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Tiltak mot skatteunndragelser

Kapittel 1

Kapittel 1
Innledning og sammendrag

Skatteunndragelsesutvalget legger i denne utred-
ningen fram en gjennomgang av regler, utviklings-
trekk og evrig bakgrunn som grunnlag for utval-
gets forslag til regelendringer og andre tiltak mot
skatteunndragelser. Utvalget ble nedsatt for &
bidra til 4 skjerpe kampen mot skatteunndragelser
gjennom en samlet gjennomgang av sentrale deler
av det regelverket og den praksis som ligger til
grunn for myndighetenes muligheter for &
avdekke skatteunndragelser. Utvalgets mandat har
i hovedsak vaert 4 gjennomga regler og muligheter
for opplysninger og kontroll, og komme med for-
slag til regelendringer og andre tiltak pa disse
omradene. Nedenfor folger en oversikt over hoved-
punktene i utvalgets arbeid.

1 kapittel 2 gjores det rede for utvalgets oppnev-
ning, mandat, sammensetning og arbeid.

I kapittel 3 gir utvalget en oversikt over skatte-
unndragelser, utviklingstrekk mv., herunder
behandles anslag over omfanget av skatteunndra-
gelser, forklaringsmodeller, foreliggende underse-
kelser og serlige utfordringer og utviklingstrekk.
Utvalget mener norske myndigheter ber vurdere a
gjore estimater av det sakalte skattegapet fordi det
til tross for uneyaktigheter vil kunne vise tenden-
ser over tid. Det er ogsa gjort seerskilt rede for
OECDs arbeid mot skatteunndragelser i et interna-
sjonalt perspektiv.

I kapittel 4 omtales samarbeidsfora, bade for
nasjonalt og internasjonalt samarbeid, mellom
offentlige instanser og mellom offentlige og
private organisasjoner.

I kapittel 5 er opplysningspliktreglene og kon-
trollreglene plassert i et helhetlig perspektiv. Det
gis her en omtale av samspillet mellom transaksjo-
nen, registreringen av denne (bokferingen), regn-
skapsplikt, opplysningsplikt og kontroll. I tillegg
omtales sanksjoner og offentlige myndigheters
taushetsplikt.

Kapittel 6 er viet rammer og hovedhensyn.
E@S-avtalen, Den europeiske menneskerettskon-
vensjonen og personverndirektivet er de viktigste
rettslige rammene for mulige tiltak mot skatteunn-
dragelser. I dette kapitlet drefter utvalget ogsa de
viktigste hensynene det ber legges vekt pa ved
utformingen av regelverket, og tar sarlig opp kon-

trollhensyn, personvernhensyn, byrder og kostna-
der for naeringslivet, og behovet for legitime og for-
staelige regler. Et mindretall mener det er viktig at
de samlede tiltak inneholder bade egkte ulemper og
positive incitamenter i form av redusert ekono-
misk gevinst ved skatteunndragelser.

I kapittel 7 gar utvalget neermere inn pa plikten
til & gi opplysninger ukrevd til skatte- og avgifts-
myndighetene. Her behandler utvalget bade opp-
lysningsplikt om egne forhold, herunder rekkevid-
den av opplysningsplikten generelt og brudd péa
opplysningsplikten som vilkar for reaksjoner, samt
plikten for tredjepart til & gi opplysninger uoppfor-
dret. Utvalget foreslar blant annet uttrykkelig 4 lov-
feste at skattyter skal opptre aktsomt og lojalt. Et
flertall i utvalget foreslar videre & skjerpe reaksjo-
nene ovenfor den som unnlater & gjore lignings-
myndighetene oppmerksom pa feil ved ligningen
og skatteoppgjoret. Flertallet foresléar a lovfeste at
dersom skattyter unnlater & gjore oppmerksom pa
slike feil som han er eller burde veere klar over,
skal det gjelde en tiarsfrist for endring av lignin-
gen, og at skattyter i slike tilfeller kan ilegges til-
leggsskatt. Et mindretall i utvalget ensker ikke i s
stor grad 4 likestille uriktige og ufullstendige opp-
lysninger med det & gjore oppmerksom pa feil ved
ligningen nar det gjelder tilleggsskatt og straff.

Utvalget foreslar ogsa a flytte bestemmelsene
om ukrevd opplysningsplikt for tredjeparter fra
kapittel 6 til kapittel 5 i ligningsloven uten vesent-
lige materielle endringer. Utvalget tar opp oppga-
veplikten for utbetalinger til naeringsdrivende, og
mener at dagens ordning med oppgaveplikt med
unntak dersom oppdragsgiver driver virksomhet
fra et fast forretningssted, ikke ber viderefores. I
stedet foreslar utvalgets flertall oppgaveplikt for
utbetalinger til naeringsdrivende avgrenset til a
gjelde utbetalinger til virksomheter som ikke er
revisjonspliktige. Et mindretall foreslar & oppheve
oppgaveplikten, subsidizert knytte den til organisa-
sjonsform.

I kapittel 8 behandler utvalget plikten til 4 gi
kontrollopplysninger om egne eller andres forhold
etter krav fra skatte- og avgiftsmyndighetene, her-
under plikten til & medvirke til kontrollunder-
sokelse (stedlig kontroll). Et samlet utvalg frem-
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mer forslag om mer samordnede bestemmelser og
pa enkelte omrader nye og mer vidtgdende kon-
trollhjemler. Overfor tredjepart foreslas det blant
annet at de gjeldende bestemmelser om plikt til &
gi opplysninger etter krav i ligningsloven kapittel 6
erstattes av nye og pa enkelte omrader mer omfat-
tende bestemmelser. Tilsvarende nye kontrollbe-
stemmelser forslas ogsé inntatt i folketrygdloven,
skattebetalingsloven, merverdiavgiftsloven og i
toll- og saeravgiftslovgivningen. Utvalget foreslar
ogsa enkelte endringer i reglene om varsling forut
for en kontrollundersgkelse hos den skatte- eller
avgiftspliktige.

Merverdiavgiftsloven og tolloven har i dag
regler om politiets bistandsplikt ved stedlige kon-
troller. Utvalget foreslar i kapittel 8 en tilsvarende
bestemmelse i ligningsloven. Utvalget slutter seg
ogsa til forslaget om en regel om bevissikring som
ble lagt fram i NOU 2003: 7 Tilleggsskatt m.m.

I kapittel 9 er skatteradgiverne tema, det vil si
de som gir profesjonell radgivning og bistand knyt-
tet til skatte- eller avgiftsmessige forhold. Slik rad-
givning utferes av advokater, revisorer, regnskaps-
forere eller andre. Enkelte andre land har seaerskilt
opplysningsplikt om sakalte skattepakker. Utvalget
har ikke funnet tilstrekkelig grunn til & foresla
slike regler i Norge. Utvalget foreslar at Gkokrim
skal gis adgang til 4 formidle opplysninger mottatt
gjennom rapportering etter hvitvaskingsloven
videre til skatteetaten og toll- og avgiftsetaten.
Dette vil veere opplysninger skatteetaten og toll- og
avgiftsetaten kan bruke til & avdekke skatte- og
avgiftsunndragelser. Et mindretall foreslar at slike
opplysninger ogsad skal kunne gis direkte til de
kommunale skatteoppkreverne, til bruk i deres
arbeid med kontroll og innkreving.

Videre i kapittel 9 drefter utvalget ogsa skatte-
radgivere og andres ansvar for medvirkning til
skatteunndragelser. I dag kan skatte- og avgifts-
pliktige ilegges en administrativ sanksjon (tilleggs-
skatt, tilleggsavgift og tilleggstoll), mens medvir-
kere bare kan sanksjoneres gjennom straffeforfel-
ging av politiet. Et flertall i utvalget gar inn for at
medvirkere skal kunne ilegges en administrativ
sanksjon av skatte- og avgiftsmyndighetene. Et
mindretall gar mot dette forslaget.

Utvalget har ogsa foretatt en gjennomgang av
om og i hvilken utstrekning skatteradgivernes
taushetsplikt ber vike for hensynet til avdekking av
mulig skatteunndragelse, og et flertall foreslar at
taushetsplikten i visse tilfeller ikke skal veere til
hinder for & kreve opplysninger. Et mindretall i
utvalget gar mot dette forslaget. Et samlet utvalg
foreslar at dersom revisor unnlater 4 underskrive
pd neeringsoppgave eller kontrolloppgave, skal
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kopi av revisors brev til klienten om dette sendes
skatte- og avgiftsmyndighetene, og at skatte- og
avgiftsmyndighetene far adgang til 4 gi Tilsynsra-
det for advokatvirksomhet opplysninger om advo-
kater som har overtradt bestemmelser i lov eller
forskrift.

I kapittel 10 behandler utvalget en rekke ulike
tiltak. Her behandles blant annet tiltak mot skatte-
unndragelser som folge av kontantekonomi (punkt
10.2) og tiltak for & redusere privatmarkedets kjop
av svart arbeid og svarte tjenester og varer (punkt
10.3).

Under tiltak mot skatteunndragelser som folge
av kontantekonomi foreslar utvalget at det for
naeringslivet blir et vilkar for fradrag etter skattelo-
ven og merverdiavgiftsloven at betaling ikke er
skjedd med kontanter ved transaksjoner over
10 000 kroner. Et flertall foreslar at det i tillegg inn-
fores et forbud mot kontanttransaksjoner med
naeringsdrivende over et visst belep. Utvalget fore-
slar videre tiltak mot valutasmugling og at utvalgte
bransjer, for eksempel restaurantbransjen, skal
kunne palegges a fore en daglig oppdatert journal
over personalet. Utvalget omtaler ogsi mulig innfo-
ring av krav om sertifiserte og plomberte kassaap-
parater.

Som tiltak for & redusere privatmarkedets kjop
av svart arbeid og svarte tjenester og varer, har
utvalget sett pa praktiske forenklinger ved kjop av
privat arbeidskraft, bruk av formidlingssentraler
og belopsgrensen for skattefritt arbeid. Et mindre-
tall i utvalget foresléar a innfere en fradragsrett for
private ved kjop av visse tjenester, med vilkar om at
betaling ikke skjer kontant, som for naeringsdri-
vende. Utvalgets flertall gdr mot en slik ordning. Et
flertall foreslar at privatpersoner kan bli ansvarlige
for unndratt skatt og merverdiavgift ved kjop av
varer og tjenester over 10 000 kroner, men at kjo-
per skal vaere fritatt for ansvar dersom betalingen
skjer via bank. Et mindretall gar mot forslaget.

Utvalget har videre vurdert tiltak som legger til
rette for bedre kontroll med virksomhet som dri-
ves gjennom norskregistrerte utenlandske foretak
(NUF) i punkt 10.4. Utvalget foreslar en vesentlig
innstramming i adgangen til 4 registrere utenland-
ske selskaper som er stiftet i land utenfor EQS-
omradet.

Etter gjeldende regler har pressen tilgang til
straffeavgjorelser om skatte- og avgiftsunndragel-
ser, men vedtak om administrative sanksjoner i
form av tilleggsskatt, tilleggsavgift og tilleggstoll
er underlagt taushetsplikt og dermed unntatt
offentlighet. Under punkt 10.8 foreslar et flertall i
utvalget storre grad av offentlighet ved ileggelse
av tilleggsskatt mv., slik at pressen ogsa kan f4 inn-
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syn i slike vedtak. Unntak foreslas for vedtak om
tilleggskatt med 30 prosent eller mindre, som ikke
krever at skattyter har opptradt forsettlig eller
uaktsomt. Et mindretall gar mot dette forslaget.
Utvalget tar ogsa opp enkelte problemstillinger
knyttet til interessefellesskap og skatteparadiser
(punkt 10.5), enkelte serlige tiltak mot merverdi-
avgiftsunndragelser (punkt 10.6), styrets ansvar i
aksjeselskaper og allmennaksjeselskaper (punkt
10.7), informasjon og holdningsskapende virksom-
het (punkt 10.9) og erstatningskrav og arrest som

Kapittel 1

virkemiddel mot skatteunndragelse (punkt 10.11).
Videre omtales ressurser, prioriteringer og samar-
beid under punkt 10.10. I siste avsnitt i punkt 10.10
er det pekt pa at det i Norge er behov for mer
forskningsbasert viten om skatteunndragelser og
svart skonomi.

1 kapittel 11 behandles skonomiske og adminis-
trative konsekvenser av forslagene.

1 kapittel 12 er utvalgets utkast til lovendringer
inntatt.
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Kapittel 2
Mandat og sammensetning

2.1 Oppnevning og mandat

Skatteunndragelsesutvalget ble nedsatt av Regje-
ringen ved kongelig resolusjon 1. juni 2007. Utval-
get ble gitt felgende mandat:

«1. Innledning

I trad med uttalelser i Soria Moria-erkleerin-
gen onsker Regjeringen & skjerpe kampen mot
skatteunndragelser. Et viktig bidrag i denne
kampen vil veere en samlet gjennomgang av
sentrale deler av det regelverket og den praksis
som ligger til grunn for skatte- og avgiftsmyn-
dighetenes muligheter for a4 avdekke skatte-
unndragelser. Skatteunndragelser begéds i
hovedsak gjennom ulovlig opplysningssvikt
(brudd péa opplysningsplikter), og avsleres og
forfelges gjennom informasjonsinnsamling,
kontrollaktiviteter og reaksjonsvalg. Reaksjo-
nene pa skattunndragelser er straff og adminis-
trative sanksjoner som tilleggsskatt og tilleggs-
avgift.

Utvalget skal i hovedsak gjennomga regler
og muligheter for opplysninger og kontroll i
skatte- og avgiftssystemet, og komme med for-
slag til regelendringer og andre tiltak pa disse
omradene for & styrke innsatsen mot skatte-
unndragelser.

Formalet med kontroll og deler av opplys-
ningspliktene er bade avdekking og avskrek-
king, dvs. bade 4 avdekke mest mulig av de fak-
tiske unndragelser, og 4 skape en s hoy oppda-
gelsesrisiko at flest mulig ikke tar sjansen pa &
forseke seg pa unndragelser. Dessuten bidrar
et synlig regime mot unndragelser til at folk
utvikler holdninger om at det er galt & forseke
seg. Ogsa andre holdningsskapende tiltak kan
veere viktig i kampen mot unndragelser. Utval-
get skal ha alle disse formaélene for gye i vurde-
ringene av gjeldende system og mulige
bedringstiltak.

Med skatteunndragelser menes ikke bare
unndragelser av inntekts- og formuesskatt i tra-
disjonell forstand, men ogsd unnlatelse av a
foreta skattetrekk og unndragelser av arbeids-
giveravgift, merverdiavgift, toll og saeravgifter
m.v. De aktuelle lovene for utvalgets gjennom-
gang vil i hovedsak vare ligningsloven, folke-
trygdloven, merverdiavgiftsloven, tolloven,
seravgiftsloven og den nye skattebetalings-

loven. Annen lovgivning, herunder regnskaps-
lovgivning, kan gjennomgas ut fra dens betyd-
ning for opplysningsgrunnlag og kontroll pa
skatte- og avgiftsomradene.

2. Forhold utvalget skal utrede
2.1 Generelle forhold

Utvalget méa ga grundig inn i potensialet for
unndragelser, bade det trusselbilde som kan
skisseres i dag, og det forventede, framtidige
trusselbilde som felge av antatt samfunnsutvik-
ling. I dette ligger en grundig analyse av arsa-
ker til og metoder for ulike typer unndragelser.
De fleste unndragelser vil ha et skonomisk vin-
ningsmotiv som bakgrunn. Men dette vinnings-
motivet vil stort sett alle skatte- og avgiftsplik-
tige kunne ha, og det vil gjerne veere andre fak-
torer som avgjer om den enkelte begar en
unndragelse eller ei. Her nevnes uforstand,
liten regelrespekt, systemprotest, skonomiske
vanskeligheter, lav opplevd eller antatt oppda-
gelsesrisiko, stor risikovilje, kynisk kost/nytte-
kalkulasjon m.v. Bade slike faktorer og de unn-
dragelsesmetodene som de utleser, ber analy-
seres som grunnlag for vurdering og utforming
av motinnsats fra samfunnets side.

Det er vanskelig 4 lage gode anslag over
omfanget av skatte- og avgiftsunndragelser i
Norge. Sikre anslag beheves heller ikke for a
konstatere at behovet for bekjempelse er bety-
delig og at samfunnet ma satse betydelig i
denne kampen. Utvalget behever derfor ikke
legge mye utredningsarbeid i eventuell tallfes-
ting av volumet, men ber redegjore for de gene-
relle problemer og skadelige virkninger som
det antatte omfanget av unndragelser leder
eller kan lede til.

Utvalget skal pa et generelt grunnlag vur-
dere hvordan det samlede informasjonstilfang
pa sentrale skatte- og avgiftsomrader ber utfor-
mes gjennom bruk av egenoppgaver, automa-
tiske tredjepartoppgaver og kontrollmessig
innhenting av ytterligere opplysninger. Denne
vurdering ma skje med sikte pa bade effektiv
forvaltning, avdekking og avskrekking av unn-
dragelser, og ivaretakelse av hensynene til
taushetsplikt, personvern og begrensning av
oppgavebyrdene.

Béade egenopplysninger fra de skatte- og
avgiftspliktige selv, tredjepartopplysninger fra
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andre og kontrolltiltak fra myndighetenes side
skal behandles i utredningen. Forholdet
mellom disse tre hovedomréder er sterkt sam-
menvevet. Egenopplysninger kan gi kontrollef-
fekter overfor andre skatte- og avgiftspliktige.
Tredjepartopplysninger har kontroll av andres
egenopplysninger som et hovedformal, men
innebaerer i seg selv etterlevelse og handhe-
velse av opplysningsplikter, og gjor langt pa vei
egenopplysninger om det samme tema over-
flodige. Myndighetenes kontrolltiltak bestér i
stor grad av & skaffe seg ytterligere opplysnin-
ger i tillegg til dem som er innkommet som
egenopplysninger og automatiske tredjeparts-
opplysninger. Samspillet mellom opplysninger
og kontroll vil vaere vesentlig i utredningen.

De enkelte skatte- og avgiftartene i vart
samlede skattesystem byr pa bade overord-
nede fellestrekk og pa betydelige ulikheter ut
fra hver sin egenart. Fellestrekkene henger
sammen med behovet for pélitelige og kontrol-
lerbare opplysninger om skatte- og avgifts-
grunnlagene som grunnlag for riktig fastset-
ting og innkreving. Sertrekkene skyldes som
regel at de enkelte skatte- og avgiftsgrunnlag er
knyttet til hver sine faktiske begivenheter og
situasjoner. Dette pavirker bade opplysnings-
behovet og kontrollmulighetene. Reglene knyt-
tet til opplysningsplikter og kontroll i de for-
skjellige lovene er utformet til dels noksa ulikt,
selv om de prinsipielle vurderingene som lig-
ger til grunn for reglene i utgangspunktet kan
ha veert mer sammenfallende. Ved regelverks-
utformingen pa hvert enkelt omrade kan det
nok ha veert sett hen til tilsvarende regler pa lig-
nende omrader, men det har si langt ikke veert
foretatt noen samlet gjennomgang av skatte- og
avgiftsregelverkets kontrollhjemler og opplys-
ningsplikter. Gjennomgangen i Skatteunndra-
gelsesutvalget ber tilstrebe et mer samordnet
regelverk for a bekjempe skatte- og avgiftsunn-
dragelser. Hovedlosninger i enkelte andre land
ber utvalget redegjore for og bruke som
sammenligningsgrunnlag.

Informasjonssystemet og kontrollen med
arbeidsgiveravgiften er langt pa vei samordnet
med skattetrekksystemet. Utvalget ber se pa
helheten i dette arbeidsgiveransvaret, med
sikte pa god etterlevelse og avdekking av svikt.
Kontrollansvaret pa dette omrade er fordelt
mellom de kommunale skatteoppkreverne og
den statlige skatteetaten. Utvalget skal ikke ga
inn i den generelle oppgavefordelingen mellom
stat og kommune pa dette kontrollomradet,
men kan vurdere regelendringer og samar-
beidstiltak med virkning for den ene eller
begge parter.

Utvalget bes legge seerlig vekt pa & vurdere
de utfordringer og problemer som internasjo-
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nale forhold skaper i kampen mot skatteunn-
dragelser. Skjuling av inntekter, midler og
transaksjoner i utlandet eller gjennom grense-
kryssende skatteplanlegging og skjulte eierfor-
hold, mé bekjempes med bade nasjonale tiltak
og med internasjonalt samarbeid. Utvalget bes
peke pa mulige svakheter og forbedringspunk-
ter i de tiltak og i det samarbeid som her er eta-
blert. Utvalget bes ogsa vektlegge den interna-
sjonale utviklingen med hensyn til bekjempelse
av skatteunndragelse gjennom utveksling av
opplysninger. Videre ber det kunne vurderes
lovhjemler for & holde den reelle eiers repre-
sentant eller lignende ansvarlig, dersom den
reelle eier og ansvarlige er vanskelig & identifi-
sere eller 4 fa tak i. Utvalget bor saerlig se pa de
feltene OECD arbeider med, slik som blant
annet aggressiv skatteplanlegging, utilsiktet
bruk av skatteavtaler (treaty shopping), illojale
omorganiseringer, samt usamarbeidsvillige
skatteparadiser og mottiltak overfor skattepa-
radiser (defensive measures).

Norges forpliktelser etter Den europeiske
Menneskerettskonvensjon (EMK) maé ivaretas.
Disse forpliktelsene er inkorporert i norsk rett
gjennom EMK-loven av 21. mai 1999 nr. 30, og
géarikollisjonstilfeller foran annen norsk lovgiv-
ning. Vernet mot selvinkriminering og retten til
a forholde seg taus etter EMK artikkel 6, etter
at mistanke om overtredelse kan ha oppstitt,
vil veere sarlig relevant som en skranke mot for
generelle og vidtrekkende opplysningsplikter
og kontrollhjemler i lovgivningen. Dette gjel-
der opplysningsplikter og hjemler i en senere
fase der borgerens tidligere atferd eller opplys-
ninger er undersokelsesgjenstand. Det ber
veere et mal at lovgivningen selv angir hvor
grensene gar pa dette omradet, sa langt det er
praktisk mulig, istedenfor at EMK gjer betyde-
lige innhogg i en ikke tilpasset lovgivning.

Utvalget kan ansla effekter av nye regler og
tiltak som foreslas pa kontrollomradet m.v., gitt
at det disponeres ressurser til 4 folge opp slike
regler og tiltak. Videre kan utvalget vurdere
organisatoriske forhold i etatene med sikte pa
en mest mulig tjenlig bekjempelse av unndra-
gelser, herunder onskelige samarbeidsformer
mellom enheter og etater som kan styrke inn-
satsen.

2.2 Avgrensninger

Det ville fore for langt & gé igjennom alle
opplysningsregler og -rutiner som er av betyd-
ning for skatte- og avgiftsforvaltningen. Utval-
get kan begrense seg til de regler og rutiner
som antas ha serlig betydning for kontroll,
avdekking, oppdagelsesrisiko og reaksjonsmu-
ligheter.
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Departementet finner det ikke hensikts-
messig at utvalget gér langt i & utrede materi-
elle skatte- og avgiftsendringer (lempninger
eller skjerpninger) som tiltak i kampen mot
skatteunndragelser. Slike tiltak ville fort kunne
stride mot andre, vesentlige hensyn i skatte- og
avgiftspolitikken. Utvalget ber heller se pd om
det er mer formelle eller tekniske skatte- og
avgiftsendringer som kan bidra til reduksjon i
skatteunndragelsene. Pa enkelte omrader der
det kan antas at mangelen pé etterlevelse av
den materielle skatte- eller avgiftsplikt er rela-
tivt sett meget stor, kan utvalget likevel vurdere
materielle endringstiltak som ledd i en samlet
tiltakspakke. Slike tiltak kan gjelde bade fier-
ning av fradrag og fritak som misbrukes mye,
og fierning av skatte- eller avgiftsplikt der etter-
levelsen er sarlig svak.

Toll- og avgiftsmyndighetenes kontrollvirk-
somhet er bl.a. rettet mot vareferselen over
grensen, jf. tolloven § 9 annet ledd. Videre er
toll- og avgiftsmyndighetene satt til 4 kontrol-
lere at saravgifter blir betalt. Kontrollvirksom-
heten er rettet mot ulike kontrollobjekter, slik
som personer, transportmidler, virksombheter,
bygninger og omrader utenders. Den praktiske
gjennomferingen av kontrollen varierer etter
hvilket objekt som skal kontrolleres. Dels er
det fysiske kontroller i forbindelse med grense-
passering og dels er det virksomhetskontroller
som i hovedsak bestar av bokettersyn. Reglene
om grensekontroll er szregne for toll- og
avgiftsetaten, mens reglene om virksomhets-
kontroll i sterre grad kan sammenlignes med
kontrollreglene for de gvrige etater.

Mandatet avgrenses mot kontrollbestem-
melsene knyttet til grensekontroll, herunder
smugling. Dette gjelder ogsa smugling av
ellers lovlige varer, hvor smuglingen har et
unndragelsesformél. Kampen mot smugling
byr pa en rekke serlige utfordringer som ikke
gjelder de andre, typiske skatteunndragelser,
og ber heller behandles separat i andre fora.
Utvalget kan imidlertid peke pé forbindelseslin-
jer mellom smugling av lovlige, avgiftsbelagte
varer og andre typer avgiftsunndrageler, og evt.
anbefale neermere utredningstiltak pa omradet.
Utvalget kan ogsa peke pd de mulige bidrag
som toll- og avgiftsetatens informasjonssyste-
mer, herunder valutaregisteret, kan gi i arbei-
det mot de mer typiske skatteunndragelser.

Utvalget skal ikke gjennomga selve reak-
sjonssystemet. Utredningen i NOU 2003:7 Til-
leggsskatt m.m. har allerede veert pa hering, og
Finansdepartementet arbeider med en revisjon
av tilleggsskatteordningen. I denne forbindelse
vil departementet ogsid vurdere bruken av
straffereaksjoner. Den tidligere NOU-utred-
ning omfatter ikke reaksjoner mot unndragel-
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ser pa avgifts- og tollomradet. Dette vil Finans-
departementet behandle i etterkant av tilleggs-
skatterevisjonen. Dessuten arbeider
Justisdepartementet med revidert straffelov,
hvor det er aktuelt & regulere det grunn-
leggende straffansvaret ogsd for skatteunn-
dragelser.

For neringsdrivende oppgavegivere vil
samspillet mellom regnskapsplikt, egenopplys-
ninger, tredjepartsopplysninger og kontroll
vaere sentralt i utredningsarbeidet. Det avlagte
regnskap skal veere et hovedgrunnlag bade for
egenopplysningene (selvdeklarasjonen), for
tredjepartsoppgaver (lennsoppgaver  for
ansatte, kontooppgaver for bankkunder m.v.)
og for den eventuelle, etterfolgende kontroll.
Utvalget skal som nevnt likevel bare vurdere
regnskapsregler og praksis i den utstrekning
dette antas 4 ha en sterre prinsipiell eller prak-
tisk betydning for arbeidet mot skatteunndra-
gelser.

3 Naermere om utvalgets oppdrag
3.1 Plikt til 4 gi opplysninger ukrevd
3.1.1 Opplysningsplikt om egne forhold

Utvalget skal gjennomga reglene om den
skatte- eller avgiftspliktiges opplysningsplikt
om egne forhold. For skattytere vil dette i til-
legg til hovedbestemmelsen om opplysnings-
plikt i ligningsloven § 4-1, gjelde regelverket
knyttet til innlevering av selvangivelsen (lig-
ningsloven §§ 4-2 til 4-4), og for merverdiav-
giftspliktige reglene om omsetningsoppgaver
(merverdiavgiftsloven § 29).

Utvalget bes vurdere rekkevidden av skatt-
yters alminnelig opplysningsplikt i § 4-1, bade
generelt og spesielt sett i forhold til begrepet
«uriktige og ufullstendige opplysninger» som
er et vilkar for reaksjon etter sentrale regler i
ligningsloven kapittel 10 og 12. Videre bes
utvalget vurdere om det kan veere behov for en
tilsvarende generell regel om opplysningsplikt
etter merverdiavgiftsloven.

Utvalget skal ogsé gjennomgé opplysnings-
pliktregler knyttet til de sarlige regler om beta-
ling ved forskuddstrekk og forskuddsskatt ned-
felt i ny skattebetalingslov § 4-4.

Pa seeravgiftsomradet skal opplysnings-
pliktbestemmelsene i saravgiftsforskriftens
kapittel 5 del IV m.v. gjennomgsés.

Utvalget bes se spesielt pd opplysninger
som ikke er skatte- eller avgiftsmessig interes-
sante dersom en bestemt forstaelse av regelver-
ket og dets anvendelse pa det konkrete tilfelle
legges til grunn, men som er interessante der-
som en annen forstielse av regelverket og dets
anvendelse legges til grunn. Problemstillin-
gene her er knyttet til 4 hvor langt det ber
kunne palegges opplysningsplikt knyttet til en
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annen regelforstielse og subsumsjon enn den
som velges i egenoppgavene til skattemyndig-
hetene. Med en for snever opplysningsplikt vil
reelle skatteunndragelser kunne begas ved a
begrense opplysningene til & gjelde det faktum
som angar en gunstig, men rettslig sett uriktig
regelforstaelse og subsumsjon, uten at det etter
en avdekking kan gjeres ansvar gjeldende for
opplysningssvikt. Formalet med en videre opp-
lysningsplikt her vil veere dels & gi skattemyn-
dighetene et bedre grunnlag for a avgjere hvil-
ken regelforstaelse og subsumsjon som er rik-
tig i det konkrete tilfelle, dels & gjore
myndighetene oppmerksom pé at man her kan
sta overfor et valg som ma saksbehandles og
avgjores. Dersom utvalget kommer til at opp-
lysningspliktene pa dette omrade ber utvides
eller presiseres, med virkning ogsa for ansvaret
ved svikt, ber det utformes mest mulig presise
forslag om dette.

3.1.2 Plikt for andre enn skattyter (tredjepart)
til 4 gi opplysninger uoppfordret

Som ledd i skattekontrollen innhenter
skatte- og avgiftsmyndighet i stor grad opplys-
ninger fra andre enn skattyter. Dette kan veaere
sakalte tredjeparter som arbeidsgiver, finansin-
stitusjoner med mer. Disse opplysningene skal
i noen tilfeller gis uoppfordret og i andre tilfel-
ler gis etter krav fra skatte- og avgiftsmyndighe-
tene. Her omhandles de tilfellene der opplys-
ningene skal gis uoppfordret.

Seerlig ligningsmyndighetene mottar en
betydelig mengde tredjepartsopplysninger
uoppfordret. Reglene om dette er inntatt i lig-
ningsloven kapittel 6. Arbeidsgiveres plikt til &
gi oppgave over forskuddstrekk er regulert i
skattebetalingsloven § 5-11.

Disse masseopplysningene har i stor grad
endret funksjon fra 4 veere kontrolloppgaver til
4 veere grunnlag for maskinell forhandsutfyl-
ling av selvangivelsen, maskinell ligning og
maskinelle kontrollrutiner. Ved at det sendes
kopi i form av en arsoppgave til skattyteren, blir
denne kjent med bade innholdet og med at
skattemyndighetene har tilgang til det. Utval-
get behover ikke g nermere inn i enkelthe-
tene i dette systemet med masseopplysninger.
Utvalget ber heller (pd generelt grunnlag)
utrede hvor stor del av de samlede informa-
sjonslesninger i skatte- og avgiftsforvaltningen
som ber baseres pa automatiske masseopplys-
ninger, og om det er nye omrader som kan
veere egnet for slike masseopplysninger der
dette er av betydning for & hindre skatteunndra-
gelser. Herunder nevnes opplysninger fra en
leverander eller lignende som har en transak-
sjon med den skatte- eller avgiftspliktige, men
som i dag ikke selv har status som tredjepart.
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Et eksempel er leverander D, f. eks. et fly-
selskap, som yter en rabattert, privat leveranse
til skattyter A, der rabatten er foranlediget av at
arbeidsgiver C dekker tjenestelige leveranser
fra D som gir A slike personlige rabattmulighe-
ter (bonusopptjening). Arbeidsgiver C hari dag
status som tredjepart med opplysningsplikt om
privatfordeler til A pa grunn av arbeidsforhol-
det, men har ikke nedvendigvis tilstrekkelige
opplysninger om privatbruken av slike rabatt-
muligheter. Leveranderen D har pa sin side
ikke uten videre noen alminnelig opplysnings-
plikt om bonusbruken, og vet heller ikke ned-
vendigvis i hvilken grad det er arbeidsforholdet
som har gitt grunnlaget for bonusopptjeningen.

Utvalget bes vurdere behovet og mulighe-
tene for at slike opplysninger i sterre grad enn
na ber brukes for a sikre korrekt beskatning og
motvirke skatteunndragelser.

Et spesielt problemomrade er ansvarliggjo-
ring av en hovedentreprener for underentre-
prenerers og deres ansattes skatteforhold.
Hovedentrepreneren har i utgangspunktet
bare en indirekte relasjon til andre enn den
direkte underentrepreneren selv. Det foregar
en egen prosess om omfanget av ansvarliggjo-
ring pa dette omradet, herunder ogsi omfanget
av opplysningsplikt. Utvalget kan derfor
avgrense sin utredning mot dette omradet, evt.
noye seg med a vurdere behovet for ytterligere
gjennomgang av hensyn til kampen mot unn-
dragelser.

Departementet arbeider for tiden med et
forslag om endringer i de saerskilte rapporte-
ringspliktreglene i ligningsloven § 6-10 annet til
tredje ledd og merverdiavgiftsloven § 49a.
Utvalget kan derfor avgrense mot dette.

3.2 Kontrollreglene - plikt til 4 gi opplysninger
etter krav fra skatte- og avgiftsmyndighetene
3.2.1 Opplysningsplikt om egne forhold

For skattytere vil reglene om opplysnings-
plikt etter seerskilt oppfordring (ligningsloven §
4-8) og plikt til & medvirke til undersokelse
(bokettersyn, ligningsloven § 4-10) veere rele-
vante. Tilsvarende er det for merverdiavgifts-
pliktige regler om plikt til & medvirke til under-
sekelse om egne forhold i merverdiavgiftslo-
ven § 46 forste ledd. Det er et generelt behov
for modernisering av disse sistnevnte bestem-
melsene. I likhet med kontrollbestemmelsene
rettet mot tredjeparter, er de i liten grad utfor-
met med tanke pd dagens samfunn med omfat-
tende bruk av elektroniske dokumenter m.v.
Dette skaper praktiske problemer og uklarhe-
ter.

Pa seeravgiftsomradet skal kontrollbestem-
melsene i saravgiftsforskriftens kapittel 5 del
IV m.v. gjennomgaés.
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3.2.2 Plikt for tredjepart til & gi opplysninger
etter krav

Utvalget skal foreta en grundig gjennom-
gang av reglene om tredjeparters plikt til & gi
opplysninger pad anmodning fra skatte- og
avgiftsmyndighetene. Disse bestemmelsene er
av vesentlig betydning for myndighetenes
muligheter for kontrollutevelse i konkrete
saker eller for serlig utpekte omréader. Lig-
ningsloven § 6-15 og merverdiavgiftsloven § 47
femte ledd, jf § 46 gir henholdsvis ligningsmyn-
dighetene og avgiftsmyndighetene hjemmel til
4 foreta kontroll hos den som skal gi oppgaver
og opplysninger etter ligningsloven kapittel 6 /
merverdiavgiftsloven kapittel XII. I den nye
skattebetalingsloven er reglene om kontroll av
arbeidsgivere er inntatt i § 5-13, mens reglene
om tredjemannsopplysninger er inntatt i § 5-14.
Det er behov for at utvalget seerlig vurderer
rekkevidden av disse bestemmelsene i lys av
utviklingen, og evt. kommer med forslag til
nye, oppdaterte regler. Herunder vises det til
den saerskilte problemstillingen knyttet til opp-
lysninger fra en leverander eller lignende som
har en transaksjon med den skatte- eller avgifts-
pliktige, men som ikke selv har status som tred-
jepart som er nevnt ovenfor.

Eiendomsoverdragelser utgjor et potensielt
stort unndragelsesomrade. Utvalget bes vur-
dere saerskilt om gjeldende regler i tilstrekke-
lig grad ivaretar behovet for kontroll pa dette
omrade med eiendomsoverdragelser. I hoved-
sak dreier dette seg om kontrollopplysninger
fra eiendomsmeglere og andre hjelpeakterer i
eiendomsmarkedet.

Utvalget bes ogsa sarskilt vurdere forhol-
det mellom pa den ene side tredjeparters
(andres) opplysningsplikt etter skatte- og
avgiftslovgivningen og pa den annen side deres
taushetsplikt etter andre lover.

3.3 Skatteradgiveres opplysningsplikter

Dette punktet tar sikte pa profesjonell rad-
givning og bistandsyting knyttet til ekono-
miske, skatte- eller avgiftsrelevante transaksjo-
ner, og til utforming av opplysninger til skatte-
og avgiftsmyndighetene. Som kortversjon for
denne radgivnings- og bistandsgruppen bru-
kes her begrepet skatteradgivere. Opplysnin-
ger fra andre typer profesjonelle radgivere og
bistandsytere (teknisk personell, helseperso-
nell m.v.) tilherer det mer alminnelige omrade
for tredjepartsopplysninger, jf. ovenfor.

Skatteradgivere kan i dag i utgangspunktet
i liten grad pélegges egen opplysningsplikt om
sin bistandsyting og sine gitte rad til skatte- og
avgiftsklienter. I stor grad vil dette gi inn under
den sdkalte klienthemmeligheten, dvs. den
taushetsplikt som lovgivningen om advokater
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m.v. er palagt til beskyttelse av fortroligheten
mellom klienten og den profesjonelle oppdrag-
stakeren.

Denne fortroligheten méa fortsatt langt pa
vei respekteres og vernes. Det kan endog anfo-
res at vernet bor vaere serlig sterkt nar det er
staten som er klientens motpart, idet staten da
ber ha minst mulig adgang til 4 kunne kikke de
fortrolige radgivere i kortene. Departementet
finner likevel at det er snskelig med en prinsipi-
ell gjennomgang av om og i hvilken utstrekning
skatteradgivernes taushetsplikt ber vike for
hensynet til avdekking av mulig skatteunndra-
gelse, evt. til avkrefting av mistanke om slik
unndragelse. Utvalget bes foreta en slik gjen-
nomgang.

Departementet understreker at temaet
dreier seg om mulig opplysningsplikt (som gér
foran taushetsplikten) pa radgivnings- og
bistandsstadiet fram til den skatte- eller avgifts-
pliktiges primaere oppgavegivning til det offent-
lige. Pa dette tidlige stadium, fer aktuelle kon-
trolltiltak, blir det skjevt & anse oppgavemotta-
kerne (skatte- og avgiftsmyndighetene) som
motparter. Ridgivning og bistand pa det etter-
felgende kontrollstadium handler mer om sup-
plerende opplysninger, forklaringer og forsvar
for de allerede gitte opplysninger. Da har man i
sterre grad en motpartsituasjon som kan
begrunne full fortrolighet, for ikke & snakke
om de tilfeller der det blir rettssak med behov
for en fortrolig forsvarer eller prosessfullmek-
tig. Utsiktene til at en skatteradgiver senere
kan bli tildelt oppdrag som advokat i tvist med
skatte- eller avgiftsmyndighetene (eller patale-
myndigheten), kan likevel etter departemen-
tets mening ikke i seg selv veere noe tungt argu-
ment mot en avgrenset opplysningsplikt knyt-
tet til det tidlige oppgavestadium som nevnt.

Mulige kriterier og avgrensing av en even-
tuell opplysningsplikt ma vurderes, ogsad om
utvalget ikke finner & kunne anbefale en slik
opplysningsplikt. Vurderingene ber gjelde
bade omrader for automatiske (uoppfordrede)
opplysninger og omréder for opplysninger pa
anmodning fra skatte- og avgiftsmyndighetene.

I enkelte land, bl.a. USA og Australia, er det
utformet regler om skatteradgiveres automa-
tiske opplysningsplikt om sakalte skattepakker.
Dette tar sikte pa utarbeiding og salg av (skat-
tereduserende) standardlesninger som tilbys
flere klienter. Eksempler pa regulering av opp-
lysningsplikt om slike skattepakker kan gi en
viss veiledning. Men departementet ser det
ikke som hensiktsmessig at en eventuell opp-
lysningsplikt bare skulle gjelde tilfeller der
flere av skatteradgiverens klienter er tilbudt
eller har benyttet seg av en standardlesning.
Det bor i tilfelle utformes en opplyningsplikt
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som ogsi kan gjelde enkeltstiende radgivning
og bistand.

I forbindelse med gjennomgangen av skat-
teradgiveres mulige opplysningsplikter ber
ogsa reaksjonssystemet mot svikt i slik opplys-
ningsplikt vurderes og foreslas tilpasset even-
tuelle nye plikter.

3.4 Forslag til regelendringer

I utgangspunktet er det enskelig at utvalget
utarbeider tekstforslag til de lovendringer m.v.
som utvalgets konklusjoner og forslag leder
opp til. P4 omrader der slik lovtekniske oppfel-
ging vil kreve ytterligere utredningsarbeid, evt.
med spesiell ekspertise kan utvalget likevel
noye seg med 4 angi de mal og lesninger som
anbefales fulgt opp gjennom slik ytterligere
utredning.

4. Okonomiske og administrative konsekven-
ser

Utvalget skal utrede de eskonomiske og
administrative konsekvensene av utvalgets for-
slag for skatte- og avgiftsetaten og eventuelt
andre offentlige myndigheter, for de skatte- og
avgiftspliktige og for andre (tredjeparter) som
palegges plikter i utvalgets forslag.»

2.2 Utvalgets sammensetning

Skatteunndragelsesutvalget har hatt felgende sam-

mensetning:

— lagdommer Ellen Mo (leder), Borgarting lag-
mannsrett

— avdelingsdirekter Knut Erik Omholt (nestle-
der), Finansdepartementet

— juridisk radgiver Guro Glaerum Kleppe, Spe-
sialenheten for politisaker, Justisdeparte-
mentet

— advokat Gry Nilsen, Skattebetalerforeningen

— fagdirektor Harald Brandsés, Den norske
Revisorforening

— advokat (H) Helge Aarseth, Den Norske
Advokatforening

— seksjonssjef Britt Inger Ileby, Skatt Midt-
Norge, skatteetaten

— direkter Jan-Egil Kristiansen, Skatt ost,
skatteetaten
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— avdelingsdirekter Helge Lindrup, Toll- og
avgiftsdirektoratet

— fagdirektor Geir Kjetil Finneide, Gkokrim

— seniorradgiver Borre Pettersen, LO

— advokat Ellen Mulstad, NHO

— avdelingsleder Anne-Karine Tverraen,
bykassereren i Grenland, KS

— spesialrevisor Solveig Pedersen, Skatt nord,
UNIO

— underdirekter Hans-Petter Aas, Skatt ost, NTL-
skatt

Det har vert nedsatt et arbeidsutvalg som har
bestatt av Ellen Mo, Knut Erik Ombholt, Gry Nilsen,
Jan-Egil Kristiansen og Harald Brandsés. Det har
ogsa veert nedsatt en undergruppe som har sett
seerskilt pa skatteradgivernes opplysningsplikter

m.m. Denne undergruppen har bestatt av Knut

Erik Ombholt, Harald Brandsés, Helge Aarseth,

Britt Inger Ileby, Geir Kjetil Finneide og Ellen Mul-

stad.

Sekretariatet har bestétt av:

— seniorradgiver i Finansdepartementet Hilde
Slupphaug, leder

— seniorradgiver i Toll- og avgiftsdirektoratet
Edgar Jensen

— seniorskattejurist i Skattedirektoratet Hege
Kathrine Mosserud (fra 1. juni 2007 til 1. no-
vember 2008)

— ferstekonsulent i Finansdepartementet Ole-
Kristian Michalsen (fra 1. juni 2007 til 20. sep-
tember 2008)

— forstekonsulent i Finansdepartementet Anders
Torkildsen Nytreen (fra 1. mai 2008 til 1. januar
2009)

— seniorskattejurist i Skattedirektoratet Morten
Lekken (fra 1. november 2008 til 24. februar
2009)

2.3 Utvalgets arbeid

Utvalget har avholdt i alt 22 meter. Utvalget hadde
sitt forste mete 18. juni 2007. Siste mete i utvalget
ble avholdt 3. februar 2009. Det har vaert avholdt
en rekke meter i arbeidsutvalget og i den under-
gruppen som har sett pa skatteradgivernes opplys-
ningsplikter m.m.
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Kapittel 3
Skatteunndragelser, utviklingstrekk mv.

3.1 Generelt om skatteunndragelse

3.1.1 Betegnelsen skatteunndragelse

Systemene for fastsetting og innkreving av skatt,
avgift og toll er i stor utstrekning basert pa rappor-
tering eller andre aktiviteter fra den skatte- eller
avgiftspliktige selv. Dette medferer betydelig
risiko for at de som ensker det kan unndra skatter
og avgifter ved & unnlate 4 gi korrekte opplysnin-
ger om inntekts- og formuesskatt i tradisjonell for-
stand, ved unnlatelse av 4 foreta skattetrekk og ved
unnlatelse av 4 opplyse om forhold av betydning
for korrekt beregning av arbeidsgiveravgift, mer-
verdiavgift, arveavgift, toll og saravgifter mv. I
denne utredningen benyttes uttrykket skatteunn-
dragelser som en fellesbetegnelse pd unndragelse
av skatter, toll og avgifter. Hvor sammenhengen
krever det, vil det bli presisert om omtalen gjelder
skatt, toll eller avgifter.

Unndragelse kan ogsa skje ved at skatter og
avgifter ikke betales. Det vil ikke veere naturlig &
omtale manglende betaling som skatteunndragel-
ser der dette skyldes manglende betalingsevne.
Det kan vaere mange arsaker til at kravene i disse
tilfellene ikke betales. Det kan derimot i enkelte
sammenhenger veere neerliggende 4 omtale man-
glende betalingsvilje i tilknytning til det som oven-
for er omtalt som skatteunndragelser.

Skatteunndragelser kan skje ved bevisste hand-
linger eller unnlatelser, eller de kan veere et resul-
tat av mangelfull kjennskap til regelverket. I for-
hold til utvalgets mandat vil de uaktsomme overtre-
delsene ikke reise seerlige spersmal ut over den
utfordring det innebarer 4 lage regler som er sa
lett tilgjengelige og forstaelige som mulig. Utvalget
vil derfor i hovedsak konsentrere seg om de grovt
uaktsomme og forsettlige unndragelsene. Med for-
settlige menes unndragelser som foretas bevisst
og med kunnskap om at man bryter regelverket.
Unndragelsen vil ogsa veere forsettlig dersom det
framstar som overveiende sannsynlig for den skat-
tepliktige at han er i ferd med & bryte regelverket.
Med grovt uaktsomt menes unndragelser som pé
en kvalifisert méte er i strid med de etablerte nor-
mene for forsvarlig opptreden pa omradet, slik at

det er grunnlag for sterk bebreidelse sett i forhold
til de forutsetninger den skattepliktige méa forven-
tes 4 ha.

En lang rekke andre betegnelser enn «skatte-
unndragelser» benyttes ogsa for & beskrive gkono-
misk aktivitet som unndrar seg myndighetenes
registrering: svart ekonomi, undergrunns-
okonomi, uregistrert skonomi, skjult ekonomi osv.

Frischsenteret ved professor Erling Eide viser
i rapport 6/2000 «Oversikt over litteratur om svart
arbeid og skatteunndragelser» til at selv om
samme betegnelse benyttes pa forskjellige feno-
mener og forskjellige betegnelser p4 samme feno-
men, synes «svart gkonomi» etter hvert 4 ha fatt en
standardbetydning:

«Den svarte gkonomi betegner all i og for seg
lovlig aktivitet som resulterer i transaksjoner
som er skjult for myndighetene, forst og fremst
for skattemyndighetene. Aktivitetene i den
svarte gkonomi utferes forst og fremst for a
unng3 skatter og avgifter».!

I rapporten vises det til at definisjonen ikke
omfatter produksjon og distribusjon av ulovlige
varer, som for eksempel hjemmebrenning og nar-
kotikahandel, selv om slik virksomhet innebarer,
og delvis kan vaere motivert av, skatteunndragelse.
Heller ikke skattefrie hobby- og fritidsaktiviteter
som reparasjon av eget hus eller bil er inkludert. I
rapporten uttales det at denne avgrensningen inne-
barer at svart skonomi gar hiand i hand med skat-
teunndragelse.

Skatteunndragelser vil ofte oppsté i tilknytning
til annen ekonomisk kriminalitet. For utvalget vil
det fore for langt 4 behandle forhold knyttet til det
opprinnelige straffbare forholdet som har frem-
brakt inntekten.

Skatteunndragelse kan oppsta som folge av feil-
informasjon til skatte- og avgiftsmyndighetene. I
hovedsak kan det skilles mellom to maéter den
skatte- og avgiftspliktige kan feilinformere pa. Den
enkelte kan helt unnlate & gi opplysninger, eller

1 Stiftelsen Frischsenteret for samfunnsekonomisk forskning

ved Erling Eide: Rapport 6/2000 «Oversikt over litteratur
om svart arbeid og skatteunndragelser» side 14.
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kan gi uriktige eller mangelfulle opplysninger til
skatte- og avgiftsmyndighetene.

I en del saker skjules fakta for skatte- og avgifts-
myndighetene ved bruk av falsk identitet, ingen
identitet, uriktige/falske dokumenter, uriktig regn-
skapsforing eller ved at den skattepliktige unnlater
4 registrere foretak i offentlige registre eller
unnlater 4 bokfere en skonomisk aktivitet.

Tilrettelegging og skjuling av fakta kan ofte
skje ved bruk av medhjelpere. Videre kan
selskapsledelsen forsemme sine plikter og dermed
bli strafferettslig ansvarlig for selskapets ulovlige
unnlatelser — eksempelvis forsemt skattetrekk, for-
semt innbetaling av arbeidsgiveravgift, forsemt
lennsinnberetning og feilaktig regnskapsfering.
Personene bak foretakene kan ogsé bli skonomisk
ansvarlig for unnlatt betaling av skattetrekk og
arbeidsgiveravgift dersom foretaket selv ikke har
midler.

Skatt og flere avgifter er kostnader for de
skatte- og avgiftspliktige. For & redusere denne
kostnaden kan skatte- og avgiftspliktige i ulike situ-
asjoner fristes til 4 holde tilbake opplysninger eller
seke & villede skatte- og avgiftsmyndighetene med
hensyn til riktig faktum. Det er et stort spekter av
skatteunndragelser, fra helsvart eller delvis svart
virksomhet til mer eller mindre omfattende man-
gler knyttet opplysningsplikten. Grensen for
brudd pa opplysningsplikten for den skatte- og
avgiftspliktige er naermere omtalt i tilknytning til
blant annet ligningsloven § 4-1 under kapittel 7.

Det som gjerne omtales som skatteplanlegging
reiser serlige problemstillinger. Skatteplanleg-
ging er i seg selv ikke ulovlig, men skatteunndra-
gelser kan skje i forbindelse med skatteplanleg-
ging ved at det gis uriktige eller ufullstendige
opplysninger til myndighetene.

3.1.2 Konsekvenser for samfunnet av
skatteunndragelser

Skatteunndragelser forer til store inntektstap for
staten; midler som dermed ikke kommer fellesska-
pet til gode. I tillegg forer skatteunndragelser til
konkurransevridning og omfordeling av kostnader
i samfunnet, siden de som ikke betaler skatter og
avgifter, ikke har samme utgifter og dermed kan
tilby lavere priser pa tjenester og varer. Manglende
tiltak overfor denne typen lovbrudd kan fere til
negative ringvirkninger. Hvis lovlydige akterer
opplever at konkurrenter kan oke sin fortjeneste
gjennom & unndra skatter og avgifter, uten at det
far konsekvenser, svekker dette motivasjonen for &
opptre lovlydig. Videre er formalet med en rekke
avgifter 4 korrigere atferd. Dette gjelder for
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eksempel pa helse- og miljgomradet. I den utstrek-
ning avgiften unndras, bortfaller ogsé tilskyndel-
sen til & korrigere den uenskede atferden.

Kriminalitet kan gi betydelige svarte inntekter.
Disse holdes skjult for myndighetene, og de kana-
liseres derfor inn i prosjekter eller benyttes til beta-
ling av varer og tjenester som er unndratt myndig-
hetenes kontroll. Slik skapes en kjede av ulovlige
handlinger. Svarte inntekter kan for eksempel
benyttes til & kjope svart arbeidskraft, noe som
igjen kan éapne opp for trygdemisbruk ved at
arbeidsinntekten holdes skjult for myndighetene.
Skjulte arbeidsforhold kan ogsa apne opp for ulov-
lig behandling av de ansatte i forhold til sikkerhet,
arbeidstid og lenn. Der varer kjopes utenfor myn-
dighetenes kontrollsfeere, for eksempel ved kjop av
smuglerkjott, kan matsikkerheten settes i fare.
Svarte inntekter kan ogsa veere en finansierings-
kilde for annen kriminalitet som for eksempel
narkotikaomsetning.

3.1.3 Konsekvenser for den enkelte av
skatteunndragelser

Skatteunndragelser kan medfere rettighetstap for
den enkelte. Trygderettigheter som pensjon, syke-
penger og fadselspenger er ment 4 skulle kompen-
sere for bortfall av inntekt i perioder hvor man ikke
kan arbeide. Opparbeidelse av slike rettigheter
skjer pa grunnlag av inntekt. Dersom inntekten
ikke oppgis til beskatning, vil den enkelte heller
ikke opparbeide seg det sikkerhetsnettet som tryg-
derettighetene utgjor. Ved skatteunndragelse risi-
kerer man dermed at man ikke far kompensert inn-
tektsbortfall ved for eksempel langvarig sykdom
eller arbeidsledighet.

Effekten av tap av omdemme og sosial anseelse
ved skatteunndragelse kan for enkelte vaere bety-
delig. Bedrifter som taper sitt omdemme péa bak-
grunn av uetisk drift leper en skonomisk risiko, for
eksempel ved at aksjekursen pavirkes. Ogsa
enkeltpersoner kan rammes av omdemmetap ved
skatteunndragelser. Dette gjelder spesielt perso-
ner som ilys av sitt yrke eller verv er serlig avhen-
gig av et godt renommé og tillit. For ressurssterke
personer med god betalingsevne er det ofte
omdemmetapet som oppfattes som den reelle
sanksjonen ved avdekking av skatteunndragelse, i
tillegg til fengselsstraff. De skonomiske sanksjo-
nene rammer den enkelte i varierende grad, og kan
av noen oppfattes mer som en driftskostnad enn
som en reell sanksjon. Ileggelse av tilleggsskatt og
tilleggsavgift offentliggjores ikke og medferer der-
med liten fare for ondemmetap.
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Skatteunndragelser bidrar til en urettferdig for-
deling av skattebyrdene. De som unnlater & betale
skatter og avgifter, velter skattebyrden over pa de
lojale skattyterne, som dermed i tillegg til 4 betale
sin egen andel til fellesskapet, ogsd ma finansiere
den delen av velferdsgodene som skulle vert
betalt av dem som unndrar.

3.1.4 Oppsummering

Det er ofte sammenheng mellom et samfunns skat-
tenivd og velferdsniva. Svart ekonomi og skatte-
unndragelser vil dermed pa sikt undergrave den
samfunnsmodellen som det er bred enighet om i
Norge. Det direkte provenytapet far betydning for
finansieringen av velferdsstaten. Nar lovlydige
foretak utkonkurreres, pavirkes ogsa deres evne
til & bidra til fellesskapet med skatter og avgifter.
Nar lenninger og kostnader presses som folge av
konkurransen, pavirkes ogsa arbeidstakernes og
leveranderenes skatteevne.

Svart arbeid medferer skatteunndragelser.
Svart arbeid undergraver et regulert arbeidsliv
med rettigheter og forpliktelser for arbeidsgiver og
arbeidstakere, for eksempel knyttet til helse, miljo
og sikkerhet pa arbeidsplassen. Dersom det svarte
arbeidsmarkedet far vokse, vil det igjen pavirke pri-
ser og kostnader i samfunnet. Kampen mot skatte-
unndragelser og svart ekonomi er derfor av
vesentlig betydning for & opprettholde den balan-
sen velferdsstaten bygger pa.

3.2 Omfang/kvantifisering av
skatteunndragelse

3.2.1 Innledning

Det foreligger ingen pélitelig statistikk eller over-
sikt over den svarte skonomien. Gjennom under-
sekelser og forskning pa omradet har det veert
gjort en rekke forsek pa 4 ansld omfanget av svart
arbeid (samt annen uregistrert skonomisk virk-
somhet). De fleste konkluderer med at det dreier
seg om minst flere titalls milliarder kroner i aret.

3.2.2 Undersgkelser pa skatteetatens
omrade

«Skattegap» er en betegnelse som benyttes for &
beskrive differansen mellom den skatten som teo-
retisk sett skulle veert innbetalt dersom alle opp-
fylte sine skatte- og avgiftsmessige forpliktelser og
den skatten som faktisk blir innbetalt. Definisjonen
er imidlertid ikke entydig. Noen land, herunder
Sverige, anser skatter og avgifter som innbetales i
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ettertid, for eksempel etter en kontroll, som innbe-
talt og holder disse belopene utenfor skattegapet.
Andre land, som USA, anser i utgangspunktet kun
de skatter og avgifter som betales i rett tid som inn-
betalt. For sent innkomne betalinger omfattes der-
med i utgangspunktet av skattegapsdefinisjonen.
Begge landene oppgir imidlertid det underlig-
gende tallmaterialet hvor det presiseres hva som
er tatt med. I USA kommer dette til uttrykk ved
betegnelsen brutto og netto skattegap («Gross-
and Net Tax Gap»), slik at den uensartede defini-
sjonen i praksis er uten betydning.

Skattegapet kan illustreres ved en skattegapss-
oyle, hvor man nederst har de innbetalinger som
foretas frivillig, deretter innbetalinger som skjer i
ettertid/pa bakgrunn av kontrolltiltak og everst
det estimerte (netto) skattegapet, se figur 3.1.

Det kan generelt skilles mellom direkte og indi-
rekte mélinger som to hovedgrupper av metoder
for 4 male skatteunndragelser og svart ekonomi.
Indirekte metoder bygger pa en antakelse om at
svart gkonomi setter spor etter seg i samfunnseko-
nomien blant annet i uforklarte forskjeller i tall for
inntekter og utgifter hentet fra offisiell statistikk.
Ved for eksempel 4 ta utgangspunkt i nasjonalregn-
skap og deretter sammenligne med skatteetatens
tall over innbetalt skatt pa et omrade, kan man fa et
bilde av skattegapet. Indirekte malinger i denne
sammenheng kjennetegnes gjerne ved at de fore-
tas pa makroniva. Direkte metoder er basert pa
kontakt med eller observasjon av personer eller
bedrifter. Sperreunderseokelser er den vanligste
formen for direkte undersekelser. Stikkprevekon-
troller fra skattemyndighetene er en annen metode

Skattegap
Innbetalinger etter skattekontroll

"Frivillige” innbetalinger

Figur 3.1 Skattegapssoyle
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som kan vaere godt egnet for & gi et bilde av hyppig-
het og omfang av ulike typer skatteunndragelser.

Mulige feilkilder ved estimering av skattegap
er betydelige, og estimatets troverdighet avhenger
av kvaliteten pa det underliggende materialet som
benyttes ved beregningen av skattegapet, og de
forutsetningene som legges til grunn.

I Norge er det ikke foretatt naeermere beregnin-
ger av skattegap. Enkelte andre land, herunder
Sverige, England og USA, har imidlertid forsekt &
estimere skattegapet. Selv om de enkelte lands
malinger kan veere basert pa kilder av ulik kvalitet
og ikke nedvendigvis er direkte sammenlignbare
med norske forhold, kan det vaere av interesse a se
hen til andre lands estimater.

I Sverige var totalt fastsatt skatt og avgift i 2005
pé ca. 1 300 milliarder svenske kroner. Etter at kon-
trolltiltak var gjennomfert innkom 22 milliarder.
Det totale skattegapet («skattefelet») er beregnet
til 133 milliarder svenske kroner, noe som utgjor
ca. 5 prosent av BNP eller 10 prosent av den fast-
satte skatten. Svart arbeid utgjer omtrent halvpar-
ten, ca. 66 milliarder, av det totale skattegapet.?

@kokrim har i trendrapport 2008-2009 uttalt fal-
gende om den svenske beregningen av skattega-
pet og overforingsverdien til norske forhold:?

«Det er vanskelig 4 ansld omfanget av svart
okonomi. Skatteetaten har ikke forsekt a
beregne skattegapet for Norge, siden det er
betydelig usikkerhet knyttet til 4 estimere
dette. Skatteverket i Sverige har imidlertid
beregnet og publisert et teoretisk skattegap.
Det totale skattenivaet i Sverige er estimert til
ca. 1 450 milliarder SEK, mens den utlignede
skatten utgjer ca. 1 300 milliarder SEK. Gjen-
nom kontrollvirksomhet er det etterberegnet
ca. 22 milliarder SEK. Det beregnede skattega-
pet utgjer dermed ca. 133 milliarder SEK pr ar.
Dette tilsvarer ca. 5 prosent av BNP og ca. 10
prosent av den utlignede skatten. Det under-
strekes at det er betydelig usikkerhet knyttet til
estimatene og det er vanskelig & si hvorvidt
Norge er pd samme niva som Sverige. Estima-
tene gir likevel et bilde av hvilke belop vi snak-
ker om nar det gjelder skatteunndragelser.
Hvis vi antar at situasjonen er noenlunde lik i
Norge, med at ca. 5 prosent av BNP pé ca. 2 300
milliarder NOK (2007) unndras beskatning,
betyr det at ca. 115 milliarder kroner unndras
beskatning arlig. Skatte- og avgiftskriminalitet
forer altsa til store inntektstap for staten. Dette

2 Jf. «Skattefelskarta for Sverige» rapport 2008:1 fra det sven-
ske Skatteverket side 7 og 68. Det er her tale om prosent av
fastsatt skatt, og ikke samlet teoretisk estimert korrekt
skattinngang, jf. beregningen av skattegapet i USA.

3 @kokrims trendrapport 2008-2009 side 10.
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er midler som dermed ikke kommer fellesska-
pet til gode.»

I USA gjennomferte Internal Revenue Service
(IRS) i 2001 en maling av skattegapet.* USD 1 767
milliarder skatter og avgifter ble innbetalt frivillig
og til rett tid. Brutto skattegap ble estimert &
belope seg til USD 345 milliarder. Etter at kontroll-
tiltak og for sent innkomne betalinger pa til
sammen USD 55 milliarder var registrert, var belo-
pet redusert til netto skattegap pé anslagsvis USD
290 milliarder. IRS la pa bakgrunn av sine estima-
ter til grunn at etter gjennomferte kontrolltiltak og
registrering av etterbetalinger var det likevel bare
i overkant av 86 prosent av skatteforpliktelsene
som var innkommet. Skattegapet utgjorde saledes
over 13 prosent av teoretisk estimert korrekt skat-
teinngang.

Utvalget mener norske myndigheter ber vur-
dere & gjore tilsvarende estimater fordi det til tross
for uneyaktigheter vil kunne vise tendenser over
tid.

3.2.3 Undersgkelser pa toll- og avgifts-
etatens omrade

Utvalget omtaler her undersegkelser om smugling
selv om det er avgrenset mot dette i mandatet. Bak-
grunnen for dette er at utvalget ikke er kjent med
at det foreligger andre undersekelser pa toll- og
avgiftsetatens omrade som belyser omfanget av
toll- og avgiftsunndragelser. Omfanget av valuta-
smugling er omhandlet under punkt 10.2.3. Omta-
len av valutasmugling bygger ikke pa foretatte
undersekelser og omtales derfor ikke her selv om
den for séa vidt belyser enkelte utfordringer som
toll- og avgiftsetaten star overfor i sitt arbeid mot
skatteunndragelser.

Toll- og avgiftsdirektoratet foretok i 2006 en
analyse av hvor omfattende smuglingen av
tobakkvarer og alkoholholdige drikkevarer til
Norge antas & vare, og estimerte hvor mye
avgiftsunndragelsene utgjorde i tap for staten.
Formalet med analysen var blant annet & egke toll-
myndighetenes kunnskap om smugling og avgifts-
unndragelser.

Som datagrunnlag for analysen ble det tatt
utgangspunkt i to landsrepresentative sperreun-
dersokelser gjennomfert etter oppdrag fra Toll- og
avgiftsdirektoratet, tollmyndighetenes beslagssta-
tistikk for 2004, 2005 og 2006, samt resultatene av
en gjennomfert kontrollaksjon iverksatt av toll-

4 Rapporten «Reducing the Federal Tax Gap» fra Internal

Revenue Service av 2. august 2007 og «Tax Gap Map for
Tax Year 2001» fra Internal Revenue Service, februar 2007.
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myndighetene med tilfeldig utvalgte kontrollobjek-
ter. Kontrollaksjonen tok for seg et tilfeldig utvalg
pa til sammen 5 239 personer, transportmidler og
varesendinger.

Den ene spoerreundersekelsen ble gjennomfert
ijuni 2005 til mai 2006 av Synnovate MMI, og gjaldt
privatpersoners smugling av tobakkvarer og Kjop
av slike smuglervarer. Undersokelsen ble gjen-
nomfert i form av telefonintervju med 5 000 perso-
ner.

Den andre sporreundersokelsen ble foretatt av
TNS Gallup i perioden 12.-19. juni 2006 og gjen-
nomfert ved hjelp av et elektronisk sperreskjema
som ble sendt til 3 300 privatpersoner, hvorav 2 004
personer svarte. Denne sperreundersekelsen tok
ogséa for seg alkoholholdige drikkevarer i tillegg til
tobakkvarer. De personene som ble valgt ut for 4
besvare sperreskjemaet var innhentet fra et utvalg
(«galluppanel») pa 25 000 personer. Dette «pane-
let» er et forhandsrekruttert utvalg av personer
som har sagt seg villig til 4 delta i markedsunderseo-
kelser. Utvelgelsen av personer til panelet blir her
foretatt ved hjelp av telefonintervju og pr. post, og
skal angivelig vaere representativt for den norske
befolkningen over 15 ar.

De aller fleste oppdagede smuglingstilfellene i
kontrollaksjonen gjaldt privatpersoner, og ingen
tilfeller av organisert smugling ble oppdaget i
lopet av datainnsamlingen. Tollmyndighetenes
generelle erfaring er at organisert smugling utgjer
den storste andelen av smuglingen malt i vare-
mengde. Det er derfor grunn til 4 tro at det er store
merketall, og at anslagene er lavere enn i virkelig-
heten.

Pa oppdrag fra Toll- og avgiftsdirektoratet
utferte TNS Gallup ogsa en undersekelse i 2007
om privatpersoners innfersel av toll- og avgiftsplik-
tige varer og kjop av ulovlig innferte varer i Norge
for 4 avdekke omfanget av og holdninger til Kjop av
slike varer. Formalet var serlig 4 fa mer kunnskap
om privatpersoners atferd i forhold til kjep av
smuglervarer. Resultatet av undersekelsen bygger
pa 62 prosent svar fra TNS Galluppanel bestdende
av 3 250 personer. 2 av 3 personer svarer at de ikke
hadde med seg varer utover det som er tillatt &
bringe inn i Norge toll- og avgiftsfritt ved siste uten-
landsreise. Det er imidlertid en del respondenter
som oppfatter at de overholder kvoten, men som i
realiteten har med for mye varer, og omvendt. Nes-
ten ingen deklarerte det de hadde tatt med av varer
utover kvotebestemmelsene uoppfordret (1 pro-
sent). Andelen som sier at de deklarerte varene
uoppfordret, har gitt ned fra 7 prosent i 1999 til 1
prosent i 2007. 1 av 5 personer opplyser at de har
fatt tilbud om & kjepe (innenlandsk svart omset-
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ning) smuglervarer (alkoholholdig drikk og
tobakksvarer) det siste aret. 1 av 10 personer har
kjopt varer som de vet eller tror er smuglervarer.
Ca. 50 prosent av respondentene mener det er uak-
septabelt 4 kjope smuglervarer. Kjonn er den vik-
tigste faktoren for & skille mellom de som mener
det er akseptabelt & kjope smuglervarer og de som
mener det er uakseptabelt (menn mener i sterre
grad det er akseptabelt enn kvinner), deretter fol-
ger utdannelse og inntekt. De som mener det er
akseptabelt & kjope smuglervarer er gjerne mer
individorienterte enn gjennomsnittet.

Basert pa datamaterialet fra TNS Gallups spor-
reundersekelser ble samlet avgiftsunndragelse pa
tobakksvarer og alkoholholdige drikkevarer
beregnet til mellom 2 og 2,9 milliarder kroner i
2006, og mellom 2,6 og 3,9 milliarder kroner i 2007.

I tillegg kommer skatte- og avgiftsunndragel-
sene som kan knyttes til den pafelgende illegale
omsetningen innenlands.

3.3 Forklaringsmodeller

3.3.1 Innledning

Det er nedenfor under punkt 3.3.2 redegjort for
enkelte funn fra studier av svart arbeid som beskri-
ver holdninger og enkelte bakenforliggende arsa-
ker til skatteunndragelser bade nasjonalt og inter-
nasjonalt. Deretter redegjores det under punkt
3.3.3 for en forklaringsmodell for skatteunndragel-
ser med normer og atferd utarbeidet av Stiftelsen
Frischsenteret for samfunnsekonomisk forskning
ved Erling Eide. Skatteunndragelser i et OECD-
perspektiv omtales under punkt 3.3.4. OECDs
etterlevelsesmodell og en alternativ modell som
blant annet benyttes av Skatt gst omtales under
henholdsvis punkt 3.3.5 og 3.3.6. Ikke alle omra-
dene hvor skatteunndragelser kan oppstd er
omhandlet direkte i modellene; blant annet forelig-
ger det fa forklaringsmodeller som direkte
omhandler toll. Mange av modellene beskriver
imidlertid generelle trekk og sammenhenger som
har overforingsverdi utover det omradet det spesi-
fikt omhandler.

Enkelte av modellene baserer seg pa sperreun-
dersokelser. Sperreundersgkelser har den fordel
at de kan gi et rikt datamateriale med opplysninger
om forskjellige sosiogkonomiske og demografiske
forhold i tillegg til individenes holdninger til skatte-
unndragelse og relaterte forhold. Dette gir mulig-
het for 4 teste en rekke hypoteser om hva skatte-
unndragelse avhenger av. Ulempen er at under-
sekelsene gjelder egenrapportering, noe som ofte
gir uneyaktige opplysninger. Dette kommer Kklart
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fram i en undersokelse av Elffers m.fl. (1987),°
hvor resultater fra en sperreundersgkelse blir sam-
menlignet med resultater av kontroll av intervjuob-
jektenes selvangivelser. Forfatterne finner at kor-
relasjonen mellom de unndragelser individene
oppga i sperreundersegkelsen og skattekontrollore-
nes anslag pa de samme unndragelser, er null. Her
méa man imidlertid veere dpen for at ikke bare de
oppgitte unndragelser, men ogsa skattekontrollo-
renes anslag kan vare gale. Men generelt synes
det 4 veere slik at sperreundersekelser viser for
hey skattemoral.

Enkelte nasjonale undersekelser av omfanget
av kjop av svart arbeid og opplevd oppdagelsesri-
siko der reglene om innberetning m.m. ikke over-
holdes er sarskilt omtalt under punkt 3.4. Ogsa
disse undersekelsene bygger pd sperreunderse-
kelser og vil derfor vaere beheftet med de samme
fordeler og ulemper som de sperreundersgkelser
som omtales under punkt 3.3.

3.3.2 Funn fra studier av svart arbeid og
skatteunndragelser®

3.3.2.1 Innledning

Stiftelsen Frischsenteret for samfunnsekonomisk
forskning ved professor Erling Eide gir i rapport 6/
2000 en oversikt over internasjonale teoretiske og
empiriske studier av svart arbeid og skatteunndra-
gelser i perioden 1968-2000.

I rapporten vises det blant annet til at fagomra-
det kriminalekonomisk teori ble vitalisert i Nobel-
prisvinneren Gary Beckers grunnleggende artik-
kel fra 1968 om «Crime and Punishment: An Econ-
omic Approach».” Det vises til at artikkelen har
veert en inspirasjonskilde for de senere tirs teore-
tiske og empiriske studier av lovbrudd med meto-
der hentet fra sosialokonomien. Ifelge Beckers
teori vil rasjonelle individer vri sin atferd i retning
av handlinger som gir hey avkastning.

Teorien gar i hovedsak ut pa at et individ velger
det handlingsalternativ blant de lovlige og ulovlige
som best tilfredsstiller de behov individet méatte ha.
Valget vil avhenge béade av individuelle valgmulig-
heter og av hvordan omgivelsene bidrar til a
bestemme resultatene av de forskjellige handlin-

5 Elffers, Henk, Russel H. Weigel and Dick J. Hesing (1987):
The Consequences of Different Strategies for Measuring
Tax Evasion Behavior, Journal of Economic Psychology.

Med unntak for det som star i punkt 3.3.2.5 om utviklingen i
drosjenzringen fra 1992 er teksten basert pad Rapport 6/
2000 fra Stiftelsen Frischsenteret for samfunnsekonomisk
forskning ved Erling Eide: «Oversikt over litteratur om
svart arbeid og skatteunndragelser».

Becker, Gary (1968): Crime and Punishment: An Economic
Approach, Journal of Political Economy.

Kapittel 3

ger. De illegale alternativene har en pris eller en
omkostning i form av en straffetrussel. Straffens
sannsynlighet og strenghet er incitamenter som
antas a pavirke atferden pa samme mate som priser
og inntekter pavirker konsumentens valg.

Eide papeker at de forfatterne som har fulgt i
Beckers fotspor, har utviklet stadig mer raffinerte
og trolig mer realistiske modeller. Men modellene
har naturlig nok samtidig gitt stadig feerre gene-
relle prediksjoner.

Modeller i Becker-tradisjonen er blitt kritisert
for at de i liten grad omhandler individuell moral
og individuelle oppfatninger av skattesystemets
rettferdighet og statens forvaltning av skattepen-
gene, og hvilken betydning dette har for omfanget
av skatteunndragelser. Det er for eksempel blitt
hevdet at betydningen av skattyternes moral viser
seg ved at det store flertall av skattytere ikke unn-
drar skatt selv om lav avsleringsrisiko og
beskjedne sanksjoner gjor skatteunndragelse lonn-
somt. Svaret fra Becker-tradisjonen er at selv om
skattyternes moral er viktig, er det likevel interes-
sant & studere skattyterne som formalsrasjonelle
akterer som kan péavirkes av incitamenter. Hvis
skattemoralen er relativt stabil hos folk flest, kan
det analytisk veere akseptabelt 4 anta at den er kon-
stant.

Eide skisserer i sin rapport en teoriramme for
forklaring av svart arbeid og skatteunndragelser
der det er plass bade for individuell rasjonell atferd
i snever forstand og for individets moral og dets
holdninger til myndigheter og samfunn. Innenfor
denne ramme beskrives sa forskjellige teorier for
skatteunndragelse og for svart arbeid, se punkt
3.3.2.2. Videre gir Eide en oversikt over empiriske
undersekelser av den svarte gkonomien, se punkt
3.3.2.3. En sammenstilling av studiene er inntatt
under punkt 3.3.2.4. Under punkt 3.3.2.5 omtales
enkelte sektorstudier.

3.3.2.2 Teorier om svart arbeid og skatte-
unndragelse

I Frischsenterets rapport 6/2000 uttales det at fol-

gende hovedtyper av faktorer, ifelge forskjellige

teorier, kan pavirke omfanget av hvor mye den

enkelte vil arbeide svart og/eller unndra skatt:

— Individuelle preferanser (individuelle fysiske
og psykiske behov og normer),

- medfedte og ervervede egenskaper,

— sosiale normer,

— konkrete muligheter for unndragelse,

— gevinster 