna anvinds till att betala svart

55 31.1.4 Réttslig kvalitetsuppfoljning avseende kontrollavgift personalliggare, Dnr 131 831521-11/1211

56 Arsredovisning Skatteverket 2014, s. 46

57 Skatteverket, fke Johansson, Rapport, BES 2013:1 Rittslig kvalitetsuppfoljning vid Skatteverket av kontrollavgifter som
avser kassaregister, 2015-09-29, dnr 131 16653-14/1211, s. 1

58 Arsredovisning Skatteverket 2014, s. 46
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arbetskraft. Manga av forslagen pa atgarder for att komma tillrdtta med problemen harstammar
fran den kartlaggning som rapporterades i Branschsaneringsutredningen.s9

Gemensamt for flertalet utredningar har varit att de kravt 6kade mojligheter for Skatteverket att
kontrollera skattefusk och svartarbete dar det forekommer, dvs. pé arbetsplatsen. Oredovisade
forsaljningsintékter och svarta loner har av Skatteverket bedomts vara tva sidor av samma mynt.
Skatteverket menar att genom krav pa personalliggare och krav pa certifierade kassaregister, som
borjade gélla 2007 respektive 2010, har Skatteverket fatt verktyg som ar téankta att hantera bada
sidorna av detta mynt.6°

Skatteverket gjorde 2015 analysen Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel. Syftet
med analysen var att utvirdera i vilken utstrackning Skatteverkets tillsyn och kontrollbesok hade
medfort att skatteundandragandet inom kontanthandeln minskat. Detta studerades genom att
undersoka effekten av kontroll pa foretagens redovisade omséttning och 16nekostnader. 6!

Analysen baserades pé paneldata diar Skatteverket studerade ett stort antal foretag flera perioder
fore och efter att kontrollen har skett och anvinde det faktum att foretagen hade blivit
kontrollerade vid olika tidpunkter. Skatteverket anvinde sig av statistiska metoder for att kunna
sarskilja effekten av kontroll fran andra effekter pa foretagens redovisning. Skatteverket studerade
aven ifall effekten skiljer sig at mellan olika branscher inom kontanthandeln. Enligt rapporten gar
det att urskilja en omedelbar effekt av Skatteverkets kontroller pd omséttning och lonekostnader.
Skatteverket har dock inte undersokt de bestdende effekterna. Resultatet for populationen som
helhet dr enligt Skatteverket att kontrollen leder till att foretagen i genomsnitt redovisar nastan 10
procent hogre omséttning ménaderna efter kontrollen jamfért med ménaderna innan. Kontrollens
effekt gallande 16nekostnader visar pa en genomsnittlig 6kning pa drygt 6 procent for populationen
som helhet.62

Sammanfattningsvis ser Skatteverket effekter av kontroll bade pa redovisad omsattning och pa
l6nekostnader. Nar Skatteverket delar upp undersékningen i effekter som ett resultat av tillsyn
respektive kontrollbesck ser verket att det finns skillnader men de dr sma. Nar Skatteverket méter
effekten pa redovisad omséttning ar skillnaden mellan tillsyn och kontrollbesok statistiskt
sdkerstilld men inte nir Skatteverket miter pa redovisad 16nekostnad. Detta tolkar Skatteverket
som att det finns anledning att se 6ver hur stor del av kontrollverksamheten som bor genomforas i
form av tillsyn respektive kontrollbesok, sarskilt med hansyn tagen till den resursatgang som kravs
for de olika instrumenten. En ytterligare tolkning av resultatet ar att skatteundandragandet inte
tycks ha forsvunnit dd analysen har visat pa en effekt av de bada kontrollinstrumenten. Detta talar
enligt Skatteverket for att det kréivs fortsatta kontrollatgarder for att ytterligare minska utrymmet
for skatteundandragande. Skatteverket menar att det ocksa ar intressant att fundera 6ver hur ofta
foretag bor kontrolleras och om det finns en 1amplig kontrollniva. Att besvara de fragorna 1ag dock
inte inom ramen for den gjorda analysen.63

I analysen studerades enbart stabila foretag (dvs. foretag som drivit verksamhet i minst ett ar innan
och efter kontrollen) som inte var slumpmassigt utvalda. Resultatet kan darfor inte tillampas pa
hela kontanthandeln vilket Skatteverket inser och kommenterar pa foljande satt.64

"Nar vi analyserar resultatet ar det viktigt att tanka pa att det inte &r slumpmassigt utvalda féretag som kontrolleras utan
foretag dar Skatteverket har bedomt att det finns férhojd risk for skatteundandragande. Resultatet kan darfor inte
anvandas for att bedéma den genomshnittliga effekten av kontroll pa skatteundandragande i hela kontanthandeln. En

59 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, 2015-06-18, s. 6 och dir angivna utredningar bl.a.
Branschsaneringsutredningens betinkande SOU 1996:172 och SOU 1997:111, RSV Rapport 2002:3, promemoria frin en
arbetsgrupp utsedd av finansministern DS 2005:28 "Skattefusk, effektivitet och riattvisa — utdkad skattekontroll i vissa
branscher och diskussioner rorande schabloniserade inslag i beskattningen”

6o Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbes6k inom kontanthandel, s. 7

61 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesck inom kontanthandel, s. 14

62 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, s. 3

63 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, s. 28

64 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, s. 14
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avgransning som vi har gjort i den hér studien ar att vi har valt att enbart studera stabila foéretag och darfér kommer vi
endast att kunna uttala oss om effekten av kontroll pa stabila féretag med forhojd risk.

Det finns formodligen en Gverskattning av effekten i de delar av populationen dar skatteundandragandet var 1agt eller
obefintligt innan kontrollen, samtidigt som det innebé&r en underskattning i de delar av populationen dér
skatteundandragandet var som mest omfattande.”

I rapporten beskriver Skatteverket effekterna av kassaregisterkontrollen pa loneredovisningen.®s
Enligt Skatteverket hander négot intressant kring manaderna vid kontrollménaden men 6kningen
av de redovisade lonekostnaderna verkar borja ndgra manader innan kontrollen. Analysen avser
den forsta kontrollen som foretagen blivit utsatta for under perioden 2012-2013, vilket innebér att
Skatteverket inte vet ifall de foretag som blivit kontrollerade under 2012 dven fétt en tillsyn eller ett
kontrollbesok &ret innan. Skatteverket viljer darfor att separat studera de foretag som
kontrollerades 2013, dvs. som med sdkerhet inte fatt nagon tillsyn eller kontrollbesok dret innan.

Genom att studera foretagen som kontrollerades 2013 separat ser Skatteverket ett cykliskt moénster
i de redovisade lonekostnaderna. Det ger dock ingen forklaring till varfor det ser ut som det gor i
ménaderna innan kontrollmanaden. Genom att utesluta de foretag som kontrollerades 2012 kan
Skatteverket med all sikerhet veta att ingen tillsyn eller kontrollbesok har skett manaderna innan
denna kontroll, daremot har Skatteverket ingen vetskap om ifall personalliggarkontroller har dgt
rum manaderna innan denna kontroll som studeras. Mgjligtvis skulle det kunna vara sa att
foretagen manaderna innan har utsatts for ett kontrollbesok av personalliggare, vilket dd mojligtvis
skulle kunna vara en forklaring till denna uppgang i de redovisade l6nekostnaderna. De grupper
som vid tidpunkten fér Skatteverkets analys kunde utsattas for en personalliggarkontroll var
frisor-, tvétteri- och restaurangféretagen. For att forsoka ta reda pd om en kontroll av
personalliggare 14g bakom uppgangen exkluderade Skatteverket dessa foretag.66

Av figur 6 (s. 23 i rapporten) framgar den genomsnittlig 16nekostnad ménaderna fore och efter
kontroll (t=0) for de foretag som kontrollerades 2013, exklusive frisor, tvitteri och
restaurangforetag.
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Figur 6 Genomsnittlig lonekostnad manaderna fére och efter kontroll (t=0) fér de féretag som kontrollerades
2013, exklusive frisor, tvatteri och restaurangforetag
Anm. Lénekostnaden dr logaritmerad och rensad f6r sisong

Som ldsare kan man konstatera att denna figur visar samma resultat som de tidigare, dvs. att
genomsnittliga 1onekostnader okar 4-5 manader innan Skatteverket gor kontroll av kassaregister.
Skatteverket sjdlva konstaterar i rapporten att verket inte vet varfér denna uppgéng sker innan
kontrollen. Detta analyseras dock inte vidare av Skatteverket.

65 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, s. 20 ff.
66 Skatteverket, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, s. 21 f.
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Daremot menar Skatteverket att det ser ut som om det hiander nagot kring kontrollmanaden vilket
Skatteverket tycker ar intressant att ga vidare med en ekonometrisk analys. Denna analys ger sedan
det resultat som redovisas i rapporten, dvs. att det gar att urskilja en omedelbar effekt av
Skatteverkets kontroller pa omséattning och lI6nekostnader for den population av stabila foretag som
omfattas av analysen. Skatteverket har dock inte undersokt de bestaende effekterna av verkets
kontroller av kassaregistret.

6.8 Kontrollavgifter i rattspraxis

Som framgétt ovan har manga kontrollavgifter paforts sedan inférandet av krav pé kassaregister
och personalliggare. Trots detta ar det fa kontrollavgifter som 6verklagas av den skattskyldige till
forvaltningsdomstol. Av den information som erhéllits av Domstolsverket, se tabell nedan, framgar
hur manga mal som inkommit till férvaltningsratterna mellan 2011-2015 som avser
dokumentationsskyldighet enligt 39 kap. Skatteforfarandelagen (SFL).¢7 Det bor podngteras att 39
kap. SFL inte enbart ror kontrollavgifter for kassaregister och personalliggare utan dven innehaller
regler om exempelvis investeringsguld och internprisséttning. Dessutom omfattar nedanstdende
tabell sddana mal dar ett foretag sokt undantag fran kravet pa kassaregister, nekats ett sadant
undantag och 6verklagat detta beslut. Antalet mal i nedanstaende tabell behover saledes inte enbart
avse overklagade kontrollavgifter, utan kan daven rora andra fragor.

Antal inkomna mal till Forvaltningsratterna avseende dokumentationsskyldighet enligt 39 kap. SFL (2011:1244)

2011 2012 2013 2014 2015 Totalt

0 28 148 129 86 391

Aven om vi for enkelhetens skull antar att samtliga mil i tabellen ovan avser 6verklagade
kontrollavgifter, framgar det att en mycket liten del av kontrollavgifterna som 6verklagas. Mellan
aren 2012-2014 pafordes totalt 13 821 kontrollavgifter avseende personalliggare och kassaregister.
Under samma ar inkom totalt 305 mal till forvaltningsritterna. Detta innebar att som hogst runt
2 procent av alla kontrollavgifter 6verklagas.

Orsaken till att sa fa kontrollavgifter 6verklagas ar inte kdnd. Det kan naturligtvis bero pé att
foretagen uppfattar Skatteverkets beslut om kontrollavgift som korrekt. En annan forklaring kan
vara att d&ven om kontrollavgifterna ar kdnnbara ar processkostnader ofta annu hogre, varfor det
inte dr ekonomiskt forsvarbart att driva process. Ytterligare forklaring kan vara att vissa av
foretagen kanske bedriver en verksamhet med svart arbetskraft eller utan kassaregister och ser
kontrollavgiften som en avgift man far betala for att fortsdtta med en verksamhet ddar man inte
redovisar korrekta skatter och avgifter. Detta dr dock enbart spekulationer eftersom vi inte vet hur
foretagen som péaforts kontrollavgifter resonerar.

For att trots detta ge en bild av i vilka situationer kontrollavgifter pafors ges nedan nagra exempel
frdn domstolarna. Samtliga ar fall som tagits upp av kammarratten efter 6verklagande, varav ett
dessutom provats av Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD). Notera att dessa exempel inte ar
slumpmissigt utvalda och ger darfor inte en statiskt sdkerstélld bild av de drenden dar
kontrollavgifter 6verklagats. De ger dock en inblick i hur drenden i domstol kan se ut och darmed i
foretagens verklighet.

Kontrollavgift avseende kassaregister
Kammarrdtten i Géteborg mal nr 161-13

I en butik har Skatteverket genomfort tre kontrollkop, inte vid nagot av dessa tre tillfallen anser
Skatteverket att butiken erbjudit kvitto. I butiken har kvittoskrivaren varit utplacerad cirka en

67 Domstolsverket, Sammanstillning 2016-03-23 av mal som inkommit till férvaltningsritterna avseende
dokumentationsskyldighet enligt 39 kap. skatteférfarandelagen (2011:1244). Uppgifterna har begérts ut av Svenskt
Néringsliv.
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meter fran disken. Vid kvittoskrivaren har en skylt suttit med texten kvitto och en pil mot
skrivaren. Fran kvittoskrivaren har vid Skatteverkets besokt hangt totalt 19 kvitton ner mot golvet.
Skatteverket anser inte att butiken uppfyllt sin skyldighet att erbjuda kunden kvitto. I alla fall tva av
de tre kopen har registrerats i kassaregistret, eventuellt ar det tredje kopet registrerat tillsammans
med en annan kunds kop. Forvaltningsratten och sedan ocksd Kammarratten delar Skatteverkets
uppfattning att det krivs en aktiv handling fran butikspersonalen for att kunden ska anses ha blivit
erbjuden kvitto, det racker inte att kunden pa ett anslag uppmanas att pa egen hand ta kvitto fran
skrivaren. Butiken péfors darfor kontrollavgift pa 10 000 kr.

HFD 2014 ref. 68

En restaurang siljer lunchkuponger som sedan kan 16sas in mot en méltid. Restaurangen har haft
som rutin att registrera kopet av lunchkupongen i kassaregistret, men daremot inte nar
lunchkupongen 16ses in mot en maltid. Skatteverket har genomfort kontrollkopt dar man betalat en
maéltid med en lunchkupong, detta kép har inte registrerats i kassaregistret och ndgot kvitto har
heller inte erbjudits. Kammarritten fann, i likhet med Skatteverket, att savil kopet av
lunchkupongen som nér denna l6ses in mot en maltid ska registreras i kassaregistret. Kontrollavgift
pa 10 000 kr hade péaforts men denna sattes ned av Kammarritten till 2 500 kr eftersom drendet
avser en svar friga. HFD ansag daremot att tillhandahallandet av en forskottsbetalad lunch mot en
kupong av detta slag inte ar att betrakta som ytterligare en forsiljning och utloser dirmed inte pa
den grunden nagon registreringsskyldighet enligt 39 kap. 7 § SFL. Kontrollavgiften togs darfor bort.

Kammarrdtten i Géteborg mal nr 4461-12

En restaurang har i sin garderob tagit emot ytterplagg fran tre kunder som kostat 20 kronor per
kund. Dessa tre kop har inte registrerats i kassaregistret eftersom kvittorullen tagit slut och
personalen i garderoben gjort bedomningen att det varit battre att hjalpa kunderna forst och sedan
byta kvittorullen och registrera kopen. Kunderna har enligt restaurangen erbjudits att vinta pa
kvitto men inte varit intresserade av detta. Forvaltningsratten fann att 6vertradelsen var att
bedéma som ringa och ursiktlig och befriade darfor restaurangen fran kontrollavgift.
Kammarrétten delar ddremot Skatteverkets bedomning och pafér kontrollavgift pa 10 0ooo kr.
Detta motiveras med att registrering av kopen gjorts forst nar Skatteverkets representant givit sig
tillkdnna samt att det ror sig om tre efter varandra foljande kunder och att kvittorullen i det
niarmaste var klar att anvandas.

Kontrollavgift avseende personalliggare
Kammarrdtten i Sundsvall mal nr 1136-09

En person bedriver korvforsiljning fran en korvvagn. Eftersom personen har ryggproblem far
denne hjalp av sin mor varje dag att kora fram vagnen pa morgonen och ta undan den pé kvéllen.
Kammarritten finner att modern genom att hjalpa till att dra fram vagnen varit verksam i
verksamheten och darfor borde varit antecknad i en personalliggare. Nagon personalliggare har
dock inte funnits 6ver huvud taget. Kammarritten finner att det darfor finns grund for att pafora
kontrollavgift pa 10 000 kr. Domstolen valjer dock att satta ned avgiften till 6 000 kr med
hinvisning till att det kan vara svért for den enskilde att bedoma nér en utomstdendes medverkan i
verksamheten ar av sddan art och omfattning att kravet pa férande av personalliggare slar till samt
att personen i fraga inte synes ha varit medveten om sin skyldighet i detta fall.

Kammarrdtten i Géteborg mal nr 4031-09

En restaurang hyr in en ordningsvakt fran ett sdkerhetsforetag. Ordningsvakten har vid
Skatteverkets kontroll inte varit antecknad i personalliggaren och Skatteverket har darfor pafort
kontrollavgift pd 2 000 kr. Ordningsvakten har angivit att han har instruktion frin sin arbetsgivare
att forst genomfora en sikerhetsbedomning i och utanfor lokalen och forst darefter skriva in sig i
det tidrapporteringssystem som finns. Restaurangen menar att Skatteverket anlant medan
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ordningsvakten genomfort denna sikerhetsbedomning. Kammarratten anser inte att det finns
grund for att sitta ned avgiften utan faststéller en kontrollavgift pa 2 000 kr.

Kammarrdtten i Goéteborg mal nr 5639-12

Ett foretag har fort elektronisk personalliggare. Vid Skatteverkets kontroll har utskrift fran den
elektroniska personalliggaren begirts. Vid tiden for Skatteverkets kontroll har det inte funnits
nédgon pa plats med behorighet att skriva ut samtliga uppgifter fran den elektroniska
personalliggaren. Den utskrift som Skatteverket erhallit har darfor inte innehéllit information om
nir varje person i personalen borjat samt eventuellt avslutat sitt arbetspass. Samtliga verksamma
ur personalen har varit registrerade i personalliggaren och s dven tidpunkten for arbetspassets
start samt slut, bristen som uppstatt ar siledes att det saknats person som haft behorighet att
skriva ut all denna information vid tidpunkten for Skatteverkets kontroll. Skatteverket har pafort
kontrollavgift pa drygt 100 000 kr, dels 10 000 kr for att personalliggare inte har héllits tillganglig
samt 2 000 kr for varje person som varit verksam i verksamheten vid den aktuella tidpunkten,
totalt 46 personer. Kammarratten finner att det finns grund for att paféra kontrollavgift pa 10 000
kr eftersom personalliggare inte héllits tillgdnglig. Ddremot anser inte Kammarrétten att det finns
stod i lag att pafora kontrollavgifterna for varje person eftersom dessa varit antecknade i
personalliggaren, det dr endast den utskrift som gjorts tillganglig till Skatteverket som varit
bristfillig. Kontrollavgiften bestams darfor till 10 000 kr.

Noteras kan att lagen efter detta har dndrats. Nu anges att kontrollavgift ska paforas for varje
person som vid kontrollen ar verksam och inte dokumenterad i en tillgdnglig personalliggare. Det
ar darfor sannolikt att om motsvarande hiandelse skulle utspela sig efter lagindringen sé skulle
aven kontrollavgift for varje person paforas.

6.9 Kritik mot Skatteverkets kontroll

Staffan Renstrom, tidigare verksam som skattejurist vid Sveriges Byggindustrier, har i tva artiklar i
Skattenytt redogjort for ett antal domar dar foretag, framforallt restauranger, fatt besok av
Skatteverket for kontroll av personalliggare.®8 Hans forsta granskning omfattade 32 domar
meddelade under tiden september 2009 — april 2011. Han fann att Skatteverket och domstolarna i
mycket stor utstrackning - for att inte sdga uteslutande — skonsbeskattade restaurangerna for
arbetsgivaravgifter och ej avdragen preliminarskatt for anstillda enbart pa grundval av en
skrivbordsutredning utan foregiende revision av rakenskaperna. Inte ens mojligheten att genom
begrinsad revision ta del av underlaget for I1oneredovisningen utnyttjades sarskilt ofta.

Staffan Renstrom gjorde ytterligare en uppféljande granskning, vilken omfattade 51 domar fran
kammarratterna meddelade under tiden 7 april 2011 — 18 december 2013. I samtliga domar hade
Skatteverket gjort ett eller flera kontrollbesok av den personalliggare som restaurangen eller
frisérverksamheten var skyldig att ha. I 17 fall dar revision foretagits var 4 s.k. begrinsad revision. I
8 domar har dven kontroll skett av kassaregister och revision har genomforts i 7 av dessa fall. I
princip alla mél som dven avsag kassaregisterkontroller har lett till beslut om revision medan
endast 10 av de mél som endast avsag personalliggare (44 st.) foranledde revision. Som jamforelse
anger han resultatet fran den tidigare undersokning 2011 dar revision hade gjorts i 12,5 % (4 av 32)
jamfort med knappt 23 % (10 av 44) i den senare undersokningen. 16 av de 44 domar som endast
avsdg personalliggare avgjordes till den skattskyldiges fordel helt eller delvis. Det motsvarar 36 %
att jamfora med 18 % (5 av 27) i den tidigare undersékningen.

Aven om dessa siffor kunde tyda pa en viss minskning i anvindandet av skonsbeskattning menade
Staffan Renstrom att det aterstar en hel del att forandra nir det giller hanteringen av dessa
arenden. Skatteverket fortsitter med sina kontrollbesok och drar slutsatser betraffande

68 Staffan Renstrom, Skattenytt, Skonsbeskattning av arbetsgivaravgifter, SN 2011 s. 634 ff. och Skattenytt,
Skonsbeskattning av arbetsgivaravgifter - aterigen!, SN 2014 s. 590 ff.
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restaurangens redovisning av arbetsgivaravgifter/personalatging oftast utan att anvédnda sig ens av
mojligheten till begrénsad revision av restaurangens redovisning av loner.

Nir det giller skonsbeskattning som en konsekvens av kontrollbes6k menade han att utredningen
visade att det finns stora brister i rattssikerheten for den enskilde restaurangégaren. Skatteverket
utnyttjar inte sina mojligheter att revidera foretag och dirigenom skaffa sig en mer komplett bild av
verksamheten i syfte att komma till materiellt riktiga beslut. Om man anser att en restaurang
betalar ut svarta l6ner och undanhallit arbetsgivaravgifter s ligger det nara till hands att anta att
dven intdkter undgatt beskattning, bade inkomstskatt och mervardesskatt. Mot den bakgrunden
fann han det markligt att revision inte skett i mer dn knappt 23 % av de rena personalliggarmalen.
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7 Utvardering av lagstiftningens effekter
7.1 Underlagen for slutsatser om effekter

2014 sammanfattade Skatteverket effekterna av systemen med personalliggare och kassaregister pa
foljande sitt.«

I en utvirdering av kravet pa personalliggare som redovisades 2009 bedomdes den langsiktiga effekten pa
redovisad 16nesumma i restaurangbranschen till mellan 3 000 och 6 000 &rsarbetskrafter. Utifran vissa
antaganden om genomsnittlig manadslon och aktuella skattesatser motsvarar det ett minskat

skatteundandragande pé mellan 0,4 och 0,7 miljarder kronor.

Effekterna av kravet pa kassaregister utvarderades i en rapport 2013. Den visade pa en omedelbar effekt pa
skatteundandragandet, mdnaderna efter det att foretagen anmailt kassaregister till Skatteverket, pa totalt 15
miljarder kronor. Harav bedoms drygt 10 procent, drygt 1,6 miljarder kronor, ha uppkommit i
restaurangbranschen. Effekten tycks dock klinga av ndgot med tiden. Den bestdende effekten bedomdes uppga till
dtminstone 3 miljarder kronor per &r for kontantbranschen som helhet. Darmed kan effekten i

restaurangbranschen uppskattas till &tminstone 0,3 miljarder kronor.

I nedanstéende avsnitt gr vi igenom underlagen for dessa slutsatser.

7.2 Effekterna av inforandet av personalliggare
7.2.1 Tidiga uppgifter om positiva effekter

Redan i Skattestatistisk arsbok 2007 anger Skatteverket att vid en jaimforelse mellan 2006 och
2007 har redovisade 16ner och arbetsgivaravgifter 6kat, framfor allt inom restaurangbranschen dar
Okningen ar storre dn inom det privata naringslivet i 6vrigt. Andelen restauranger och frisérer som
14tit registrera sig som arbetsgivare har ocksa 6kat. Speciellt tydligt var detta vid arsskiftet
2006/2007 i samband med lagens ikrafttridande. Antalet arbetsgivarregistreringar, sarskilt inom
restaurangbranschen, 6kade da kraftigt jamfort med foregiende ar. Skatteverket menade darfor att
den preventiva effekten av lagen om personalliggare verkade vara stark.7o

Som grund for sin slutsats att lagstiftningens preventiva effekter var stark anger Skatteverket
Budgetpropositionen for 2008.7* En s6kning i denna proposition visar dock att begreppet
personalliggare inte ndmns dar. Ndgon statistik avseende antalet registrerade arbetsgivare i
branscherna restaurang och frisér gar inte heller att finna i propositionen. Dessa branscher namns
daremot i propositionen i en beskrivning av att en promemoria med férslag om sdnkta
socialavgifter for vissa delar av tjanstesektorn har varit pa remiss under sommaren 2007 (dnr
Fi2007/4468).72 1 promemorian foreslogs att socialavgifterna (arbetsgivar- och egenavgifterna) och
den allménna l6neavgiften skulle sinkas i tjainstebranscher med produktion av tjanster som i
forhallandevis stor utstrackning kan ersitta hemarbete och svartarbete.

Av Budgetpropositionen for ar 2006 framgar att regeringen ville ha en bittre kontroll av skattefusk
och att skattekontrollen skulle forbattras. Under 2006 och 2007 fick Skatteverket darfor mojlighet
att anstilla 420 personer for att gora en unik insats mot skattefusk.73 Av propositionen framgér att
en arbetsgrupp inom Finansdepartementet hade lamnat férslag om férbattrade kontrollmojligheter
avseende restaurang-, frisor- och taxibranschen, vilket bl.a. innefattar en skyldighet att féra

69 Skatteverket “Effekter pd skatteundandragande av sdnkt restaurangmoms” Rapportering av ett regeringsuppdrag 2014,
Dnr 131 691509-13/113, s. 5 f.

70 Skatteverket, Skattestatistisk arsbok 2007, Avsnitt 11.3.3 Effektivare skattekontroll och konkurrens pé lika villkor, s. 261

71 Skatteverket, Skattestatistisk arsbok 2007, s. 261, not 5

72 Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008, s. 109, Avsnitt 5.3.1 Sankta socialavgifter for tjanstesektorn

73 Prop. 2005/06:1, Budgetpropositionen for 2006, s. 29
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personalliggare och en majlighet for Skatteverkets personal att vid kontrollbesok efterfraga
identiteten hos de verksamma i foretaget. Forslaget hade remissbehandlats under sommaren.
Regeringen avsag att presentera forslag med anledning av promemorian under 2006.74 Forslaget
kom ocksé i mars 2006 genom en proposition i vilken bakgrunden till lagstiftningen beskrivs.7s

Enligt regleringsbrevet till Skatteverket for ar 2007 skulle Skatteverket redovisa myndighetens
erfarenheter av kontrollen av personalliggare med st6d av lagen om sérskild skattekontroll i vissa
branscher. Skatteverket har i en skrivelse till Finansdepartementet den 3 mars 2008 limnat en
sddan rapport.76 Skatteverket har i aterrapporteringen aven hanvisat till en delrapport i samma
fraga fran den 17 december 2007.77

Av Skatteverkets aterrapportering framgéar enligt Finansdepartementet i huvudsak f6ljande.
Arbetet med oannonserade besok har visat sig vara en billig och effektiv kontrollform.
Erfarenheterna var sddana att Skatteverket foreslog att lagen utvidgas till att omfatta dven
byggbranschen. Tydliga effekter av kontrollerna har visats. Okningen av underlaget for
arbetsgivaravgifter och killskatt fo6r 2007 uppgick till ca 900 miljoner kronor. Skatteverket
bedémde att en betydande del av 6kningen sammanhédngde med de nya bestimmelserna om
personalliggare. Enligt berdkningar hade ca 4 000 “svarta” jobb blivit ”vita” under 2007. Lagen
hade haft storst genomslag bland foretag med en omsattning som understiger tva miljoner kronor
per ar.78

Till Skatteverkets skrivelser har fogats delrapporter fran Skatteverkets personalliggarprojekt
(december 2007 respektive februari 2008.). Vid en narmare granskning av dessa delrapporter
framgér foljande.79

Den nya kontrollformen innebar att 6ver 30 000 kontroller hade genomfort i landet under 2007.
Kostnaderna for dessa kontroller var enligt Skatteverket rimlig; ca 25 000 kontrolldagar hade
anvints. Detta motsvarade ca 120-130 arsarbetskrafter. Ogonblickskontrollen vid kontrollbesdket
dokumenterades och anvindes vid en efterfoljande skrivbordskontroll av arbetsgivaravgifter. Detta
tillsammans gjorde att Skatteverket ansag det vara en billig kontroll med hansyn till effekt och
utfall.

Enligt Skatteverket har blotta forekomsten av lagstiftningen lett till en 6kad redovisning av
arbetsgivare i bada branscherna. I samband med lagens inférande registrerades ett stort antal
restauranger och frisérer som arbetsgivare. I januari och februari registrerades 899 restauranger
och 122 frisérer som arbetsgivare, vilket var 92 respektive 118 procent fler &n motsvarande period
foregdende ar. Den massiva kontrollen, dar de flesta niaringsidkarna fatt besok, har dessutom lett
till en 6kning av inbetalda kéllskatter och avgifter. Skatteverkets bedomning var att effekterna av
den nya lagstiftningen ar goda, inte minst vad géller redovisade l6ner och arbetsgivaravgifter inom
restaurangbranschen. Antal restauranger som faktiskt har redovisat 16ner hade ocksa 6kat
markant, mellan 600 och 800 fler dn vanligt per manad for februari - december 2007.

Nir det giller effekten si redovisar Skatteverket som angetts ovan att ca 4 000 “svarta” jobb blivit
“vita” under 2007. Denna siffra har Skatteverket raknats fram pa foljande sétt. I
restaurangbranschen 6kade l6neredovisningarna ocksa beloppsméssigt mycket starkt kring
arsskiftet. Hojningen har varit bestdende under &ret. For 2007 har redovisat underlag for
arbetsgivaravgifter inom branschen 6kat med 15 % jaimfort med motsvarande period 2006. Detta

74 Prop. 2005/06:1, s. 150, Avsnitt 5.8 Skattefusk, Okad skattekontroll i vissa branscher

75 Prop. 2005/06:169, s. 31 ff.

76 Skatteverket, Generaldirektéren, Aterrapportering enligt 2007 &rs regleringsbrev om erfarenheter av kontrollen av
personalliggare, 2008-03-03 (dnr 131 106147-08/113)

77 Skatteverket, Generaldirektoren, Erfarenheter av kontrollen av personalliggare samt hemstéllan om en utvidgning till
byggbranschen, 2007-12-17, (dnr 131 762423-07/113)

78 Finansdepartementet, Ds 2009:43, Nérvaroliggare och kontrollbesok, En utvdrdering och forslag till utvidgning, Avsnitt
5.2 Synpunkter fran Skatteverkets kontrollverksamhet, s. 104 ff.

79 Skatteverket, Bertil Stromberg och Conny Svensson; 2007-12-14, Delrapport av arbetet med personalliggare, December
2007 och 2008-02-29, Delrapport av arbetet med personalliggare, Februari 2008.
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var ca 8 procentenheter mer dn vad man hade kunnat forvinta sig utifran utvecklingen i
restaurangbranschen 2005-2006 och forandringen i den privata sektorn totalt sett 2006-2007.
Denna differens motsvarade ca 570 miljoner kronor i skatt riknat (arbetsgivaravgifter och
inkomstskatt) eller ca 900 miljoner kronor i underlag for arbetsgivaravgifter och kallskatter.
Arslonen for en restauranganstilld antogs vara 215 000 kronor och d4 motsvarade differensen
knappt 4 200 heltidsanstillda. Skatteverket uppskattade darfor att den nya lagstiftningen om
personalliggare hade medfort att ca 4 000 tidigare “svarta” arbetstillfallen blir “vita” under 2007.
Okningen forefaller vara som stérst bland sm3 foretag (foretag med en omsittning mindre #n 2
mkr/&r). Effekterna av den nya lagstiftningen ansags vara goda och kunde enligt Skatteverket
tillskrivas savil lagstiftningen som den massiva kontrollen, dar de flesta naringsidkare fatt besok.

Eftersom inga andra utvirderingar hade gjorts vid denna tidpunkt bor det darfor vara
Skatteverkets egna siffror i denna delrapport som ligger till grund for Skatteverkets uppgifter om
lagstiftningen positiva effekter i Skattestatistisk drsbok 2007.

7.2.2 En utvdardering av systemet med personalliggare

Mot bakgrund av att Skatteverkets i sin aterrapportering enligt regleringsbrevet for ar 2007
bedomde att kontrollerna enligt lagen var en effektiv kontrollform ansag Finansdepartementet att
det fanns skail att gora den utvardering och 6versyn av lagen som regeringen aviserade i forarbetena
till lagen.8o I november 2008 far Lars Korsell i uppdrag att gora en 6versyn av lagen om sérskild
skattekontroll i vissa branscher. Utredaren skulle inleda arbetet med en utvardering av nuvarande
systemets funktion i forhallande till syftet med reglerna samt dess effekter pa skatteundandragande
och pa foretagandet. I vilken utstrackning reglerna bidrar till en 6kad administrativ bérda for
berorda néringsidkare skulle redovisas sarskilt. Utvirderingen skulle vidare omfatta en analys av
om systemet medfor integritetskrankningar. Slutligen skulle Skatteverkets kostnader for att
genomfora kontrollerna belysas.

Efter genomford utvirdering skulle utredaren utreda mojligheterna att forenkla inom befintligt
system i syfte att minska de administrativa kostnaderna for de foretag som omfattas samt om det
finns en ett behov av en justering av sanktionsbestammelserna. Utredaren skulle i denna del av
uppdraget beakta Skatteférfarandeutredningens arbete och de forslag utredningen avser att lagga
fram. Utredaren skulle ocksa utreda mojligheterna och konsekvenserna av att utvidga systemet helt
eller delvis till att omfatta bygg- och tvitteribranscherna. Utredaren skulle samrida med berérda
branscher och Niringslivets Regelndmnd.

I september 2009 blev Lars Korsell klar med sin utredning av uppdraget att utvirdera den
verksamhet som bedrivits avseende personalliggare. Utredningen hade bitrétts av en referensgrupp
bestaende av representanter for niringslivet. Skatteverket hade bidragit med utredningsresurser
och med ett sekretariat. Utredningen fann att verksamheten har haft positiva effekter. Effekterna
har delvis skiljt sig for de tva berorda branscherna. Utredningen visar att personalliggarna har haft
en betydande effekt pa I6neredovisningen i restaurangbranschen och att effekten har 6kat
successivt under de forsta tva aren efter inforandet. Utvirderingen visar att Ionerna i
restaurangbranschen 6kade under 2007 i intervallet 0,7 — 1,2 miljarder, motsvarande 3000 — 5000
arsarbetskrafter. Effekten har okat ytterligare under 2008. Tillsammans med effekten 2007 var
Okningen i intervallet 1,0 — 1,5 miljarder, motsvarande 4000 — 6 000 arsarbetskrafter.
Personalliggarna hade haft en viss effekt pa loneredovisningen aven i frisorbranschen direkt efter
bestimmelsernas inforande, men effekten hade avtagit 6ver tiden. Under 2008 ger berdkningarna
for frisorbranschen ett sé osédkert resultat att det inte gick att faststilla nagon effekt. Utredningens
slutsats var att det fanns skal att fortsitta verksamheten som bedrevs avseende personalliggare och

80 Ds 2009:43, . 173, Bilaga 1 Utredningens direktiv
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aven for att utvidga den. Utredningen foreslog att lagens tillimpningsomréde utvidgas till att dven
omfatta byggbranschen och tvitteribranschen.s:

Denna rekommendation gors trots att det av utvarderingen framgar att osdkerheten i
berdkningarna ar stor.82 Det gick enligt utredningen att framfora kritik mot samtliga av de enskilda
berdkningarna men den sammantagna slutsatsen var trots detta att ett stort antal svarta jobb hade
blivit vita som en f6ljd av bestimmelserna om personalliggare.83

7.2.3 Kritik mot utvdarderingen

Regelradet avstyrkte forslaget pa grund av bristfallig konsekvensutredning.84 Enligt den upprattade
konsekvensutredningen kommer genomforandet av forslagen att leda till méttlig 6kning av
administrationen som berdr de foretag som behover fullgora sina forpliktelser.
Konsekvensutredningen innehéller emellertid inte ndgon narmare redovisning av hur forslaget
péverkar de administrativa kostnaderna i de tv nya branscher som foreslis omfattas av systemet
med narvaroliggare. Regelradet avstyrkte darfor forslaget eftersom de administrativa effekterna
inte var tillrackligt belysta i konsekvensutredningen. Regelradet saknade dven en diskussion om
mojligheten att genom alternativa 16sningar forenkla det befintliga kontrollsystemet.

Sveriges restaurang- och hotellféretagare, SHR, (nuvarande Visita) hade statt bakom att lagen om
personalliggare inférdes med forhoppningen att det skulle vara en effektiv atgard for att minska
svartarbete och skattefusk i restaurangbranschen och darmed forbattra konkurrenssituationen for
seriosa foretag. Mot bakgrund av detta menade SHR att det var viktigt att kunna visa att systemet
med personalliggare hade minskat svartarbetet for att uppviaga och motivera de 6kade kostnaderna
som systemet innebar for seriosa foretag. SHR var dock mycket kritiska till utredningen. SHR
ansag att Skatteverkets utviardering var mycket bristfillig och inte kunde laggas till grund for
slutsatsen om personalliggarnas effekter pa svartarbete i restaurangbranschen. Skilen till detta var
flera.

e Det finns flera andra branscher i den privata tjanstesektorn som mellan 2006-2008 haft en
loneutveckling i paritet med restaurangbranschen trots att ingen personalliggare infordes i
dessa branscher.

e Samtliga av Skatteverkets jamforelser utgar frén antagandet att det samband som finns mellan
den redovisade l6nesumman i restaurangbranscher och de variabler den jamférs med “borde”
vara densamma perioden 2007-2008 som under perioden 2003-2006. Avvikelser tolkas som
effekter av personalliggare. Detta dr ett antagande som inte héller for narmare granskning.

e Skatteverket redovisar 6verskattade effekter i en av jaimforelserna trots att man ar medveten
om att si ar fallet. Man anviander sedan denna skattning i jamforelserna med véra nordiska
grannldnder.

e Skatteverket har inte forsokt undersoka om det finns faktorer som talar for att den redovisade
lonesumman i restaurangbranschen kan ha 6kat relativt snabbare &n andra branscher utan
péaverkan fran personalliggare. Det finns flera sidana faktorer, vilket SHR redovisade i sitt
remissvar.

e Ingen hansyn, i slutsatserna om effekterna av personalliggare, tas till det faktum att det visar
sig vara i de storre restaurangforetagen som den redovisade l6nesumman 6kat mest. Hypotesen
har hela tiden varit att problemen med svartarbete och skattefusk var storst bland de mindre
foretagen.

81 Finansdepartementet, Ds 2009:43, Narvaroliggare och kontrollbesck, En utvardering och forslag till utvidgning s. 11 f. och
s.32f.

82 Ds 2009:43, S. 55

83 Ds 2009:43, s. 242, Bilaga 4 Rapport avseende utvéardering av effekter — Skapar personalliggare fler vita jobb?

84 Regelradet stéllningstagande, Yttrande 6ver promemorian Narvaroliggare och kontrollbesok (Ds 2009:43), 2010-01-13
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Mot bakgrund av detta féreslog SHR att Finansdepartementet borde ge uppdraget att utvardera
lagstiftningen till ndgon oberoende part som kunde gora en objektiv utvirdering.85

Naringslivets regelnamnd (NNR) var kritisk till hur utvirderingen hade genomforts. NNR ansag att
mojligheten att sdkerstilla kausalitet i forhéllande till en konstaterad férandring var mycket mer
komplex dn vad som framgér av rapporten och det gick ddrmed inte att dra de slutsatser som
gjorde. NNR delade SHR:s kritik och menade att SHR pé ett foredomligt sitt visat att resultaten i
olika hinseenden var orealistiska. NNR menade darfor att utvirderingen som presenterats inte
kunde ligga till grund for att avgora vilken effekt systemet med personalliggare haft avseende
skatteundandragande i berdrda branscher. Om systemet med personalliggare, som enligt Nuteks
skattningar av den administrativa bordan varderats till ca 350 miljoner kr, inte bara ska ge
majoriteteten av sk6tsamma foretag kostnader méste det uppsta en viantad vinst/nytta i paritet
med kostnaderna. Enligt NNR hade utvirderingen inte kunnat visa att s var fallet.86

Svenskt Naringsliv ansdg inte att den utviardering av personalliggarsystemet som utredningen gjort
visade att effekterna pa skatteundandragandet och konkurrensforhéllandena var goda. Svenskt
Naringsliv ansdg att Skatteverket har analyserat restaurangbranschen utan att beakta den aktuella
branschens sirskilda forutsattningar. Det dr nodvandigt att en analys utgar fran
restaurangbranschens forutsiattningar och omvarldsforhallanden. Skatteverkets raknedvningar
missar detta. Man studerar i stillet andra delar av ekonomin och kan didrmed sigas forsoka att
utifran dessa gora antaganden om hur just restaurangbranschen fungerar, dessvirre allts utan att
beakta branschens specifika forutsattningar. Personalliggarsystemet inférdes under en period da
ekonomin redan hade borjat kinna av hogkonjunkturen och att monstret fran foregaende
motsvarande konjunkturfas i Sverige och for hotell- och restaurangbranschen ar snarlik. Dessa
omstindigheter har Skatteverkets undersokning inte beaktat. Svenskt Niringsliv menade att det
inte gar att hiavda att personalliggarna haft den betydelse som anges i den utvardering som
Skatteverket utfort pa utredningens uppdrag. Det gar darmed inte att dra slutsatsen att inforandet
av personalliggare skulle ha inneburit ndgon 6kning av redovisade 16ner. Aven den av Skatteverket
kvantifierade uppgiften motsvarande ca 3 000 - 5 000 arsarbetskrafter saknar siledes viarde. Nar
det giller utvarderingen av personalliggare i frisorbranschen uttalar utredningen att osdkerheten
for &r 2008 ar sé stor att det inte gar att faststélla ndgon effekt av personalliggarna. Svenskt
Naringslivs slutsats var darfor att den utvardering som utredningen redovisar inte kan laggas till
grund for pastiendet att personalliggarsystemet haft effekt av nagon viss storlek. Utvirderingen
kan da inte heller tas till intakt for att utvidga systemet till ytterligare branscher. Tviartom kan det
starkt ifrdgasittas om det 4r motiverat att behéalla personalliggarsystemet i restaurang- och
frisorbranschen. De seriosa foretagen drabbas av 6kade kostnader som maste kunna uppvigas av
nyttan med systemet.87

7.2.4 Forslag om utvidgning av systemet

I prop. 2012/13:34 Personalliggare i tvitteribranschen foreslog regeringen att personalliggare
skulle inforas i tvitteribranschen. Forslaget byggde till stora delar pa promemorian Narvaroliggare
och kontrollbesok (Ds 2009:43). Foljaktligen upprepas promemorians slutsatser dven i denna
propositions sammanfattning av férslagen. Aven beskrivningen av effekterna upprepas, dvs. att
systemet med personalliggare har betydande effekter pa l6neredovisningen i restaurangbranschen
och att dessa successivt 6kat under de tva forsta aren efter inférandet men att osdkerheten i
berdkningarna ar stora. I propositionen dterges ocksa delar av den starka kritik som
remissinstanserna framfért da promemorian var pa remiss.

85 SHR, Remissyttrande 6ver Narvaroliggare och kontrollbesok, Ds 2009:43, 2010-01-18

86 Naringslivets Regelndmnd NNR, 2010-01-18, dnr 2009/242, Angdende remiss av departementspromemorian
Narvaroliggare och kontrollbesok, Ds 2009:43

87 Svenskt Naringsliv, Remissyttrande SN254/2009, 2010-01-07, Departementspromemorian Narvaroliggare och
kontrollbesok
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Den utvirdering som utredningen gjort visade enligt regeringen att de nu gillande bestimmelserna
om personalliggare har haft en positiv effekt pd 16neredovisningen inom de omréden dar de ar
tillimpliga. Vad remissinstanserna framfort fordndrade inte denna bild. Effekten ar sirskilt tydlig
inom restaurangbranschen. Inom frisorbranschen har effekten inte varit lika tydlig, men
utviarderingen pévisar 4nda en effekt. Regeringen framholl att utvarderingen gjordes relativt kort
tid, tva och ett halvt ar, efter ikrafttradandet.

Trots att utvirderingen i promemorian Narvaroliggare och kontrollbesok (Ds 2009:43) blev klar
redan 2009 och att utvarderingen darfor endast omfattade en kortare tid hade regeringen inte gjort
nédgon ny utvardering innan propositionen om utvidgningen av systemet med personalliggare i
tvatteribranschen lades fram i oktober 2012. Forslaget antogs och infordes 1 april 2013.

Nir det gillde byggbranschen betonade regeringen dock att olika remissinstanser lyft fram flera
problem med utredningens forslag att utvidga systemet till denna bransch. P4 ett kontrollsystem
som innefattar sanktionsbestimmelser maste det stillas hoga krav pa rattssdkerhet. Enligt
regeringens bedomning uppfyllde utredningens forslag inte dessa krav. Regeringen avsag darfor pa
nytt att lata utreda frigan om hur ett indamalsenligt kontrollsystem for byggbranschen skulle
utformas.s8

I januari 2013 fick en utredare inom Finansdepartementet i uppdrag att utreda hur ett
kontrollsystem inom skatteforfarandet kunde vara utformat for byggbranschen. Utredare
redovisade sitt resultat i februari 2014 genom promemorian Minskat svartarbete i byggbranschen
(Ds 2014:7). Utredningen slér fast att svartarbete ar ett allvarligt samhéllsproblem. Utredningen
hénvisar till de berdakningar som Skatteverket gjorde 2007 i den s.k. Skattefelskartan, dar
skattefelet uppskattats till 133 miljarder kronor. Av dessa avsdg 66 miljarder riskomrédet svart
arbetskraft. Byggbranschen uppgav enligt utredningen i december 2013 att Skatteverket berdknat
skattefelet rérande svartarbete i byggbranschen till elva miljarder kronor.89

Utredningen pekade pé att vissa atgiarder som inforts, sdsom skattereduktion for reparation och
underhall samt om- och tillbyggnader av vissa bostdder (det s.k. ROT-avdraget) som inférdes 2009,
hade bidragit till att minska forekomsten av svartarbete men att dessa bestimmelser omfattar
endast en del av byggsektorn. Omvind skattskyldighet for moms vid handel med byggtjanster
infordes i syfte att bekdmpa skatteundandragande. Den ordningen hade utvirderats med i stort
positiva resultat. Trots de atgidrder som inforts avseende byggbranschen talade mycket enligt
utredningen for att 4ven byggbranschen behovde omfattas av ett kontrollsystem for att minska
svartarbetet. Enligt promemorian Skattefusk, effektivitet och riattvisa — utokad skattekontroll i
vissa branscher och diskussioner rorande schabloniserade inslag i beskattningen (Ds 2005:58)
mojliggor en 6kad majlighet till kontroll pa faltet att det svarta arbetet identifieras. Det framstod
darfor enligt utredningen som Onskvirt att dven byggbranschen omfattades.o°

Regeringen angav i propositionen att den utvardering som gjorts visade pa att systemet med
personalliggare har haft en betydande positiv effekt pa 16neredovisningen inom de omraden de ar
tillaimpliga. Regeringen gjorde bedomningen att det fanns ett tydligt behov av att lata
byggbranschen omfattas av ett sidant system.o:

Enligt propositionen var majoriteten av remissinstanserna positiva till eller hade inget att erinra
mot forslaget, t.ex. Skatteverket, Ekobrottsmyndigheten, Kronofogden, Konkurrensverket och
Sveriges Byggindustrier. Tillvaxtverket menade att regelgivare om mojligt bor hitta alternativa
l6sningar till reglering. Mot denna bakgrund ansig Tillvixtverket att det hade varit intressant att
narmare undersoka om ett system med frivilliga insatser hade varit ett alternativ. Svenskt
Naringsliv avstyrkte forslaget till den del byggherrar utanfér byggbranschen omfattas. Naringslivets

88 Prop. 2012/13:34 s. 24

89 Minskat svartarbete i byggbranschen (Ds 2014:7), s. 68 f.
90 Ds 2014:7, s. 69

91 Prop. 2014/15:6, s 38 och 83
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regelndamnd ansag inte att forslaget skulle genomforas i dess nuvarande form. Forslaget avstyrktes
ocksé av Regelradet.o2

Utan att gora ndgon ny utvardering eller analys och trots invindningarna fran vissa
remissinstanser foreslog regeringen, trots de svarigheter som finns med hénsyn till byggbranschens
skiftande férhallanden, ett kontrollsystem med oannonserade kontrollbesok utformas for
byggbranschen.

Fran 1januari 2016 ar det krav pa elektronisk personalliggare pa alla byggarbetsplatser i Sverige.
Den nya lagen giller alla som bedriver byggverksamhet, dven utldndska foretag. Férutom storre
byggarbetsplatser kommer det dven vara krav pa personalliggare vid mindre ombyggnader i
exempelvis bostadsrittsforeningar och butiker. Personalliggare inom byggbranschen omfattar alla
byggen (nybyggnad, ombyggnad, renoveringar m.m.) dir den totala byggkostnaden inklusive
material &r mer n 4 prisbasbelopp. For 2016 motsvarar det alla byggen 6ver 177 200 kr.

7.2.5 Svartarbete och social dumpning

Skatteverket fick i regleringsbrevet for budgetaret 2015 i uppdrag att utreda mojligheten att
utveckla systemet med personalliggare till att omfatta fler branscher i syfte att motverka
svartarbete och social dumpning. I uppdraget ingick att lamna forslag pa vilka ytterligare branscher
som kan omfattas av systemet och utreda forvintade effekter av en sddan atgird pa forekomsten av
svartarbete och social dumpning. I uppdraget ingick dven att berdkna effekterna av att inféra krav
pa personalliggare i nya branscher.93

Utifran en kartlaggning av ett antal olika studier av svartarbete och 6vrigt skattefusk inom olika
branscher hade Skatteverket identifierat ett antal branscher dar svartarbete anses vara ett
betydande problem. Enligt Skatteverket gick det inte att visa att personalliggare motverkar social
dumpning daremot trodde Skatteverket att minskat svartarbete minskar social dumpning.
Sammantaget hade analysen resulterat i tre verksamheter dar svartarbete i dagslaget utgor
betydande problem och dar personalliggare vore ett effektivt verktyg for att motverka det.
Skatteverket foreslog darfor att systemet med personalliggare utvidgas till att &ven omfatta féljande
verksamheter; Bilverkstader, Partihandel med livsmedel och Kropps- och skonhetsvard.
Skatteverket uppskattade svartarbetet i dessa branscher till 3,6 mdkr.

Skatteverket redogor i sin rapport for den statistik som finns med i utredningen av Lars Korsell frin
2009 och upprepar hir utredningens resultat for restaurang- och frisérverksamhet.o4

Sist i rapporten gor Skatteverket en uppskattning av storleken pa de svarta arbetsinkomsterna i
respektive verksamhet som foreslaget omfattade. Utgdngspunkten var redovisad inkomst av
naringsverksamhet och redovisad bruttolon for anstéillda for de branscher som ingick i forslaget om
inférande av personalliggare. Dessa inkomster utgor inkomster av arbete enligt den definition som
anvindes i svartarbetskartldggningen. Den samlade inkomsten av arbete i de aktuella branscherna
uppgick for ar 2013 till 19 647 miljoner kronor. Utifran uppskattningen av andelen svarta
arbetsinkomster i svartarbetskartlaggningen och uppgifterna om totala arbetsinkomster gor sedan
Skatteverket en uppskattning av storleken pé de svarta arbetsinkomsterna i respektive verksamhet
som foreslas omfattas av personalliggare.95

92 Prop. 2014/15:6, s 37 f.

93 Skatteverket, Regleringsbrevsuppdrag, Svartarbete och social dumpning, Forslag pa personalliggare i ytterligare
verksamheter, Bilaga till dnr. 1 31 575009-15/113, 2015-10-26. Social dumpning beskrivs i rapporten som en term som i
vid mening anvénds for att beskriva en situation pa arbetsmarknaden som leder fram till att kostnaderna for arbetskraft
sénks. Social dumpning innebér att en arbetsgivare minskar sina kostnader genom att anstilla arbetskraft med liagre
16ner, t.ex. utlindsk arbetskraft eller genom att inte uppfylla gillande regelverk rorande exempelvis skatter, arbetsmiljo,
migration eller arbetsritt i Sverige eller i ett annat land (s. 7).

94 Skatteverket, Regleringsbrevsuppdrag, Svartarbete och social dumpning, s. 13 ff.

95 Skatteverket, Regleringsbrevsuppdrag, Svartarbete och social dumpning, s. 40 ff.
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Tabell 9: Uppskattad svart arbetsinkomst for bilverkstidder, partihandel med livsmedel samt
kropps- och skénhetsvard, mnkr

Bransch Svart arbetsinkomst Vit arbetsinkomst Uppskattad
enligt inkomstaret 2013, svart
svartarbetskartldggningen mnkr (tabell 8) arbetsinkomst,
(procent i forhallande till mnkr
vit inkomst)
Bilverkstader 25% 7156 1789
Partihandel med livsmedel mm 8% 10110 809*
Kropps och skénhetsvard 45% 2381 1072
Totalt - 19 647 3 669
Killa:  Skatteverket, Svartkép och svartjobb 1 Sverige, Rapport 2006:4, del 1, s. 47 och Statistikdatabasen
GIN-skatt
* Berikningen utgér en miniminiva for den svara arbetsinkomsten avseende partihandel med livsmedel,

eftersom allt tyder pa att andelen i verkligheten 4r betydligt stérre 4n 8 procent. Se mer om detta i
resonemanget i avsite 6.4

Regeringen gav den 7 april 2016 Skatteverket i uppdrag att limna forslag pa hur systemet med krav
pa personalliggare kan utvidgas till att A&ven omfatta bilverkstdder, partihandel med livsmedel samt
kropps- och skonhetsvard. Bakgrunden var att Skatteverket i det tidigare uppdraget fran regeringen
identifierat att det finns problem med svartarbete i dessa verksamheter och gjort bedomningen att
personalliggare kan vara ett effektivt verktyg for att motverka detta. Uppdraget ska redovisas senast
den 1 april 2017.9¢

7.3 Effekterna av inforandet av kassaregister
7.3.1 Fler ska anvdnda kassaregister

For att stirka konkurrensen pa lika villkor i kontantbranschen foreslog Skatteverket i en
promemoria i mars 2012 att fler foretag ska omfattas av skyldigheten att anvéanda kassaregister.
Forslagen innebar att det generella undantaget fran skyldigheten att anvinda kassaregister for
torg- och marknadshandeln skulle tas bort. Undantaget for den som bara siljer varor eller tjanster
mot kontant betalning eller mot betalning med kontokort i obetydlig omfattning skulle dndras till
att gélla for den som bara i synnerligen begransad omfattning siljer varor eller tjinster mot kontant
betalning eller mot betalning med kontokort. Skatteverket foreslog ocksi att utlindska foretag som
saknar fast driftstélle i Sverige ska anvdanda kassaregister i samma utstrackning som galler for
svenska foretag. 97

Skatteverket menade att det var forenat med svérigheter att uppskatta hur stor effekt forslaget
skulle fa pa skatteintdkterna. Skatteverket gjorde dock en jamforelse med revisionsresultatet som
utvisade att det framreviderade skattefelet for de reviderade foretagen hade minskat med i
genomsnitt 73 tkr sedan kassaregisterkravet infordes. Detta resultat avsdg dock inte slumpmassigt
utvalda foretag eftersom stor hansyn tagits till risken for fel. Minskningen av skattefelet pa 73 tkr
var ddrmed inte representativt for foretag i kontantbranschen. Med hénsyn till detta och att
forslaget att fler ska anvinda kassaregister fraimst avsag mindre foretag ansag Skatteverket att
effekten pa skattefelet kunde uppskattas till i genomsnitt 20 tkr per foretag. Denna uppskattning
var dock mycket osidker. Skatteverket 14t darfor ett rakneexempel illustrera en tiankbar effekt pa
skatteintdkterna. Om forslaget skulle medfora att ytterligare 10 0oo foretag kommer att anvanda
kassaregister och att minskningen av skattefelet uppgar till i genomsnitt 20 tkr per foretag skulle
detta leda till 200 miljoner kronor i 6kade skatteintiakter.98

96 Prop. 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017, s. 424

97 Skatteverket, Forbattrad konkurrens pé lika villkor i kontantbranschen - Fler ska anvinda kassaregister, 2012-03-01, dnr.
131 418217-11/111

98 Skatteverket, Forbattrad konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, s. 41
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Promemorian lades till grund for ett férslag fran regeringen om en utvidgning av kravet pa
kassaregister pé si satt att det generella undantaget frén skattskyldighet att anvinda kassaregister
for torg- och marknadshandel skulle tas bort. Orsaken var att Skatteverket tagit emot kritiska
synpunkter pa undantaget, att regeringen gjorde bedémningen att kontrollbehovet inte var mindre
itorg- och marknadshandel dn 6vriga kontanthandeln och att den tekniska utvecklingen gjort att
det inte langre kunde anses orimligt svart for torg- och marknadshandlare att omfattas av kravet pa
kassaregister.99 Fran den 1 januari 2014 omfattar darfor kassaregisterkravet dven torg- och
marknadshandeln.

Daremot ansdg regeringen att det saknades tillrackligt beredningsunderlag for att gi vidare med
Skatteverkets forslag att skyldigheten att anvinda kassaregister endast skulle begrinsas till de som
i synnerligen begriansad omfattning siljer varor och tjinster mot kontant betalning, dvs.
undantaget skulle dndras fran fyra prisbasbelopp till tva. Detsamma géllde forslaget om att
kassaregisterkrav for utlaindska naringsidkare, dar Skatteverket fick i uppdrag att utreda fragan
vidare. Regeringen foreslog ocksd utokade mojligheter for Skatteverket att meddela undantag fran
skyldigheter som géller kassaregister niar dessa bedoms som oskiliga. o0

Av konsekvensanalysen framgar att regeringen delade Skatteverkets syn att ju fler foretag som
anviander kassaregister desto svarare blir det for oseriosa foretag att undanhélla skatt. Regeringen
menade att om samma spelregler giller for fler foretag sa innebar det forbattrad konkurrens pa lika
villkor mellan féretagen och fortroendet for skattesystemet forvintades dirmed 6ka och medféra
en positiv effekt pa skatteintidkterna i stort. Det var dock enligt regeringen svart att uppskatta med
nagon storre precision hur stor effekten kunde véntas bli pa skatteintdkterna. Den uppskattning
Skatteverket gjort var mycket osédker.10t

7.3.2 Skatteverkets analys av effekterna av kassaregister

Ar 2013 utvirderade Skatteverket i vilken utstrickning inforandet av kassaregister-
bestimmelserna har medfort att skatteundandragande inom kontanthandel har minskat.02
Utvirderingen anvinde flera metoder for att bedoma reformens effekter pa skatteundandragande.
Statistiska metoder anvindes for att analysera utvecklingen av redovisad omsattning i
kontanthandelsforetag i samband med att de anmaler kassaregister till Skatteverket. Resultat fran
genomforda revisioner inom kontanthandel fore och efter reformen analyserades. Dessutom
genomfordes intervjuer for att finga foretagens och Skatteverkets anstilldas bedomningar av
lagstiftningens effekter pa skatteundandragandet.103

Den statistiska analysen baserades pé att reformens forvintade effekt var att foretag som tidigare
hade undanhallit en del av forséljningen fran redovisning till Skatteverket i samband med reformen
skulle upphora med detta. Detta skulle visa sig genom att genomsnittligt redovisade intédkter for
alla foretag manaderna efter att foretagen anmalt innehav till Skatteverket 6kade jamfort med
perioden fore. For att kunna sarskilja forandringar i foretagens redovisade omsittning och
I6nekostnader som kunde hanféras till inforandet av kassaregister fran andra férandringar som agt
rum samtidigt baserades analysen pa s.k. paneldata. Resultaten visade att den redovisade
omsittningen 6kade med omkring 5 procent i genomsnitt for alla foretag ménaden efter att
foretagen anmalt innehav av kassaregister till Skatteverket. Ett antal kdnslighetsanalyser
genomfordes for att undersoka om den uppmatta effekten orsakades av anmaélan av kassaregister.
Dessutom diskuterades om det fanns andra tdnkbara forklaringar till 6kningen 4n att svarta
inkomster blivit vita. Huruvida denna 6kning beror pé att svarta intikter blir vita eller om den har

99 Prop. 2012/13:129, Forbattrad konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, s. 13 ff.
100 Prop. 2012/13:129, 15 ff.

101 Prop. 2012/13:129, S. 21

102 Skatteverket, Rapport 2013:2, Krav pa kassaregister- Effektutvirdering

103 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 11
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nagon annan orsaksforklaring kopplad till infoérskaffandet av kassaregister séger den statistiska
analysen inte nigot om.104

Skatteverket drog slutsatsen att kassaregisterreformen hade resulterat i en viss omvandling av
svarta intdkter till vita. Hur stor del av den kortsiktiga uppgéngen i redovisade intdkter pa omkring
5 procent i genomsnitt i populationen som helhet som utgjordes av en bestdende nedgéing i
skatteundandragandet kunde den formella statistiska analysen inte ge négot svar pa. En grafisk
analys av det statistiska materialet gav dock enligt Skatteverket ett visst stod for att en del av
effekten var bestdende. Skatteverkets bedomning var att &tminstone omkring 1 procent av
uppgangen i redovisade intikter bestar pa sikt och motsvaras av minskat skatteundandragande.

For att ge en mer konkret bild av vilka storheter det ror sig om berdknade Skatteverket vad en
okning i de redovisade intakterna med 1 procent skulle innebira i form av 6kade skatteintékter,
givet att det ror sig om att svart forsiljning blir vit. Till att borja med péverkas intdkterna fran
mervirdesskatten. Under 2012 uppgick den momspliktiga omséttningen for alla aktiva foretag med
kassaregister till ndarmare 750 miljarder kronor. Den genomsnittliga skattesatsen pa denna
omsattning uppgick till omkring 20 procent. En bestdende uppgéang i foretagens redovisade
intdkter pa 1 procent medfor alltsd att intdkterna fran merviardesskatten 6kar med omkring 1,5
miljarder kronor per &r. Dirtill kommer 6kade intikter frin inkomstbeskattningen. Skatteverket
har i den statistiska analysen inte kunnat pavisa nigra foljdeffekter pa redovisade 1onekostnader av
kravet pa kassaregister och inte heller pa redovisningen av ingdende moms. Skatteverket antog
darfor att hela den bestaende effekten pa foretagens redovisade intdkter visar sig i 6kade 6verskott
av naringsverksamhet. Vidare gors ytterligare ett antal forenklande antaganden avseende
intdktsokningens fordelning mellan aktiebolag och enskilda naringsidkare, foretagens
skattemassiga justeringar och genomsnittliga skattesatser. Utifran dessa antaganden beridknas
effekten pa inkomstskatteintdkterna och egenavgifterna till omkring 1,7 miljarder kronor.
Sammantaget menade Skatteverket att en bestiende omvandling av svarta intékter till vita
motsvarande 1 procent av den momspliktiga omsittningen forvintas resultera i 6kade
skatteintdkter pa omkring 3 miljarder kronor.105

For att komplettera bilden har Skatteverket 4ven analyserat resultaten frén de revisioner som
Skatteverket genomfort inom kontanthandeln 2008-2012. Analysen bestar i en jamforelse av
resultaten fran revisionerna fore och efter kassaregisterkravets ikrafttradande, baserat pa de datum
da beslut om revisionerna fattades. Den fraga Skatteverket stéllde sig var om verket kunde se nagra
skillnader i revisionsresultaten som kan hianforas till de nya bestimmelsernas effekter pa
skatteundandragandet. I denna del av analysen koncentrerar Skatteverket sig bara pa foretag dar
risken for skatteundandragande kan formodas vara hogre. Vidare tittar Skatteverket har pa
forandringar i genomsnittlig hojning (och sankning) av skatter, avgifter samt skatte- och
avgiftstillagg. De procenttal som fangar fordandringarna i denna del av analysen ar darfor inte direkt
jamforbara med procenttalen i foregdende avsnitt. Nar ingen hansyn togs till olika tinkbara
forklaringsfaktorer fann Skatteverket att det genomsnittliga hojningsbeloppet ar ca 17 procent lagre
for foretag som reviderats efter reformen jamfort med de som reviderats fore. Nar Skatteverket
tittade pé vad som reviderats och sammansattningen av de reviderade foretagen fann Skatteverket
inte négra storre skillnader mellan de tva perioderna. Férdelningen mellan olika skatteslag och
bolagsformer ar ungefar densamma liksom foretagens branschsammansittning. Det géller dven de
granskade beskattningsperiodernas langd. Daremot visade det sig att revisionerna inom
restaurangbranschen svarade for 6ver 60 procent av alla revisioner och att det framforallt var dessa
som svarade for nedgangen i revisionsresultaten.

Bland foretagen utanfor restaurangbranschen gick revisionsresultaten i olika riktningar, vilket
kunde ha olika forklaringar. Att materialet inte avsig ett slumpmaéssigt urval féretag utan foretag
som valts ut just for att man fatt indikationer pé skatteundandragande var en aspekt att ta hdnsyn

104 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 12 ff.
105 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 16 f.
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till. Att bestimmelserna bade gor det svarare att undanhélla skatt och forbattrar Skatteverkets
kontrollmoéjligheter innebar ocksé att det inte ar givet i vilken riktning de nya bestimmelserna kan
forvantas paverka revisionsresultaten. Nigra generella slutsatser avseende alla branscher kunde
darfor inte dras utifran detta material. Enbart av resultaten for restaurangbranschen fann
Skatteverket att genomsnittet 1ag 15 procent lagre efter reformen &n foére. Variationen i resultaten
fore respektive efter reformen var emellertid betydande, vilket medfor att skillnaden i
genomsnitten mellan de tva perioderna inte kunde betraktas som statistiskt sikerstalld.:06

Sammantaget menade Skatteverket att erfarenheterna fran kontrollverksamheten och statistiken
fran revisionerna dock tydde pa att de nya bestimmelserna haft en viss effekt pa
skatteundandragandet i restaurangbranschen. Skillnaden i genomsnittligt Andringsbelopp var
visserligen inte riktigt statistiskt sikerstilld men bilden 6verensstimmer med den bild som
framkommit i intervjuerna med samordnarna inom kontrollverksamheten. De vittnar om att man
inte langre finner vissa typer av skatteundandragande, som tidigare hittades i ménga revisioner i
denna bransch. Om skatteundandragande minskat i samma utstrackning eller om det i viss man
ersatts av andra sitt att undgé beskattning som man i revisionerna dnnu inte lyckas pavisa ar
oklart. Utifran revisionsmaterialet menade Skatteverket att man kunde konstatera att de
framreviderade skattefelet i restaurangbranschen minskat med omkring 15 procent.1o7

Som en underrapport till Skatteverkets rapport redovisas en analys av Per Engstrom, docent i
nationalekonomi vid Uppsala universitet. De grafiska och ekonometriska analyser han gjort pekade
pa att det finns vissa kausala effekter av kassaregister pa foretagens omsattning. Givet att det finns
kausala effekter av kassaregister pa foretagens omsattning ar det naturligt enligt Per Engstrom att
stilla sig fragan hur dessa ska tolkas. I analysen beskrivs att den skattade effekten av
kassaregisterregistreringen ar ett tecken pé att kassaregister har minskat svarta inkomster. Enligt
analysen kan dock delar av uppgangen i omsittning utgora en priseffekt, dvs. bero pa kostnaden for
kassaregister i sig. Det sigs vidare att en forklaring till att omsattningen minskar 6ver tid efter
inférandet av kassaregister kan vara att den initiala effekten pa svarta inkomster endast ar
temporar. Ett kassaregister gor det visserligen svarare att inte registrera alla intdkter men det ar
inte omdajligt att ta emot svarta inkomster. Att inkomsten tycks 6ka temporart manaderna da
kassaregister inforts for att sedan terigen avta kan vara ett tecken pa att svarta inkomster med
tiden terviander.108

Vi kan konstatera att de osdkerheter som finns om effekterna och det faktum att dessa inte ar
bestaende framgar tydligt av underrapporten till Rapport 2013:2. De nyanserade och forsiktiga
slutsatser som framkommer i underrapporten och som bygger pa grafiska och ekonometriska
analyser har dock i Skatteverkets huvudrapport kompletterats med kvantifierade slutsatser och
antaganden som bygger pa Skatteverkets erfarenhet fran kontrollverksamheten och statistik fran
revisionerna.

7.3.3 Forstdarkt konkurrens pa lika villkor 1
kontantbranschen

I februari 2015 lamnar Skatteverket tre forslag till indrade regler for kassaregisterskyldigheten som
enligt Skatteverket alla syftar till att forstarka konkurrensen pé lika villkor i kontantbranschen.09
Skatteverket upprepar nu kravet pa att utlindska naringsidkare som inte har fast driftstélle i
Sverige inte lingre ska vara undantagna fran kassaregisterskyldigheten vid kontanthandel. Det
andra forslaget gillde distanshandel dar Skatteverket anség att nir avtal om forsiljning av varor
eller tjanster ingds pa distans och kdparen darefter hamtar varan eller tillhandahalls tjinsten i en
verksamhetslokal och dé ocksa betalar dar ska utlimnandet eller utférandet registrerats i

106 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 17 f.

107 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 18

108 Skatteverket, Rapport 2013:2, Bilaga 1, Effekter av kassaregister pa foretagens omsattning, Bilaga till Skatteverkets
utredning av kassaregister, s. 140. Dataunderlaget ar framtaget av Skatteverkets analysenhet.

109 Skatteverket, Promemoria, Forstarkt konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, 2015-02-16, dnr. 131 770434-13/113
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kassaregister. Det tredje forslaget innebar att registrering i kassaregister skulle ske nér vara eller
tjanst lamnas ut mot viardebevis som siljaren sjilv stallt ut.

Promemorian innehéller ingen utvirdering av systemet med kassaregister. Skatteverket har forsokt
uppskatta andelen utlindska foretag som kan tdnkas omfattas men kartliggningen var enligt verket
inte tillrackligt representativ for att ligga till grund for berdkning av de offentligfinansiella
effekterna av forslaget. Med denna kartliggning som vagledning och utifran Skatteverkets
registerdata har Skatteverket bedémt att forslaget ssmmanlagt beror ca 400 utlindska foretag,
vilka omsétter ca 2 miljarder kr. Skatteverket berdknade att forslaget skulle fa effekt f6r en
fjardedel av dessa, d& 100 stycken beriknades ha hdgre omséttning ar fyra prisbasbelopp. Nar det
giller de langsiktiga effekterna har Skatteverket anvint sig av den effektutvirdering av lagen om
krav pé kassaregister som Skatteverket gjorde 2013 och som beskrivs i rapporten Krav pé
kassaregister — Effektutvardering (Rapport 2013:2). Skatteverket aterger i sin promemoria att vid
denna effektutvardering antog Skatteverket att den bestdende effekten av kassaregisterkravet var
en procent. Skatteverket antog darfor att inférandet av motsvarande krav for utlandska foretag
skulle ha motsvarande effekt.!0

Promemorian ligger till grund for regeringens forslag. Av regeringens lagradsremiss som
overlamnades den 17 mars 2016 framgick att regeringen vill inféra en skyldighet for utlindska
foretag att omfattas av kravet pa kassaregister. Nagra behov att lagstifta om kassaregisterskyldighet
vid distansavtal och tillhandhéllande mot virdebevis fanns enligt regeringens bedémning dock inte.
Enligt lagradsremissen var majoriteten av remissinstanserna positiva till eller hade inget att
invinda mot forslaget att inféra en skyldighet for utlandska foretag att omfattas av kravet pa
kassaregister.1

Svenskt Naringsliv avstyrkte dock forslaget och ansig att, 4ven om det ar viktigt att bekdmpa
skatteundandragande, innebér det inte att de metoder som Skatteverket viljer att tillimpa for
andamalet behover vara de ritta. Skatteverket viljer att lagga stora resurser pa kontroll av
kassaregister och personalliggare. Fordjupad kontroll genom revisioner har daremot kraftigt
minskat ar frin &r. Skatteverket hivdar att man genom de nya metoderna i stillet forebygger
skatteundandragande. Enligt Svenskt Naringslivs uppfattning finns dock inte négot stod for en
sadan uppfattning.12

Lagradet har i sitt yttrande den 8 april 2016 angett att det inte dr en lamplig ordning att en enskilde
niringsidkaren utan fast driftstille i Sverige sjalv ska bedoma om det kassaregister denne anviander
motsvarar ett kassaregister som ar godként i Sverige och riskera att betala kontrollavgift om det
visar sig att bedomningen var felaktig. Inom ramen for de fortsatta beredningen borde darfor
overvigas pa vilket satt undantaget fran kravet pa svenskt kassaregister kan utformas sa att det
bittre tillgodoser berittigade krav pa forutsebarhet och rattssikerhet.

Den 24 november 2016 6verlimnade regeringen en proposition till riksdagen med ett férslag om
andrade regler for kassaregisterskyldigheten, vilka syftar till forstarkt konkurrens pa lika villkor i
kontantbranschen. Forslaget innebér att en naringsidkare utan fast driftstille i Sverige inte langre
ska vara undantagen fran skyldigheten att anvanda certifierat kassaregister om forsaljning gors mot
kontant betalning eller betalning med kontokort. Naringsidkaren kan i stillet anvinda ett
kassaregister som har provats enligt bestimmelserna i ett annat land inom Europeiska ekonomiska
samarbetsomradet, om provningen visar att registret uppfyller likviardiga krav. De nya reglerna
foreslas trada i kraft under 2017.113

no Skatteverket, Promemoria, Forstarkt konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, s. 33

m Lagrédsremiss, Forstarkt konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, 2016-03-17, s. 13

12 Syenskt Naringsliv, Remissvar, 2015-07-06, Skatteverkets hemstallan Forstarkt konkurrens pé lika villkor i
kontantbranschen

13 Prop. 2016/17:49, Forstarkt konkurrens pé lika villkor i kontantbranschen
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8 Foretagsperspektivet
8.1 Antalet foretag som omfattas

Lagstiftningen om personalliggare och kassaregister paverkar ett mycket stort antal foretag och
anstallda i Sverige. Exakt hur mdnga foretag som omfattas ar svart att fa fram uppgift om eftersom
vissa branscher omfattas av bada systemen.

Av Skatteverkets beskrivning av verksamheter som har eller kan komma att f personalliggare
framgéar foljande.14 Sedan ett antal ar tillbaka finns det krav pa personalliggare for frisorer,
restauranger och tvitterier. Sedan 2016 har personalliggare dven inforts for byggverksamhet.
Skatteverket uppskattar att kravet pa personalliggare kommer att omfattar ungefar 130 000 foretag
eller 8,7 procent av alla féretag och 8,4 procent av alla anstéllda. 80 procent av dessa féretag och
drygt hilften av de anstillda hor till byggverksamhet.

Tabell 1: Storleken pa de branscher som har eller snart kommer att ha personalliggare
Verksamhet Antal féretag* Antal anstéllda** Lonesumma***
Antal Andel Antal Andel Andel

Restaurangverksamhet 20 695 1,4%] 279 168 3,5% 1,4%
Frisérverksamhet 3693 0,2% 11904 0,1% 0,1%)
Tvatteriverksamhet 419 0,0% 6122 0,1% 0,1%
Byggverksamhet 105 634 7,0%] 249 266 4,7%| 6,3%|

Summa 130 441 8,7%] 546 460 8,4% 7,9%)

Killa: Berikningar utifran data frin S katteverkets informationslager

* T berdkeningen ingdr enbart foretag som bergrs av reglerna om personalliggare. Det innebar art enskilda niringsidkare och
handelsbolag son inte har nagra anstailda exkluderats i alla verksamberer uton byggrerfesambet.

** _Antal anstillda bar beriknats ntifran antal limnade kontrolluppgifter for louer.

**% L nesunma har for vaije forefag beraknars som det higsta av redovisade loner enligr skattede®laration och redovisade
loner enligt limmnade kontrolluppifrer.

Till detta kommer drygt 15 000 foretag att tillkomma om Skatteverkets forslag om utvidgning av
systemet med personalliggare till ytterligare branscher infors.

Tabell 7: Storleken hos de branscher dar Skatteverket foreslar att personalliggare infors
Verksamhet Antal féretag* Antal anstillda** Lénesumma***
Antal Andel Antal Andel Andel
Bilverkstader 6581 0,4%) 30947 0,4%| 0,4%|
Partihandel med livsmedel 3871 0,3%) 47 580 0,6%| 0,8%|
Kropps- och skénhetsvard mm 4935 0,3%)| 24299 0,3%| 0,1%]
Summa 15 387 1,0%| 102 826 1,3% 1,3%

Killa: Berakningar utifran data frin Skatteverkets informationslager

Anm: Andelarna visar branschens andel i jimfirelse med samitlisa foretag i Sverige.

* I berdikningen ingdr enbart firetag som berdrs av reglerna om personalfiggare. Det innebar aft enskilda néringsidkare och
handelsbolag sonr inte har ndgra anstillda exkluderats i alla verksambeter utom bygeverksambet.

ol _Antal anstillda har berdknats utifrdn antal limnade Rontrolluppgifter for loner.

**%  Linesumma bar for varje foretag beraknats som det hagsta av redovisade loner enligt skattedeklaration och redovisade
lener enligt limnade kontrolluppgifter.

14 Skatteverket, Regleringsbrevsuppdrag, Svartarbete och social dumpning, Forslag pa personalliggare i ytterligare
verksambheter, Bilaga till dnr. 1 31 575009-15/113, 2015-10-26, s. 9 ff.
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Nir det giller kassaregister sa fanns i oktober 2013 narmare 74 000 féretag med kassaregister, dvs.
aktiva som foretag med certifierat kassaregister. Dartill fanns néra 5 000 foretag som beviljats
undantag fran kravet pé kassaregister av Skatteverket.!’5s Den 31 december 2014 var enligt
Skatteverket 126 685 kassaregister anmaélda till Skatteverket.!®®¢ Hur manga foretag detta avser
framgéar dock inte.

Uppgiften om vilka foretag som beviljats undantag har inte lamnats ut av Skatteverket.

8.2 Kostnader for foretagen

Utover att sjdlva kontrollavgiften innebir kostnader for foretagen, innebar systemet med
personalliggare och kassaregister ocksd andra kostnader. Initialt ska utrustning képas in och sedan
tillkommer ocksé 16pande kostnader kopplade till att efterfélja reglerna.

I forarbetena framgar att regeringen uppskattade att det skulle vara majligt att kopa in ett
kassaregister for 10 000 kr och uppét. Den faktiska merkostnaden ansags dock bli mindre eftersom
en verksamhet dnd& méste inneha ett kassaregister. Vad giller den aterkommande tekniska
kontrollen uppskattades den komma att kosta cirka 1 000 kr per kassaregister och ar. Till detta
kommer kostnaden for att skicka in en anmilan om kassaregister, ndgot som maste ske nar ett nytt
kassaregister tas i bruk och ett gammalt tas ur bruk. Nagon uppskattning av kostnaden for att géra
anmalan gjordes dock inte.17

Skatteverket har genomfort en enkatundersokning angdende vad foretagens fullgérandekostnader
gillande kassaregister uppgar till. Utifran denna konstateras att regeringens uppskattning i
forarbetena varit for 14ga. Bland annat konstateras att det i forarbetena inte nimns kostnaden for
att f4 fungerande register pa plats samt att den uppskattade kostnaden for att inforskaffa ett
godkant kassaregister varit lagre 4n vad som framkommit i undersékningen. Dock konstateras
ocksa att enkdtundersokningen avser foretagens totala kostnader och inte de merkostnader som det
nya regelverket gett upphov till. 18

For personalliggare anges i forarbetena till inférandet for restaurang- och frisérbranschen att det
var svart att ha ndgon uppfattning om den tidsatgdng som kommer bli aktuella for att uppfylla
kravet att fora personalliggare. Regeringen gjorde dock bedomningen att den eventuella olagenhet
som den 6kade tidsatgangen kommer medfora kommer att vagas upp av den sundare konkurrens
som kommer uppsta i de aktuella branscherna.19

Nutek:2e genomférde efter inférandet en undersokning avseende foretagens kostnader for att
efterleva kravet pa personalliggare. Foretagen ansag sig inte ha nagra namnvirda initiala kostnader
for att uppritta en personalliggare. Kostnaden ansags uteslutande uppga till den tid varje anstalld
var tvungen att 1dgga pa att registrera sig i personalliggaren varje dag. Tidsdtgidngen ansigs uppgé
till cirka 1 minut per anstilld och dag. Baserat pa detta uppskattades den totala kostnaden till drygt
365 miljoner kronor for ar 2007.121

Resultatet fran Riksrevisionen enkatundersokning visar att foretagen upplevt inférandet av
kassaregister som mer betungande dn inférandet av personalliggare.'22 Forslaget om inférande av
personalliggare innebar 6kade administrativa kostnader for foretagen i de branscher som omfattas
av forslaget. Fordelen skulle vara forbattrade majligheter for Skatteverket att utfora en effektiv
kontroll i dessa branscher. I propositionen nimner regeringen att forslaget kommer att innebéra
vissa 6kade kostnader for foretagen men att dessa maste anses motiverade mot bakgrund av att

15 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 9

u6 Skattestatistisk &rsbok 2015 s. 54 f.

117 Prop. 2006/07:105 s. 87.

u8 Skatteverket, Rapport 2013:2, s. 105

119 Prop. 2005/6:169 s. 122.

120 Nutek var en statlig myndighet som avvecklades den 31 mars 2009, d& verksamheten 6vergick till Tillvixtverket
121 Nutek, Naringslivets administrativa kostnader for skatteomrédet, Uppdatering 2007, R 2008:42 s. 14-15

122 Riksrevisionen, Regelforenkling for foretag — regeringen ar fortfarande langt fran malet, RIR 2012:6, s. 12
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forslaget kommer att forbattra konkurrensforutsattningarna for de branscher som omfattas av
forslaget. Enligt Riksrevisionen gors dock inte négra forsok att berdkna foretagens kostnader.:23

Investeringen i ett certifierat kassaregister inkluderades inte i Tillvaxtverkets databas Malin
eftersom investeringskostnader inte ingick i de administrativa kostnaderna. Inte heller var de
administrativa kostnader for anmélan och den arliga tekniska kontrollen inkluderade. Daremot var
administrativa kostnader hanforliga till det uppgiftskrav som finns om ett tillfalligt uttag ur kassan
gors under en dag med i mitningarna och hade berdknats till 153 miljoner kronor.124

Vid inférandet av krav pa att féra personalliggare i tvatteribranschen gjordes uppskattningen av
vad kostnaden skulle komma att uppgé till utifrén de kostnader som framkommit gillande frisor-
och restaurangbranschen. Om kostnaden skulle bli densamma som i dessa branscher skulle den
uppga till 3,4 miljoner kronor, férdelat pa 300 tvatteriforetag.12s

Vid inforandet av elektronisk personalliggare i byggbranschen gjorde regeringen tva
uppskattningar om vilka kostnader detta skulle ge upphov till. Den ena uppskattningen baserades
pa uppgifter fran Sverige Byggindustrier om hur stor kostnaden var for det d& frivilliga
nirvarosystemet ID06. Resultatet dér blev cirka 12 900 kr per projekt och ar, totalt 602 miljoner
kronor per ar. En alternativ uppskattningen gjordes baserad pa de kostnader som hade uppstétt for
frisor- och restaurangbranschen och da blev resultatet cirka 400 miljoner per ar. Regeringen
raknade i sin uppskattning bort de foretag som redan anvinde sig av det frivilliga systemet ID06,
eftersom det for dessa inte ansags tillkomma nagra merkostnader av det nya regelverket. Slutsatsen
blev att foretagen i byggbranschen beriknades fa 6kade administrativa kostnaderna for
personalliggare med mellan 400 och 602 miljoner kronor per &r.126

Avseende de statsfinansiella konsekvenserna gjorde regeringen bedomningen att férslaget om
personalliggare for byggbranschen skulle fi positiva effekter pa 16neredovisningen inom branschen.
De 6kade kostnaderna som forslaget medfor for Skatteverket ryms inom befintliga och berdaknade
anslagsramar. En viss 6kning av mal i de allmédnna forvaltningsdomstolarna kunde ocksé férvintas
men 6kningen var enligt regeringen inom ramen.27

Vad giller kostnaden for att genomfora alla kontroller finns inga uppgifter om vad dessa kostar for
Skatteverket. Med tanke pa den trend som rader med farre och farre kontrollbesok borde
kostnaderna minska. Samtidigt har reglerna rorande personalliggare utvidgats flera gdnger och
Skatteverket har uttryckt att &nnu fler branscher bor omfattas. Sddana utvidgningar borde ge behov
av fler kontroller och 6kade kostnader for staten.

Sammanfattningsvis kan sigas att det givetvis ar forenat med viss osdkerhet att ange vilka
kostnader reglerna for kassaregister och personalliggare gett upphov till for foretagen. Férsok har
som framgétt 4nda gjorts bade att uppskatta kostnaden innan inférandet och dven efter inférandet.
Aven om det inte #r litt att separera merkostnader fran sidana kostnader foretagen hade haft
oavsett om regelverket inforts eller inte framgar det 4nd& att kostnaderna ar betydande. De 6kade
kostnaderna motiveras ofta i forarbetena av de fordelar det kommer innebira for foretagen med
okad konkurrensneutralitet. For att kunna motivera dessa 6kade kostnader ar det darfor viktigt for
systemet legitimitet att sidana fordelar klart och tydligt kan visas.

Som framgér ovan har foretagens kostnader for personalliggare- och kassaregister inte enbart varit
de kostnader som inférskaffandet av dessa verktyg inneburit utan dven de kontrollavgifter som
Skatteverket pafort.

123 Riksrevisionen, RIR 2012:6, s. s. 75 f.
124 Riksrevisionen, RIR 2012:6, s. 79

125 Prop. 2012/13:34 S. 31.

126 Prop. 2014/15:6 s. 85 ff.

127 Prop. 2014/15:6 s. 82 ff.
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Skatteverket har sammanstallt uppgifter om debiterade kontrollavgifter avseende personalliggare
och kassaregister. Under dren 2007 - 2014 har kontrollavgifterna avseende kassaregister och
personalliggare tagits ut med nistan en kvarts miljard kronor.128

Personalliggare. i Kassaregister Totalt.
“Ar | Debi ift foretag i ift anstalld (total) 10000 kr - | Kontrolavg. 20 000 kr
2007 11 830 000 15 153 000 26 983 000
2008 8 415 000 8 266 000 16 681 000
2008 6 460 000 6369 000 12 829 000
2010 3337 000 3562 000 3 630 000 80 000 10 609 000
2011 4832 000 3 820 000 16 450 000 2 160 000 27 262 000
2012 11 501 000 5 648 000 25 910 000 5420 000 48 479 000
2013 22 190 000 5 568 000 21 690 000 7500 000 56 948 000
2014 9 617 000 3 611 000 22 780 000 6140 000 42 148 000
tzﬂn;sma] 4180 000 1442 000 8 800 000 2140 000 16 562 000
Summa i 82362000 ° : 53430 000 99 260 000 23 440 000 258 501 000

8.3 Indragna tillstand

Utover att kontrollavgiften i sig innebar en borda for de foretag som drabbas kan den ocksa fa
andra konsekvenser, en sddan ar att det kan paverka ett foretags serveringstillstand. I ett flertal fall
har ans6kan om serveringstillstand avslagits eller tillstindet dragits in med hanvisning till att
foretaget paforts kontrollavgift for brister i personalliggare eller kassaregister. Aven erinran och
varningar har utdelats. Ibland dr den paférda kontrollavgiften endast en av flera omstandigheter
som ligger till grund for beslutet som paverkar serveringstillstindet, i andra fall 4r den paférda
kontrollavgiften den enda omsténdighet som ligger till grund for detta.

Ett indraget serveringstillstand kan for en restaurang betyda ett mycket hart slag mot
verksamheten, som vida 6verstiger den skada som en enskild kontrollavgift skapar. Det ar darfor
viktigt att ocksa beakta dessa typer av foljdkonsekvenser nar proportionaliteten i kontrollavgifterna
analyseras.

Foljande exempel far illustrera hur féretagens verklighet kan se ut.129

e Bolaget pafors en erinran enligt alkohollagen for att vid totalt tre tillfallen ha paférts
kontrollavgift, tva gadnger for brister i kassaregistret och en géng for brist i personalliggare
(Forvaltningsritten i Stockholm 16945-13).

e En niringsidkare har ansokt om serveringstillstind men nekats sddant. Beslutet har
overklagats till Forvaltningsratten, som finner att serveringstillstdnd inte ska medges med
beaktande av att naringsidkarens make, som anses vara en person med betydande inflytande i
det aktuella bolaget, tidigare varit deldgare i en restaurang och att denna restaurang paforts en
kontrollavgift for brister i kassaregistret (Férvaltningsratten i Stockholm 24459-13).

e Enrestaurang har fatt sitt serveringstillstdnd &terkallat. Detta motiveras bland annat med
brister i kassahantering och personalliggare, men ocksa i brister hanférliga till bokféring samt
ordning och nykterhet (Kammarrétten i Goteborg 6340-14).

e Bolaget har paforts en kontrollavgift for bristande kassahantering. Med denna som grund
péfors bolaget en erinran eftersom bolaget enligt Kammarratten visat ekonomisk
misskotsamhet (Kammarrétten i Stockholm 5900-11).

o Ett bolag har allvarlig misskott sin ekonomi genom att bland annat underlata att upprétta
kontrollbalansrikning trots upprepade padpekanden i revisionsberittelserna. Till detta kommer
ocksa att bolaget paforts kontrollavgift pa grund av brister i personalliggaren.
Serveringstillstdndet aterkallas darfor (Kammarratten i Stockholm 7451-13).

128 Skatteverket. Tabell avseende debiterade kontrollavgifter avseende personalliggare och kassaregister under dren 2007 —
2015 (t.0.m. maj)

29 Exemplen ar hamtade fran informationen som Svenskt Naringsliv erhallit frén Domstolsverket, se ovan
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8.4 Foretagens erfarenheter
8.4.1Foretagens syn

Riksrevisionen har gjort en enkdtundersokning som omfattade 4 000 slumpmaissigt utvalda foretag
och som genomfordes under augusti till oktober 2011 av SCB. Resultatet frin enkitundersékning
visar att foretagen upplevt inforandet av kassaregister som mer betungande &n inférandet av
personalliggare.130

Mest negativa till reformen var handelsforetagen. Av dessa var ca 70 procent tveksamma till eller
ansag inte att investeringen var acceptabel utifran regeringens syfte. Drygt hilften av restaurang-
respektive harvardsforetagen ansag inte att investeringen var acceptabel. Sma foretag var mer
negativa till reformen an stora foretag.:3!

De foretag som angav att de omfattas av lagen om personalliggare fick svara pa fraigan om de ansag
att foretagets kostnad for personalliggare var acceptabel utifran regeringens syfte. Drygt 60 procent
av restaurang- och harvardsforetagen ansag att kostnaden for personalliggaren var acceptabel
utifran regeringens syfte. Det var siledes en storre andel foretag som tyckte att kostnaden for
personalliggare var acceptabel jamfort med kostnaden for kassaregister. Aven hir fanns en tendens
att stora foretag var mer positiva till reformen &dn sma.32

Manga foretag och branschorganisationer har till en borjan varit positiva till lagstiftningen om
personalliggare och kassaregister. Detta framgar bl.a. av de undersékningar som Skatteverket
gjorde i samband med utvirderingen 2009.133 Utviarderingen har gjorts genom en studie med
djupintervjuer och fokusgrupper samt en undersékning med telefonintervjuer. Dessutom har
utredningen riktat en enkit till dem som arbetat med personalliggarkontroll inom Skatteverket.
Slutligen har en jamforelse gjorts med resultatet av en enkat riktad till restauranger som gjorts av
en branschtidning. Regeringen beskrev utvirderingen och personalliggarens effekter pa
foretagandet pa foljande sétt.134

Generellt var foretagen inom restaurang- och frisérbranscherna positiva till personalliggaren. En
mindre del, 20 procent, hade en negativ uppfattning. De oftast nimnda férdelarna i foretagens svar
pa enkiten var att liggaren bidrar till att “halla koll” pa personalen och deras arbetstid samt att den
minskar svartarbete. Det var relativt fa, bara tio procent, som var negativa till att Skatteverkets
personal utan féranmailan kom pa kontrollbesok. De flesta foretagarna uppfattade att besoket
genomfordes smidigt, respektfullt och med ett bra bemo6tande. Det fanns dock en mindre del som
var negativa till hur Skatteverket bemoétte dem vid besoket. Det allra flesta ansag att det var enkelt
och att det gick snabbt att fylla i personalliggarna. Daremot var det psykiskt betungande da det
skapade oro och stress. Foretagen upplevde att det var manga kontroller vilket gjorde foretagandet
svarare och mindre intressant att halla pa med.

Foretagen i fokusgrupperna var starkt kritiska till kontrollavgiften och anség att den inte stod i
relation till forseelsen. Vidare upplevde flera att det var integritetskrankande att tva branscher valts
ut. De flesta ansag att personalliggarna har lett till minskat svartarbete. Bland fris6rféretagen fanns
dock relativt ménga som var skeptiska. Det fanns ett klart samband mellan foretagens generella
attityd till personalliggare och i vilken utstrackning de hade fortroende for Skatteverket.

8.4.2 Branschforbundens syn

Visita hade férhoppningen att lagen om personalliggare skulle vara en effektiv atgiard for att minska
svartarbete och skattefusk i restaurangbranschen och darmed férbattra konkurrenssituationen for

130 Riksrevisionen, RIR 2012:6, s. 12

131 Riksrevisionen, RIR 2012:6, s. 85

132 Riksrevisionen, RIR 2012:6, s. 86

133 Ds 2009:43, Bilaga 2 Rapport fran intervjuundersokning och Bilaga 3 Rapport fran enkdtundersokning
134 Prop. 2012/13:34, S. 17
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seriosa foretag. Visita har dock i flera &r uppméarksammat och fatt signaler frén sina
medlemsforetag om brister i regelverket och hur det har kommit att tillimpas. Visita har ocksa
framfort dessa synpunkter till bl.a. Skatteverket i olika sammanhang.

I april 2016 skrev Visita till regeringen och kravde en utviardering av personalliggare och
kassaregister.:35 Enligt Visita tar Skatteverket i hog grad ut kontrollavgifter dar det vare sig
forekommer eller misstdanks nagra som helst skattefusk. Ofta ror det sig om att enkla och forklarliga
misstag har intraffat, t.ex. att kassapersonal i en stressig situation i samband med lunchrusningen i
och for sig registrerat all forsiljning i ett kassaregister men glomt bort att erbjuda négon eller nagra
kunder kvitto eller kanske att en medarbetare som har ringts in for att en annan ar sjuk glommer
att skriva in sig i personalliggare. Situationer som helt enkelt kan uppsta till f6]jd av manskliga
forbiseenden och trots att foretagen har hoga ambitioner och tydliga rutiner for att efterleva
reglerna.

Enligt Visita star de kontrollavgifter som tas ut ofta inte i rimlig proportion till den situation som
har intraffat. I synnerhet i de fall nar Skatteverket inte pa nigot satt tror att foretaget forsoker
undandra sig beskattning och darmed heller inte genomf6r ndgon revision. Den mojlighet till hel
eller delvis befrielse fran kontrollavgift som finns i skatteférfarandelagen tillimpas enligt Visita
extremt restriktivt av Skatteverket.

Visita menar att det ar hogst oklart hur ofta fel i personalliggare eller kassaregister faktiskt har lett
fram till skatterevisioner hos de aktuella foretagen i syfte att underséka om det verkligen
forekommer skatteundandragande — vilket ju ar vad regleringen ytterst syftar till att motverka.

Aven andra branschorganisationer sdsom IT & Telekomforetagen har riktat kritik mot
kassaregisterlagen. IT & Telekomforetagen dr en medlemsorganisation for foretag inom IT- och
telekomsektorn och en av sju samverkande bransch- och arbetsgivarorganisationer inom Almega. I
december 2016 meddelade IT & Telekomforetagen att Skatteverket och branschen gemensamt ska
se over kassaregisterlagen. IT & Telekomforetagen menade att problemet med de nuvarande
foreskrifterna for kassaregister dr att de ar teknikberoende. Branschen har enda sedan
foreskrifterna kom argumenterat for behovet av flera forandringar. Att fler system nu levereras i
molnet, vilket knappast forekom 2010, stiller dessutom nya krav pa foreskrifterna. Den reviderade
kassaregisterlagen som nu ska arbetas fram ska resultera i ett forslag pa dndringar av bade
regelverket och tillampningen av reglerna, med forhoppning om implementering sa snart som
mojligt.136

135 Visita, Skrivelse till Finansministern, Hog tid att utvardera personalliggare och kassaregister, 2016-04-19

136 Information frén IT & Telekomforetagens hemsida hdmtad den 1 december 2016
https://www.itotelekomforetagen.se/fakta-och-debatt/nyheter-och-aktuellt/skatteverket-och-branschen-ser-gemensamt-
over-kassaregiseterlagen
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Bilaga 1
Handlingar utlamnade av Skatteverket

Efter begidran om utlimnande av allmin handling frén Svenskt Niringsliv den 21 december 2015
och den 20 januari 2016 har Skatteverket lamnat ut foljande handling. Se avsnitt 2.3 i rapporten for
information om vilka uppgifter som omfattades av begéran.

E-post fran Skatteverket 2015-12-22

Skatteverket, Rattsavdelningen, Kristina Skottke Karlsson, Riksatgirdsplan, Bilaga 1,
Riksatgiardsplan med anledning av rittslig kvalitetsuppf6ljning avseende: Beslut om
arbetsgivaravgifter och skatt efter personalliggarkontroll dnr 131 23042-10/1211, 2010-12-15, dnr
131 23042-10/1211.

Skatteverket, 31.1.1 Réttslig kvalitetsuppf6ljning av beslut om arbetsgivaravgifter och skatt efter
personalliggarkontroll, dnr 131 23042-10/1211 (datum saknas).

Skatteverket, 31.1.4 Rattslig kvalitetsuppfoljning avseende kontrollavgift personalliggare, 2011-05-
09, dnr 131 831521-11/1211.

Skatteverket, Promemoria, Forbattrad konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen - Fler ska
anvanda kassaregister, 2012-03-01, dnr 131 418217-11/111.

Skatteverket, Ake Johansson, Rapport, BES 2013:1 Riittslig kvalitetsuppfoljning vid Skatteverket av
kontrollavgifter som avser kassaregister, 2015-09-29, dnr 131 16653-14/1211.

Skatteverket, Riksatgardsplan, Bilaga 1, BES 2013:1 Riksatgiardsplan med anledning av rattslig
kvalitetsuppfoljning av kontrollavgift avseende kassaregister, 2015-09-29, dnr 131 16653-14/1211.

Skatteverket, Skatter i Sverige 2015 - 3 kap. Skattekontroll och skattebrott (utdrag ur den
kommande publiceringen pa Skatteverkets hemsida), 2015-12-22.

E-post fran Skatteverket 2016-01-21

Skatteverket, Paulina Riis, Huvudkontoret samt Birgitta Bader och Rasmus Borgvall, Vastra
Regionen, Rapport, Effekter av tillsyn och kontrollbesok inom kontanthandel, 2015-06-18.

Post inkommen till Svenskt Naringsliv den 24 februari 2016

Skatteverket, Bertil Stromberg och Conny Svensson, PM, Delrapport av arbetet med
personalliggare, December 2007, 2007-12-14.

Skatteverket, Bertil Stromberg och Conny Svensson, PM, Delrapport av arbetet med
personalliggare, Februari 2008, 2008-02-29.

Skatteverket, Generaldirektoren, Erfarenheter av kontrollen av personalliggare samt hemstéllan
om en utvidgning till byggbranschen, 2007-12-17, dnr 131 762423-07/113.

Skatteverket, Generaldirektoren, Aterrapportering enligt 2007 &rs regleringsbrev om erfarenheter
av kontrollen av personalliggare, 2008-03-03, dnr 131 106147-08/113.
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Kallforteckning

I denna killforteckning anges forst material som finns med i notapparaten i denna rapport.
Darefter anges 6vrigt material som vi har gitt igenom och som kan vara av intresse for lasaren av
rapporten.

Offentligt tryck

Ds 2005:28, Skattefusk, effektivitet och rdttvisa - utdkad skattekontroll i vissa branscher och
diskussioner rérande schabloniserade inslag i beskattningen

Ds 2009:43, Ndrvaroliggare och kontrollbesdk, En utvdrdering och forslag till utvidgning,
inklusive bilagor; Bilaga 1 Utredningens direktiv, Bilaga 2 Rapport fran intervjuundersékning,
Bilaga 3 Rapport fran enkidtundersékning och Bilaga 4 Rapport avseende utvardering av effekter —
Skapar personalliggare fler vita jobb?

Ds 2014:7, Minskat svartarbete i byggbranschen

Lagradsremiss, Forstdrkt konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen, 2016-03-17
Prop. 1975:104, Regeringens proposition med forslag till ny bokforingslag m.m.
Prop. 1997/98:100, Forbdttrade mojligheter till punktskattekontroll m.m.

Prop. 2005/06:1, Budgetpropositionen for 2006

Prop. 2005/06:169, Effektivare skattekontroll m.m.

Prop. 2006/07:105, Konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen

Prop. 2007/08:1, Budgetpropositionen for 2008

Prop. 2010/11:165, Skatteforfarandet

Prop. 2012/13:34, Personalliggare for tvdtteribranschen

Prop. 2012/13:129, Forbdttrad konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen
Prop. 2014/15:6, Minskat svartarbete i byggbranschen

Prop. 2016/17:1, Budgetpropositionen for 2017

Prop. 2016/17:49, Forstdrkt konkurrens pa lika villkor i kontantbranschen
SOU 1997:111, Branschsanering och andra metoder mot ekobrott

SOU 2005:35, Krav pad kassaregister - Effektivare utredning av ekobrott

Rattsfallsregister

Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD)
HFD 2014 ref. 68

Kammarritterna (KR)

KR i Goteborg, dom den 18 december 2009, mél nr 4031-09
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KR i Sundsvall, dom den 3 maj 2010, mél nr 1136-09
KR i Goteborg, dom den 11 september 2012, mél nr 4461-12
KR i Go6teborg, dom den 7 februari 2013, mal nr 161-13

KR i Goteborg, dom den 16 april 2013, mél nr 5639-12
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