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Sammanfattning

Malet for AO:s verksamhet ar att 8ka likabehandling och rattssikerhet.

Ombudets verksamhet har under 2016 inriktats pa att 6ka antalet
ansokningar om férhandsbesked, Under aret har nio ansdkningar gjorts
och det 4r en kraftig 6kning i forhallande till tidigare ar. Det &r fortfarande
ett alldeles for fA och dven om de ansékningar som gjorts galler viktiga
fragor behandlar de inte de skattefrdgor som det ur ett allmént perspektiv

ar mest angeléget att fA provade i vagledande domstolsavgoranden.

Fér att kunna komma vidare med att utveckla det allminnas arbete med
forhandsbeskedsansokningar krivs bade ett 4ndrat arbetssétt avseende
prejudikatfragor inom Skatteverket och fordndringar i reglerna fér AO:s
anstkningar om férhandsbesked. Jag beddémer ocksa att det &r nodvandigl

att ombudsfunktionen tillfors riktade resurser.

AO har under aret inlett mycket fi nya processer genom overklagande. Tva
processer till skattskyldigs fordel fors i Hogsta forvaltningsdomstolen och i
ovrigt domineras verksamheten i denna del av de sedan tidigare startade
processerna om beskattning av s.k. carried interest. I framtiden boér AO
anvinda sina befogenheter att 6verklaga mer offensivt. Befogenheterna bor
anvandas for att éka rattsséikerheten eller enhetligheten i rattstillimp-
ningen eller for att sikerstilla likabehandling, Aven detta forutsétter att
AO-funktionen tillférs resurser. Det krivs vidare att rutiner for Skatte-
verkets beslutsfattande och utredningar utvecklas med avseende pa detta
och att vissa regler andras. En avgorande fraga géller vilka handlingar i
Skatteverkets drende som AQ ska ha tillgang till.

De mest angeligna atgarderna for att 6ka rattssékerhet, enhetlig
réittstillimpning och likabehandling ar forbattrade férutsattningar for
prejudikatbildning och ett mer aktivt arbete inom Skatteverket med

bevisfragor.

Jag foreslar avseende prejudikatbildningen att det allménnas arbete med

att driva fram véigledande avgdranden prioriteras upp och i storre




utstrackning styrs utifran en plan. Hogst prioritet bor ges till fragor som
aktualiseras 1 manga mal. Vissa regler som avser mdjligheterna att séka
forhandsbesked bor dndras och att det bér inforas ett s.k. hissnings-
institut inom skatteforfarandet. En 6kad satsning pa férhandsbeskeds-
institutet och méjligheter till hissning skulle enligt min beddémning
sammantaget visentligt kunna 6ka enhetligheten i rattstillimpningen
samtidigt som det skulle leda till minskade kostnader {6r de skattskyldiga,

Skatteverket och de allmédnna forvaltningsdomstolarna.

Jag foreslar vidare att Skatteverkets metod och utvecklingsarbete nér det
galler bevis- och utredningsfragor intensifieras. Bevisfragorna ar
systemviktiga vid beskattningen och fragorna komplexitet har ¢kat under

de senaste decennierna. Detta kriver sirskilda insatser.

Jag foreslas slutligen att AO-funktionen ges béttre férutséattningar. Det bor
tydliggoras att uppdraget ar att 6ka enhetlighet i rattstillampningen och att
arbeta for starkt rattssékerhet i beskattningsférfarandet. AO-funktionen
bor som ett komplement till ombudets lagstadgade ratt att nyttja
Skatteverkets resurser tillf¢ras riktade medel. Inledningsvis bér AO ges
resurser motsvarande 3-5 heltidstjanster. Till funktionen bor darutover

knytas ett rad.

1. Inledning

1.1 Arsrapport for Allmianna ombudet hos Skatteverket

Allmanna ombudet hos Skatteverket (AO) dr en funktion som funnits
sedan 2004. AO har tidigare inte redovisat sitt arbete. Verksamheten
behandlas inte 1 Skatteverkets arsredovisning och nagon sarskild

redovisning har inte lamnats.

I denna rapport redovisar jag verksamheten {or 2016.




Jag redovisar i rapporten vilka fragor jag anser vara de viktigaste néir det
géaller rattssdkerhet {6r och likabehandling av skattebetalare samt nér det
géller forutsitiningarna for prejudikatbildning och vilka atgirder som bor

vidtas pa dessa omraden,

Eftersom detta ar den forsta rapporten redovisas darutéver hur jag ser pa
AO:s roll och vilka férandringar som bor genomforas {6r att 6ka AO:s
mojligheter att uppfylla det som bor vara malet med verksamheten. Det
géaller andringar i lagstiftning och Skatteverkets rutiner och det galler
ocksa resurstilldelning till ombudsfunktionen.

1.2 Varfor finns det ett allmant ombud?

I vissa andra ldnder finns en ombudsmannafunktion. Uppdragen och
befogenheterna skiljer sig at, men gemensamt ar att ombudsmannens
uppgift dr att stdrka skattebetalarnas rattigheter. I USA foretrader
ombudsmannen skattebetalare i stor omfattning och redovisar varje ar i en
rapport till parlamentet sin beddmning av skattebetalarnas allvarligaste
problem. I Australien har ombudsmannen pa skatteomradet en funktion
som motsvarar Justitiecombudsmannens. Ombudsmannafunktioner finns

vidare bl.a. i Danmark och i Sydafrika.

Att det finns ett allmint ombud i Sverige har samband med enhetsmyndig-
hetsreformen pa skatteomradet. Fore 2004 hade Riksskatteverket (RSV)
befogenhet att 6verklaga beslut som fattades 1 de regionala skattemyndig-
heterna. Overklaganderitten var néra forbunden med det uppdrag som
RSV hade att svara for rattslig styrning och att utéva tillsyn éver de
sjalvstdndiga myndigheterna. Overklaganderitten var alltsa ett instrument
for att fullgora vasentliga funktioner hos centralmyndigheten pa omradet.
Syftet med RSV arbete i detta avseende var bl.a. att astadkomma
likabehandling och ratissidkerhet.




Funktionen AO tillkom i samband med det reformarbete som ledde fram
till enhetsmyndigheten Skatteverket. Skélet var huvudsakligen att det
ansags att nagon Aven fortsittningsvis fran en allmén utgangspunkt méaste
kunna 6verklaga de beslut som fattades. Det ansags inte nddvindigt att
inrétta en sarskild myndighet f6r detta, utan AO blev en sjalvstandig
funktion inom den nya myndigheten.

I samband med enhetsmyndighetsreformen &verfordes 2004 ocksa ratten

att anstka om forhandsbesked till AO.

Lagbestammelser, forarbeten och andra kéllor ger utéver det nu redovisade
sparsamt med vigledning nér det giller AO-funktionen. Bade nir
funktionen tillskapades och senare har det varit oklart vad AO:s uppdrag
nirmare ar och hur funktionens befogenheter ar tdnkta att anvéndas. Ser
man till de befogenheter som AO fatt enligt lag &r enligt min mening att
klart att syftet med att det finns ett allmint ombud &r att férbatira
mojligheterna fér att fa fram vdgledande avgéranden (rattsutveckling) och
att 6ka forutsittningarna for likabehandling (enhetlig rattstillampning) och
rittsséikerhet vid beskattningen.

AO utses av regeringen och ar anstélld i Skatteverket. AO ersittare utses
av Skatteverket { samrad med AO. AO har inte nagra egna personella
resurser till sitt férfogande, men i skatteforfarandeférordningen
(2011:1261) anges att AO har ritt att anvinda {janstemén vid Skatteverket
for arbete med 6verklagande och anstkningar om férhandsbesked. 1
praktiken utférs arbetet med reservationsvisa éverklagande av tjdnstemén
vid Skatteverket. De resurser som tillférs AO-funktionen for andra

processer dr mycket blygsamma.

AO:s sjalvstandighet visar sig saledes genom att AO utses av regeringen,
har en autonom och lagreglerad beslutanderitt som inte ar inordnad i
myndighetens regler for vem som beslutar i olika drenden och dessutom

har ratt att fA resurser fran Skatteverket for sin verksamhet.




2 Arbetet 2016

21 Allmant om AO:s overklaganderitt

AO kan overklaga alla Skatteverkets beslut i frdgor som har betydelse for
beskattningen eller nagot annat férhallande mellan en enskild och det

allmé&nna.
AO kan o6verklaga till enskilds fordel eller nackdel.

AQ kan o6verklaga Skatteverkets beslut och évertar da det allménnas

partsroll fran Skatteverket. AO kan inte generellt trdda in i processen i en
senare domstolsinstans. En 6ppen {raga dr om AO med stéd av 67 kap. 30
§ Skatteforfarandelagen (2011:1244), SFL kan 6verklaga en domstols dom

till enskildas fordel &ven om AO dessférinnan inte varit part i malet.!

Det finns inte nagon officiell statistik som visar hur manga arenden AO
drivit genom aren och vad som varit skélet for dverklagandet. I Tabell 1
redovisas de uppgifter som finns. De visar att antalet drenden varierar
mellan nagra tiotal och knappt tvAhundra. Hittills har AO:s éverklagande i
helt dominerande utstrickning gallt s.k. reservationsvisa 6verklaganden.
Syftet med ett sadant éverklagande &r att processuella regler inte ska leda
till ett materiellt felaktigt resultat i ett skattedrende i sddana fall dar det
finns alternativa beskattningsgrunder som kan bli aktuella. [ praktiken ar
det alltsa fragan om att 6verklagandet fran AO kompletterar Skaiteverkets
beslut och blir en del i det allmdnnas samlade processféring. Infe sédllan

galler dessa arenden mycket stora belopp.

AQ har siledes utnyttjat sin ratt att 6verklaga forhallandevis sparsamt
under tiden fran 2004 och framét, 4ven om antalet &renden varierar fran
ar till ar. Riknar man bort de reservationsvisa éverklagandena handlar det
om {3 fall. Det finns sannolikt flera forklaringar till detta. Det &r naturligt
att arbetet inom en enhetsmyndighet préaglas av storre enhetlighet.

1 Jag har under 2016 Sverklagar mil bll Hogsta férvaltmngsdomstolen i syfte att fa denna friga besvarad.




Skatteverket har ocksa satsat stora resurser pa rattslig styrning, Nagra
adndringar 1 processreglerna har minskat behoven av éverklagande fran AO.
Skattendmnderna har avskaffats och méjligheterna till s.k. foljddndring

har d6kat i och med inférandet av SFL.

De viktigaste skilen till att AO éverklagat fa drenden ar emellertid
sannolikt just att AO:s uppdrag varit otydligt och att det saknats
utvecklade rutiner foér hur AO-processer ska initieras, beredas och drivas.
Jag beddémer ocksa att det férhallandet att AO inte har nagra egna resurser
till sitt forfogande starkt paverkat vilka och hur manga processer som

drivits.

AO dverklaganden har hitiills 1 de allra flesta fall initierats av Skatteverket
och det ar kanske da naturligt att Arenden kommit att avse reservations-
visa dverklaganden. Fa drenden har initierats av skattskyldiga.
Férutsattningarna for AO att sjalv hitta och driva drenden har begriansats

av bristande resurser och tolkning av regler som t.ex. avser sekretess.?

2.2 Arbetet med 6verklaganden under 2016

2.2.1 Principer for nar 6verklaganderatten ska utnyttjas

Overklagandemodjligheten har som framgatt utnyttjats i begransad
utstrackning, &ven om det i dessa fall varit fragan om stora belopp. Jag har
pa Skatteverkets hemsida angett principer for nir jag anser att AO:s

overklagandemojligheter kan eller bér utnyttjas.

Nar AO o6verklagar till enskilds nackdel ar det for att dstadkomma
likabehandling eller for att {4 fram vdgledande avgéranden. Ytterst ar det
ocksa ett instrument {6ér kontroll av lagenligheten 1 Skatteverkets beslut.

2 Det har vant Skatteverkets uppfattning att AQO av sekretesskil inte har riit art ta del av uppgifier skanteverksirenden om inte Skatteverket
sarskalt prévat och i enlighet med de sekretessregler som galler lamnat ut handlingama bl AO.




Likabehandlingsfallen kan ha sin grund i att olika beslutsfattare inom
Skatteverket tolkar lagen olika och det ar nédvandigt att AQ agerar for att
driva fram enhetlighet i rattstillimpningen. Overklagandeméjligheten kan

ulnyttjas nar det ar frigan om principiellt viktiga fragor eller stora belopp.

Likabehandlingsfallen kan ocksé galla s.k. reservationsvisa éverklaganden.
AO yrkar i dessa drenden beskattning pa en annan grund 4n den som
Skatteverket fattat beslut om och syltet ar att de processuella regler som
géller vad som kan prévas i en riattegadng inte ska hindra en materiellt
riktig beskatining. Utgdngspunkten &r att reservationsvisa éverklaganden
bara ska anvindas ndr det dr nédvandigt och reglerna som géller Skatte-
verkets mojligheter att justera talan och att fatta s.k. foljdéandringsbeslut

ska darfoér analyseras noga innan ett reservationsvist éverklagande gors.

Nar AO overklagar till enskilds fordel ar det for att fa fram vigledande
avgbranden eller for att varna infresset av rittssikerhet i beskattningen.
AOs overklaganderitt kan och bér anvéndas for att rétta till misstag som
ar fortroendeskadliga for systemet och som av nggon anledning sannolikt
inte kan atgardas genom att skattebetalaren sjilv ¢verklagar (eller genom

att Skatteverket 6verklagar till enskilds férdel).

Skatteverket har i en myndighetsintern instruktion fran 20113 redovisat
sin syn pd hur samarbetet mellan AO och Skatteverket ska ga till. I
instruktionen anges bl.a. att avsikten inte 4r att AO sjélv ska ta initiativ till
att overklaga Skaiteverkets beslut, utan att sidana initiativ ska komma
frdn Skatteverket. Jag har fér min del mycket svart att forsta hur sddan
syn kan vara forenlig med den sjilvstéandiga rollen och delar siledes inte
den uppfattningen. En annan och for mig helt naturlig sak ir att AO i sin
verksamhet regelméssigt samrader med rattsavdelningen eftersom det
finns sA starka samband mellan den rattsliga kvalitetssidkringen av
myndighetens arbete och AO:s ¢verklaganderitt.

3 Riktlinje f6r samarbetet inom Skattcverket samt melfan Skatteverket och allminna embudet avseende dverklaganden och processforing (dne
131 470853-10/111)




Jag har ovan redovisat att behovet av 6verklaganden fran AO i vissa

avseenden minskat.

Min uppfattning ir dock att andra omsténdigheter tydligt talar i motsatt
rikining. RittstillAmpningsfragorna dr mer komplicerade &n nagonsin och
systemet dr i mycket hég grad &r beroende av att det har skattebetalarnas
fortroende. Darfor ar det viktigt att det dven fortsittningsvis finns en
mojlighet att fa principiella skattefragor prévade av en domstol &ven med
utgdngspunkt i ett allménintresse. Starka skal talar for att det ska [innas
en yttersta mojlighet att 1 sarskilda fall fA prévat om de stéllningstaganden
som Skatteverket gjort haller vid en domstolsprévning, 4ven om den
skattskyldige det géller &ar ndéjd eller av séirskild anledning inte har formaga

att sjalv ta sin ritt tillvara.

En for framtiden mycket viktig fraga giller AO:s mdéjligheter att ta del av
handlingarna i Skatteverkets drenden. Som framgatt finns det fragetecken
nar det giller tillampningen av regler som avser allmédnna handlingar och
sekretess. Dessa fragor maste 16sas om AO-funktionen i praktiken ska

kunna arbeta med 6verklaganden pa ett rationellt séitt.

2.2.2 Overklagandena under 2016

AO har under 2016 gjort 85 overklagande. Den storre delen av dessa avser
overklagande till kammarrétten av domar i de mal avseende beskattningen

av s.k. carried interest som inletts i forvaltningsratten under tidigare ar.

Nagra dverklagande som gjorts skiljer sig fran de processer som drivits
tidigare. AO har under 2016 efter samrdd med réattsavdelningen éverklagat
tva kammarrattsdomar avseende féretradaransvar till Hogsta
forvaliningsdomstolen. Processerna fors till enskilds férdel. Enligt min
bedémning innehdller dessa drenden prejudikatfragor. Den viktigaste ar
under vilka forutsatiningar en bolagsféretradare varit grovt oaktsam nér

en skatteskuld inte betalats pa forfallodagen. Det ar angelaget att praxis




utvecklas nar det giller vad som utgdr grov oaktsamhet, Rétts-
tilldimpningen i det aktuella drendet ger ocksa uttryck fér en extensiv syn
pa vad som utgér grov oaktsamhet och med hénsyn till de stora

. konsekvenser ett foretrddaransvar ger for den enskilde ar det angelaget att

det provas om det verkligen ar sa reglerna ska forstas.

2.3 Arbetet med forhandsbesked

2.3.1 AO och forhandsbeskeden fram till 2016

Det allmédnna har sedan 1997 haft mdéjlighet att soka forhandsbesked.

Syftet ar att 6ka forutsittningarna for att fa fram végledande avgéranden,

Det finns stora skillnader nir det giller ansdkningar om féorhandsbesked
av AO gentemol vad som giller for enskild part. For AO giller att det maste
finmas en aktuell tvist mellan Skatteverket och en skattskyldig, vilket
innebdr att det ska ha fattats elt beslut som denne inte #r néjd med,
beslutet far inte ha 6verklagats till forvaltningsritten, det ska rymma en
prejudikatfraga och AO maste ansoka innan tiden fér Skatteverkets
ordinarie tid fér omprévning gatt ut. I praktiken maste ocksa den enskilda
part det galler stélla sig positiv till att frdgan prévas som en ansékan om
forhandsbesked. Den skattskyldige kan fa ersétining for sina

ombudskostnader hos SkatteridttsniAmnden.

2004 Svertog AO ritten att séka férhandsbesked for statens rakning. Saval
fére som efter detta har antalet ansdkningar om férhandsbesked fran det

allminna varit forhallandevis fa.

Nar det allminna 1997 gavs mdéjlighet att anséka om férhandsbesked
bedémdes att det skulle goras 10—20 ansdkningar per ar. Siffrorna (Tabell
2) visar att det blivit betydligt farre 4n sa.

Det finns sannolikt ménga forklaringar till detta. Férhandsbeskeds-

utredningen pekade i sitt betdnkande (SOU 2014:62) pa nagra. En dom




fran Hogsta forvaltningsdomstolen (RA 2009 ref 92) innebar att det inte ar
mojligt for AO att anstka om forhandsbesked efter att Skatteverkets beslut
overklagats till forvaltningsrétten. AQ:s ansékningstid kan i vissa fall i
praktiken bi mycket kort eftersom ganska manga besluf fattas sent 1 den

ordinarie beskattningsperioden

Jag delar den uppfattning som redovisats i Férhandsbeskedsutredningen
och som Innebér att det finns processuella forutsattningar som i vissa fall
hindrar anstkningar om férhandsbesked fran AO. Jag aterkommer nedan
till vilka féréandringar jag vill se i anslutning till de férslag som utredningen

lammnade.

Nar det sérskilt galler s.k. massirenden kan det i det korta perspektivet
ocksd finnas en slags motsatining mellan krav pa likabehandling och
verksamhet som avser att driva "pilotdrenden” for att klarldgga innehallet i
géllande ratt. Det kan vidare vara svart att bli éverens med en skattskyldig
om att den friga som ir tvistig bast lampar sig fér prévning i en ansékan

om forhandsbesked.
Svarigheter finns saledes och det behdvs dndrade regler i vissa avseenden.

Huvudférklaringen till att AO:s mdjligheter att soka férhandsbesked
underutnyttjats torde emellertid vara att den del av arbetet med att
utveckla riatten som avser férhandsbeskedsansékningar har getts en lagre
prioritet inom Skatteverket &n annat rattsutvecklingsarbete. Det ar
olyckligt med hinsyn till prejudikatets sarstillning som réttskélla pa
skatteomradet och de unika férutsattningar som férhandsbeskedsinstitutet
faktiskt ger.

Kanske har ocksa det forhallandet att AO har en sjilvsténdig roll gjort att

ansvarsfordelningen blivit otydlig.

Som jag utvecklar nedan bér malet vara att det allménna samlat och
strukturerat arbetar med att fa fram vagledande avgéranden pa de
omraden dér det allménna intresset av sadana ar allra stérst. Min

bedémning ar att detta ar ett viktigt forbattringsomrade och AO:s arbete
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med férhandsbesked bara kan bli verkligt framgangsrikt om det drivs inom
ramen for ett sadant organiserat och val genomarbetat arbete med att
utveckla gillande ratt. J ag aterkommer till hur jag anser att ett sddant

arbete maste bedrivas.

2.3.2 Arbetet under 2016

Under 2016 har AO ansékt om férhandsbesked i nio fall. Ansékningarna
férdelar pa rattsomraden och fragor 1 enlighet med vad som framgar av

Tabell 3.

Antalet ansokningar under 2016 ar saledes betydligt fler 4n de varit
tidigare. En viktig forklaring till detta 4r det samarbete som bedrivits med
den grupp inom Skatteverket som ar specialiserad pa beskattning av
internationellt verksamma sjémén, Réttsavdelningens specialister pa
Internationell personbeskattning, rederier, ombud och intresse-
organisationer for sjofarten. Inom ramen for detta projekt har de viktigaste
fragorna som géller beskattning for sjéméin kunnat identifieras och
ansokningar gjorts. Det dr tydligt att det finns ett stort allmént intresse av
att kunna avgora dessa tvister inom ramen for forhandsbeskedsinstitutet.
Alternativet hade varit att fragorna skulle ha prévats i vart fall i manga
hundra domstolsprocesser och darmed tagit domstolarnas resurser i

ansprak pa bekostnad av andra processer.

3 Iakttagelser av betydelse for rittssikerhet och
likabehandling
3.1 Inledning

I detta avsnitt diskuterar jag nagra fragor som jag anser vara av sarskild
betydelse fér de intressen som AO ska framja. Jag redovisar ocksé vilka

adtgarder som jag tycker bor genomfioras eller i vart fall ndrmare utvéirderas,
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I flera lander, t.ex. U.S.A och Danmark, har ombudsmannafunktionen till
uttrycklig uppgift att arligen redovisa hur det star till med bl.a. lika-
behandling och réttssdkerhet och vad som bér goras for att férbattra
situationen fér skattebetalarna.? Att en ombudsman samlat och
strukturerat redovisar brister och mdjliga atgarder anses vara ett viktigt
instrument for att 6ka rattssékerhet och likabehandling. Min beddmning
ar utifran att diskussionerna om dessa fragor stindigt aterkommer att det

finns ett motsvarande behov 1 Sverige.

Med de resurser som statt till mitt férfogande under 2016 &ar det naturlig
att redovisningen i denna del inte ndrmare kan underbyggas med
undersokningar och statistiskt material. Till grund {6r mina bedémningar
ligger dels de erfarenheter jag haft under tiden fran juli 2015, da jag
tilltradde som AO, dels erfarenheterna av skattefragor och skatteprocesser
under en forhallandevis 14dng tid som domare i kammarratt. Jag har under
denna tid ocksa noga foljd debatten om rattssdkerhet och likabehandling

pa skattcomradet och tagit intryck av det som framférts i denna.

Min sammantagna beddémning ar att likabehandling och réttsséikerhet

skulle kunna o¢ka till {6ljd av insatser som avser:

1. Forbattrade forutsittningar fér prejudikatbildning pa
skattcomradet, och

2. insatser néir det galler hanteringen av bevis- och

utredningsfragor.
3.2 Prejudikatbildningens betydelse pa skatteomradet
3.21 Prejudikat — ett viktigt men underutnyttjat instrument

Malet for AO:s verksamhet ar att 6ka likabehandling och réttssékerhet.
Darfér bor insatser som ger 0kad férutsebarhet i rattstilldimpningen vara

prioriterade. Okad forutsebarhet ger bade skatiebetalare och Skatteverket

1 Aven AQ hos Forsikningskassan ska enligt eit utteyckligt uppdrag fran regeringen redovisa sina iakitagelser under dret.

12




bitire méjligheter att géra ratt fran boérjan. Tvister som inte ar nédvandiga
undviks och de som ar nddvindiga kan avgéras effektivt och med en

materiellt riktig utgang.

Prejudikatbildning &r ratt anvant ett mycket effektivt instrument for att
oka férutsebarheten. Vagledande avgdrande f6ljs 1 mycket stor

utstrickning.

Det finns exempel pa vissa omraden dér behovet av vigledande
avgdranden far anses rimligt vl tillgodosedda. Det giller exempelvis
reglerna i 57 kap. IL avseende beskattning av deligare i fAmnansforetag. Pa
sddana omraden ar det framfor allt forhandsbeskedsinstitutet och de
skatiskyldigas egna insatser som varit av betydelse. Min sammantagna
bedémning 4r emellertid att det finns mycket mer att géra nér det galler att
fa fram végledande avgéranden i tid pA andra omrdden. Overgripande ar

situationen inte tillfredsstéllande. De brister som jag ser ar fdljande:

a) De ur ett allmint perspektiv viktigaste fragorna kommer inte i
tillracklig utstrackning upp till préovning i prejudikatinstansen.

b) Det tar alldeles for ldng tid att fa fram véigledande avgéranden
framfér allt i frdgor som ger upphov till manga tvister.

c) Prévningen i prejudikatsdomstolen blir for ofta snivt begrénsad till
omsténdigheterna i det enskilda drendet och avgérandet far inte den

vigledande effekt som det borde fa.

En utvecklad prejudikatbildning &ar enligt min bedémning den atgird som
kan ha enskilt storst betydelse for att forbattra forutsebarheten vid
tillAmpning av skattelag. Méjligheterna att i stéllet allmént arbeta med
lagstiftning for att underlatta rattstillampningen férutsétter att forenkling
séitts fére andra intressen vid lagstiftning. Utvecklingen gar inte i den
riktningen. Den réttsliga styrningen fran Skatteverket ir vidare redan
mycket omfattande och ett stillningstagande &r ocksa en parts uppfattning
och inte en réttskilla i traditionell mening. Stallningstaganden kan helt
enkelt inte jamstéllas med ett prejudikat néar det giller att férebygga och

l6sa tvister.
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Jag diskuterar hir vilka atgirder som jag anser noédvéandiga for forbéttra
forutsittningarna foér prejudikatbildningen, med inriktning pa att 16sa de
problem jag ser. Jag bedémer att en fungerande prejudikatbildning pé
skatteomradet kraver vissa lagandringar, men ocksa ett mer strukturerat
och systematiserat arbete inom Skatteverket. Forslagen galler framfér allt
mitt eget och Skatteverkets arbetssitt och férandringar i lagstiftningen.
Innan jag redovisar mina forslag finns det dock anledning att séga nagot

om prejudikatets sarskilda betydelse pa skatteomridet.

3.2.2 Prejudikat pa skatteomradet

Det finns vissa sirdrag hos skatterdtten och nagra utvecklingstendenser i
samhillet som 4ar centrala for att ndrmare forstd hur betydelsefull en vil

fungerande prejudikatbildning ir pa skatteomradet.

Skatterdtten skiljer sig fran andra rattsomrade inom férvaltningsritten
bl.a. genom att det pa skatteomradet ar vanligare att samma réttsliga

fragestillning aktualiseras aterkommande.

Skattskyldiga ska planera sin verksamhet och bedéma skatteutfall av olika

handlingsalternativ. Férutsebarhet ar da en nyckelfraga.

Finns det olika uppfattning om vad som géiller ar det vanligt att det
uppstar tvister i manga omfattande och svara arenden samtidigt.
Komplicerade processer kommer att gilla ett stort antal skattebetalare.
Rattsfragorna kommer att provas av manga handléggare pa Skatteverket
och domare och féredragande i férvaltningsdomstolarna. Allt detta innebéar
att det finns en betydande risk att rattstillimpningen inte kommer att leda
till likabehandling och rittssikerhet eller i vart fall att kostnaden for
skattebetalaren och for samhallet {or att uppréatthalla dessa vérden blir
hog.

Det har naturligtvis lange funnits allmidnna problem med forutsebarhet pa
skatteomradet, komplicerade skattetvister och svarigheter med att i tid {a
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fram végledande avgéranden. Problemen &r alltsa inte nya. Situationen
idag skiljer sig emellertid tydligt fran vad som géillde for exempelvis 25 ar
sedan. Komplexiteten i rattstillampningen har ¢kat markant samtidigt som
kraven péa att felaktiga beslut snabbt ska réttas till 4r hogre. Skatteverkets
arbete bedrivs i séirskilda insatser somn aktualiserar samma rittsfragor i
manga drenden. Foérvaltningsdomstolarna déremot arbetar numera 6ver ett
mycket vidstrackt omrade och kan ha svart att svara upp mot den grad av
specialisering som finns hos myndigheten och partsombud.5

Redan 1997 konstaterades att det behévdes atgarder for att forbatira
forutsattningarna for fa fram vigledande avgdéranden. DA infordes bl.a.
mojligheten for det allminna att anstka om férhandsbesked. Under det
senaste decenniet har det enligt min mening visat sig att det fortfarande
kan vara mycket svart att i tid f& fram prejudikat nar svara rittsliga fragor
aktualiseras i "massirenden”. Jag tycker att det finns gott om exempel pa
vad som madste betecknas som misslyckanden. Jag tinker bl.a. pa fragor
som giller kapitalférsékringar, s.k. Peru- respektive Cypernuppliagg
("Pandoras ask”) och tryckerimoms. Det finns sinsemellan stora skillnader,
men gemensamt ar att det handlat om flera hundra komplicerade
processer, olika utgang i mycket likartade fall eller att stora resurser for att
i slutdndan astadkornma en rimlig likabehandling av dem sorn varit parter
1 samma eller motsvarande transaktioner. Gemensamt ér ocksa att ett
brett anlagt vigledande avgérande i ett tidigt skede hade kunnat gora stor
skillnad.

Savitt avser motsvarande problem i pagdende processer kan det hanvisas
till mal som géller beskattning av s.k. carried interest och mal som avser

ratt till avdrag for ranta for bolag.

Ett problem &r alltsa att det inte kommer nagra vigledande avgéranden i
fragor som aktualiseras 1 manga drenden eller att dessa kommer for sent

for att géra nagon verklig nytta. Det finns ocksd andra problem. I vissa fall

5 Statistlk {rdn Domstolsverkei visar atl skaitemnélen numera utgdr endast 20 procent av det totala antalet mal 1
forvaltningsratterna och skattemélens andel minskar kraftigt.
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blir de vigledande avgérandena snavt inriktade pa omstindigheterna i det
enskilda fallet och prejudikatverkan darfér liten (se t.ex. HFD 2011 ref. 80
angaende beskattning av brottslig verksamhet, HFD 2014 ref. 62 avseende
klimatkompensation och RA 2009 ref. 86 angaende virdepappers-
begreppet).

Slutligen dr det inte ovanligt att viktiga rattsliga principer som bor
klarlaggas allt for sdllan kommer under HFD:s prévning pa grund av att de
regelméssigt provas inom ramen f6r mycket omfattande processer dir

utgangen 1 det enskilda fallet 1 hég grad ar beroende av utredningsfragor.

3.2.3 Ett strukturerat prejudikatarbete

Vad krivs da utdver dndrade regler for att arbetet med att fa fram
vigledande avgdéranden ska bli framgangsrikt? Det korta svaret ar:

prioritering, samarbete, metodutveckling och rétt allokering av resurser.

Det skatterittsliga omradet dr mycket omfattande och det finns behov av
klarligganden pa alla delomraden. Efterfragan pa skatteprejudikat &r

alltsa stor. Man méste darfor prioritera.

HFD:s ansvarsomrade &r betydligt storre &n skatteomradet.® Min
bedémning &r att man i vart fall inte kan rdkna med att HFD i framtiden
kommer att meddela mer 4n ett drygt tjugotal vagledande avgdranden varje
ar pa skatteomradet.” Det samlade utrymmet fé6r provning i HFD pa talan
av Skatteverket/AO lar di uppga till hogst 10-15 mal om aret. Att
utrymmet for provning i hégsta instans ar begransat maste vara en

utgangspunkt fér arbetet.

Ett effektivt och samlat allmént rattsutvecklingsarbete maste som jag ser

det bedrivas enligt en fastlagd plan. Prioriterade omraden och fragor

6 Aven i detta avseende har fruisAttningarna som framgint ferindrmis under de senaste decenniema
7 Utcymmet For provning av skattcfrigor i Hégsta férvaltningsdomstolen tas vidare i ansprik fr annat in prejudikatbildning. Det beror bla. pd
att sdviil en skaitskyldig som Skattevecket har méjlighet att utan krav pa provaingshllstind overklagn ett meddetat frhandsbesked nll HED.
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inventeras, analyseras och tas upp 1 planen i nira samarbete med
foretradare och beslutsfattare i verksamheten. Helst ska arbetet bedrivas i
projektform, sa att fragor inom samma problemomrade drivs samlat, En
process { hogsta instans ska alltsa vara ett resultat av ett systematiskt och
malinriktat arbete, gdrna med drenden som identifierats redan pa
utredningsstadiet. Det ska bara undantagsvis vara en konsekvens av att
en tidigare oprévad [raga visar sig i ett pagaende mal och aldrig en effekt
av att det finns ett missndje med utgingen i en dom fran kammarritten

cller ett besked frAn Skatteridttsnimnden.

Vilka uigdngspunkter bér da gilla for det allménnas prioriteringar pa detta

omrade? Det handlar som jag ser det om identifiera ett allm&nintresse.

Fragor som giller manga skattskyldiga bor prioriteras framfor sddana som
inte gor det. Galler det stora varden ar detta naturligtvis mycket
betydelsefullt. Systemviktiga fragor bor prioriteras framfor andra, osv. Ett
viktigt kriterium bor ocksa vara att fragan till sin karaktar &r saddan att
den kan anses krava ett stallningstagande av landets hogsta réattsliga
instans pa omradet. Att den utifran sitt allménintresse har "verkshéjd”

som prejudikat.

Ett prejudikatdrende drivs av andra skil &n vanliga processer. Det helt
overordnade malet ar att fi fram ett ratisligt avgérande som kan ge
végledning i andra fall. Det kan naturligtvis vara viktigt vad som visar sig
vara gillande ratt. Hur det gar i det enskilda fallet &r ddremot ointressant.
Detta paverkar hur processen ska foras. Aven hér finns det som jag ser

behov av utvecklingsarbete.

Jag foreslar att det inom Skatteverket inleds ett arbete med sérskild
inriktning mot att utveckla kompetens och rutiner fér processféring
sérskilt i prejudikatmal. Nagra fragor som d& bor uppmarksammas ar de

féljande.

Arbetsformerna ar viktiga. Prejudikatarbete som bedrivs pa det sitt jag

féreslar forutsitter nara samverkan mellan utredare och beslutfattare i

17




linjearbete, rattslig kompetens pa sakomradet i fraga, processkompetens
med sarskild inriktning pa prejudikatprocesser och i ménga fall AO. Det
arbete som under det senaste aret bedrivits fér att klarldgga en del fragor
som avser beskattning av sjémén kan bli ett bra exempel pa vilka effekter
ett sdidant samarbete kan f&. Jag bedémer att det inom Skatteverket
behdover byggas upp mer fasta strukturer for samarbete 1 syfte att fa fram

vagledande avgéranden.

Breda och tydliga prejudikat ska efterstravas. Skatteverket har enligt min
erfarenhet normalt stora kunskaper och mycket information om hur hela
det problemomrade som en prejudikatfraga giller ser ut. Den samlade
rattsliga analys som ligger bakom att det aktuella drendet drivs som en
prejudikatprocess ska enligt min mening 6ppet presenteras i mélet, s att

prejudikatinstansen far ett tillrackligt underlag fér att bygga sitt avgérande

]

pa.

Den analys som gjorts av varfor det ar viktigt att en viss fraga kréiver ett

vigledande avgdrande bor alltid presenteras f6r domstolen.

Manga fragor behover ett svar men kommer med de prioriteringar som
maste goras inte att kunna drivas till HFD. Det ar viktigt att allernativa
sitt att sdka auktoritativa svar pa oklara rattsliga fragor utvecklas. Jag vill
peka pa mojligheten att 1 praktiken lata Skatterdttsnamndens beslut fi en
vigledande betydelse, t.ex. genom att Skatteverket tydligt och 6ppet
redovisar att ndmndens bedémning accepteras som vigledande dven om

det inte 6verklagats.

3.2.4 Andrade regler

Ett forindrat arbetssitt ar alltsa nédvandigt. Det ar inte tillrickligt. En del

regler behover ocksa dndras.
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Firslag som avser forhandsbesked

Till att boérja med vill jag peka pa nagra av de forslag som Férhands-
beskedsutredningen ldmnade (SOU 2014:62). Det giller tiden fér AO:s
ansokningar, méjligheterna att anstka om férhandsbesked &ven efter att
ett beslut 6verklagats till forvaltningsratten och det galler vilka skatter som
en AO-anstkan kan avse. Samtliga dessa atgirder skulle forbéttra

mojligheterna for forhandsbesked och bor genomforas.

Jag tycker darutéver ocksa att det ar angelaget att lagen dndras i ndgra

centirala delar.

AQ har enligt lagen (1998:189) om férhandsbesked 1 skattefragor
befogenhet att ansoka om féorhandsbesked om det 4r av vikt fér en enhetlig
lagtolkning eller rattstillampning. Lagens rekvisit forefaller vara vl
utformade. I ndgra avseenden skulle jag mot bakgrund av det som varit

garna se fortydliganden.

HFD har i ett avgérande (HFD 2015 ref. 78) funnit att det for en provning
av en ansdkan om férhandsbesked av prejudikatskal inte &r tillrackligt att
det géller en tidigare oprévad rittsfraga. Darutdver krivs det att det finns
ett allmént intresse av ett snabbt avgorande. Detta skapar en os#ikerhet
och kan som jag ser det bli ett hinder fér ett strukturerat och langsiktigt
prejudikatarbete. Jag menar att lagen maste fortydligas, sa att det n&rmare
frarngér vad som ska gélla. Det ar naturligtvis rimligt att inte alla tidigare
oprévade rattsfragor ska kunna tas upp i en ansékan om férhandsbesked,
utan att fragan darutéver bor ha ett klart allménintresse, Att det
allménintresset bor vara kopplat till behovet av ett snabbt avgérande har

jag for min del svart att se skélen for.

Det finns ett sarskilt virde i att férhandbeskedsinstitutet kan anvidndas for
att klarlagga hur regler av skatteflyktskaraktir ska tillampas. Det géller
skatteflyktslagen, men dven andra regler i inkomstskattelagen
(1999:1229), IL. Tidigare har férhandsbeskedsinstitutet varit viktigt for att
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klarldgga var granserna gar. Under senare ar har anstkningar som giller
sadana fragor i flera fall avvisats. Det finns naturligtvis goda skl for att
ansdkningar inte bér prévas pa sakomstindigheter som &r sa osfkra att
beskedet inte far nagot egentligt virde. Det finns 4 andra sidan ofta ett
patagligt allmanintresse av att det fran en principiell utgangspunkt ges
véigledning dven i mal dar rattsfragan ar inflatad i och bercende av mycket
komplicerade sakférhallanden. Det galler naturligtvis sérskilt om dessa
sakférhallanden ar likartade i stort antal &renden som annars maste
processas genom alla domstolsinstanser utan stéd av vigledande

avgoranden.

Jag tycker for min del att det bor 6ppnas for en mojlighet att prova sddana
principfragor i nigot stérre utstrackning &n vad som visat sig vara majligt
med dagens regler. Det kan da pekas pa att AO:s ansékningar om
férhandsbesked galler fragor som ska vara prévade och utredda hos
Skatteverket. De omstidndigheter som redovisas 1 ansékan om
forhandsbesked och de som géller vid prévningen av skattetvisten bér

alltsd vara desamma.

Jag foreslar att reglerna fér AO:s ansdkningar dndras, sd att det klarldggs
att det finns en storre tolerans fér utredningsfragor savitt avser
ansokningar fran AO. Det géaller fall da alternativet till en férhandsbeskeds-
provning ar en stor méngd tvister med utdraget férlopp. Det ska alltsa
finnas ett mycket patagligt allménintresse av den snabbare prévning som
forhandsbeskedsinstitutet kan ge. Som forutsatining bér gélla att parterna
i skattetvisten har en samsyn i fragan om hur utredningsfrigorna ska

hanteras eller vilka kontroller som 1i efterhand ska goras.

Det bor ocksa fortydligas att AO kan anstka om férhandsbesked trots att
nagon ansdkan om tillimpning av skatteflyktslagen inte gjorts. Det finns
exempel (RA 2009 ref. 31) pa att skatteflyktslagens tillamplighet kunnat
provas i det fall Skatteverket fattat beslut om beskattning med stéd av

reglerna i IL. Lagen bor emellertid som férhandsbeskedsutredningen
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foreslog dndras sd att AO kan anstka om férhandsbesked dven nir

skattedrendet inleds med en ansokan om tillampning av skatteflyktslagen.

Ett "hissningsinstitut” pa skatteomradet

Forhandsbeskedsutredningen foreslog ocksa att AO skulle kunna anstka
om férhandsbesked utan att det fattats nagot beskattningsbeslut eller
liknande. Det skulle vara tillrackligt att Skatteverket tagit stallning i en
fraga. Utredningen menade att en forfragan eller ett yrkande fran en
skattskyldig i sig kunde innefatta ett tillrackligt stéllningstagande i en
rattslig fraga.

I dag ansdker AO om forhandsbesked efter att beslut fattats och den
skattskyldige begart omprovning. Jag ar i och for sig inte helt avvisande till
tanken att en ansdkan om férhandsbesked i vissa fall ska kunna géras
tidigare 1 beskattningsforfarandet. Det 4r dock av principiella skl viktigt
att anknytningen till en konkret tvist eller drende behalls. Annars {framstar
det mer som ren normgivning &n som rattstillampning och jag tror f6r min

del inte att det 4r en framkomlig vag.

Nar det giller de massédrenden som ofta uppkommer som ett resultat av
sérskilda granskningsinsatser ar det férhallandet att ingen skattskyldig vill
medverka ett viktigt skal till att det inte blir aktuellt med forhandsbesked.
Det ar svart att se att detta hinder ska kunna elimineras genom andringar

i reglerna f6r forhandsbesked.

Min beddmning ar darfor att ett s.k. hissningsférfarande 1 vissa fall skulle
kunna komplettera férhandsbeskedsinstitutet pa ett mycket vardefullt

satt,

Hissning innebdir att ett mal eller en fraga 1 ett mal lyfts fran en under-
instans direkt till prejudikatinstansen. Inom civilprocessrétten finns
mojlighet till hissning av en prejudikatfriga (42 kap. 17 a § och 56 kap. 13
§ rattegdngsbalken).
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Fragan har utretts och idén har da aviardats (senast SOU 2014:76). Som
jag forstar det var skilen savitt avser skatteomradet bl.a. att skattemdlen
var tillgodosedda i prejudikathénseende (bl.a. genom AO:s méjligheter att
anstka om forhandsbesked) och att hissning strider mot

instansordningsprincipen. Det fanns ocksa en del fragetecken som gillde
om det skulle fungera i praktiken. Det konstaterades att det civilritisliga

systemet utnyttjats sparsamt.

Som jag redovisat delar jag inte uppfattningen att prejudikatbildningen pa
skatteomradet fungerar vil, utan ser stora brister. Jag tycker att ett
hissningsinstitut som séarskilt anpassats for skatteomradet har stora
férutsittningar att atgiarda de brister som finns. Det géller just sddana
serier av beslut och mal som jag berdrt ovan. Jag inser ocksa att det finns
praktiska svarigheterna om ansvaret ska vila pa manga domstolar med
olika forutsattningar, Detta bor emellertid paverka utformningen av

systemet och inte leda till att forslaget avfiardas.

For att oka férutséttningarna for att det ska fungera tycker jag att AO ska
fa en central roll vid hissning. En sddan uppgift 4r naturlig eftersom AO
redan arbetar med prejudikatbildning och AO:s ansékningar om
forhandsbesked i mycket liknar ett hissningsinstitut.

Mitt forslag ar foljande: Det ska inforas regler i SFL som innebér att AO
kan intervenera i ett d&rende om omprévning hos Skatteverket eller mal i
domstol. AO ska d& genom en ansodkan till HFD lyfta en prejudikatfraga
som finns i drendet eller malet, utan att det 1 sin helhet understills
prejudikatdomstolens prévning. I ansékan ska AO — p& motsvarande sétt
som i en ansdkan om férhandsbesked ~ utveckla prejudikatfrdgan och
redovisa sin instéllning. Det 4r AO som bestdmmer om en sadan
prejudikatpréovningsansékan ska goras och detta forutsétter alltsa varken
den enskilde partens eller Skatteverkets godkdnnande. Ligger drendet hos
domstol behodver domstolen inte ta stallning i hissningsfragan. AO anstker
och HFD bestdmmer om prévningstillstdnd ska meddelas i den hissade

fragan.
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Jag bedomer att ett sddant institut skulle kunna bli ett effektivt och
framgangsrikt verktyg for att forbattra prejudikatbildningen. Det har
fordelen att det kan anvandas dven om en skattebetare inte vill att en tvist
avgors genom ectt forhandsbesked 1 stillet for genom en domstolsprocess.
Det ger ocksa betydligt battre férutsittningar att fa prévat viktiga
rattsfragor som finns i drenden med omfattande utredningsiragor, eftersom
prejudikatinstansen bara behdver ta stéllning till den rattsfraga som AO

aktualiserar genom sin ansdkan.

Jag tycker inte att det finns nagra vagande principiella skil for att en
enskild skattebetalare ska kunna hindra en snabb prévning av en
prejudikatiraga. Hissningen kommer att gélla rattsfragor och processen
kommer - till skillnad mot en férhandsbeskedsprocess — hela tiden att

foras inom domstolssystemet.

Ett sadant institut skulle kunna tillimpas &ven 1 fragor som inte kan

provas i en ansékan om férhandsbesked, t.ex. processfragor.

Aven om det kan férutsittas att det kommer att handla om ett fatal,
kanske hogst tre arenden per ar, skulle hissningsinstitutet &nda kunna fa
avsevarda positiva effekter eftersom det 1 praktiken skulle ge mgjlighet till
en mycket effektiv pilotmalshantering. Nagot det alltid finns ett stort behov
av pa skatteomradet, men som det egentligen aldrig funnits tillrackligt

goda foérutsattningar fér.

Ovriga fragor
Det har nyligen tillsatts en utredning som ska titta pa de processregler

som galler f6r Allmidnna ombudet hos Forsdkringskassan (Dir. 2016:104).

Utifran tidigare utredningsinsatser kan man ténka sig att det kommer att
overvagas om AO pa detta omrade ska fa féra faststéllelsetalan och trédda

in i processen i ett senare skede &n hos Forsdkringskassan. Kanske
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kommer det ocksa att 6vervigas om Forsidkringskassan ska kunna

fortsitta vara part efter att AO éverklagat ett beslut.

I samtliga dessa fall giller det i s& faﬂl att forstiarka forutsattningarna for
att mal som innehdller en prejudikatfrdga ska kunna komma under
prejudikatinstansens provning. I dag ir det svart, ndstan oméjligt, att med
framgang inleda en process i féorvaltningsrétt i syfte att fa fram ett

prejudikat och inom rimlig tid lotsa det fram till ett avgérande i HFD.

Som jag redovisat ovan finns det ett behov av férandrade processregler
dven nér det giller skatteomradet. Den enskilt viktigaste fragan {6r min del
géller mina méjligheter att trada in och éverklaga ett beslut till en enskild
skattskyldigs fordel i ett senare skede 4n hos Skatteverket. Som jag
behandlat ovan driver jag for ndrvarande nagra mal i HFD foér att klarlagga
hur det forhaller sig med den saken. Nar det géller att driva fram
vigledande avgdéranden kan jag emellertid for min del inte se annat 4n att
det ar svart att genom sedvanliga processer genom samtliga instanser
arbeta effektivt med att fa fram vagledande avgéranden. Det kommer att ta
lang tid och chansen att till slut fa fram ett tydligt och principiellt
avgorande ar betydligt 14gre dn om arbetet koncentreras till

forhandsbesked alternativt i framtiden hissningsprocesser.

3.3 Bevis och utredningsfragor ér centrala

Hur skatteverket och domstolarna hanterar bevis- och utredningsfragor ar
centralt for att skatteforfarandet ska vara rattssékert. Nastan varje mer
kvalificerad skattetvist aktualiserar bevisfragor. Min bedémning ar att
utredningsfragor 1 vid mening ar det enskilt viktigaste omradet i detta

avseende.

Bevis- och utredningsfragor kan vara svara att hantera vid beskattningen.
Det 4r i sig inget nytt. Det beror bl.a. pa att systemet kréaver masshantering

av uppgifter och méngder av beslut. De materiella reglernas karaktar
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bidrar i vissa fall ocksa till att det kan vara svart att vardera betydelsen av

utredningen.

Under de senaste decennierna har férutséttningarna dndrats och
bedémningarna blivit svarare. En storre andel av de utredningar som laggs
till grund for skattetvister avser mycket komplicerade affarsférhallanden
och transaktioner eller systematisk och grov ekonomisk brottslighet. Det
har tillkommit lagstifining av betydelse, t.ex. om kassaregister och
kontrollbesdk. Men de grundliggande reglerna om skatteutredningar och
principerna f6r prévning av utredningsfragor har i materiellt avseende varit

vasentligen desamma sedan lang tid.

Under det senaste artiondet har det ocksa aterkommande framforts kritik
som géller behandlingen av bevisfragor i skatteférfarandet. Fran
skattebetalare och organisationer har det hivdats att det finns brister och
behov av forbéttringar. Kritiken har bl.a. gillt att kraven pa Skatteverkets
bevisning satts for 1agt och aft besluten eller domarna ar otydliga nér det
géller att redovisa vilka sakomstandigheter som lagts till grund fér

bedémningen och vilket virde dessa tillmétts vid prévningen.

Det har gjorts vissa insatser for att forsoka klarldgga hur det férhaller sig.
Jag kan emellertid f6r min del inte se att det finns nigon samsyn eller att
debatten klingat av. Flera viktiga fragor ar i grunden fortfarande

obesvarade: Finns det problem? Vilka ar de i s& fall? Vad kan goras fér att

det ska bli battre?

Jag tycker mot bakgrund av detta att det finns goda skal att i olika
avseenden vidta atgarder. Naturligtvis borde férhallandena kartldggas, men
kanske det viktigaste nu inte ar att satsa resurser pa att reda ut hur det
har varit eller hur det ar i den praktiska tillampningen, utan i stéllet agera
med inrikining pa hur man vill att det ska vara. Min egen uppfattning ar
att det inte finns en enhetlig niva. Ett problem ar ocksa att det finns
alldeles for fa vagledande avgéranden frén hégsta instans som avser

principiella bevisfragor.
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Vissa lander har infért bevisregler i lagstiftningen 1 stérre omfattning &n
vad som finns 1 Sverige. Det 4r mojligt att det sa sméningom vore pé sin
plats med en éversyn med en sddan inriktning dven 1 Sverige. Fér min del
tror jag emellertid att en forsta atgérd bér vara att sdrskilda resurser
satsas av Skatteverket pa utvecklings- och metodarbete pa omradet. Jag
vill hiar peka pa nagra punkter som jag tror att det vore vardefullt att man i
det sammanhanget tittade pa.

Kvaliteten i ett skattebeslut 4r beroende av hur bra den grundldggande och
‘inledande analysen ar. Rittsfragor méaste skiljas fran utredningsfrigor och
den som beslutar maste nir det ar utredningsiragor som ska provas gora
Kklart fér sig vem som har bevisbérdan, hur hogt beviskravet 4r och —1 de
fall bérdan ligger pA myndigheten - vilka bevis som finns. Om man inte
redan tidigt i ett utredningsskede har identifierat bevisfrdgorna och
placerat bevisbordan pa ritt part 4r risken uppenbar att utredningen inte
far ritt inriktning. Férfarandet blir inte rattssdkert. Det enligt min
erfarenhet inte helt ovanligt att skattebeslut ar otydliga, oklara eller har fel
utgangspunkter 1 dessa avseenden. Har behdvs metodutveckling och
kompetenshéjande insatser. For min del tror jag ocksé att forbéttrat
beslutsstéd och i detta avseende mer utvecklade beslutsmallar skulle

kunna leda till att bevisfragors betydelse uppmérksammas mer.

De regler och principer som allmént galler for fordelning av bevisbérda ar
mycket enkla. Skatteverket ska bevisa att ndgon halt en inkomst som inte
redovisas och den skattskyldige ska bevisa att han eller hon har ratt till
avdrag. Darutover finns emellertid ett stort andra regler, principer,
presumtioner eller "tumregler” som paverkar prévningen av bevisfragorna.
En viktig del i ett utvecklingsarbete bor vara att med ledning i domstols-
avgorande och andra rittskallor samla, analysera, beskriva och informera
om vad som i sarskilda situationer géller i friga om fordelning av
bevisbodrda. Det finns ett stort antal framfér allt underrattsavgérande, som
kan tjina som underlag for diskussion. Syftet bor vara att kartlagga och
dokumentera de principer som kan och bor tillimpas inom skatterétien

och att sprida kunskap om dessa inom Skatteverket. Skatteverket har
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tidigare gjort stora insatser pa detta omrade, men jag beddmer att just
dessa fragor under de senaste decennierna inte fatt den uppmaéarksamhet

som de fértjanar.

Flera bevismedel som regelbundet anvéands i skatteprocesser ar ratt
anvinda viktiga och relevanta, men kan vara bedréigliga om de anvinds fel.
Det galler t.ex. bruttovinstkalkyler, andra kalkyler, kundriakningar och
kontantberdkningar. Dessa bevismedels betydelse och tillimpning &r
aterkommande fragor i domstolar. Inte sillan finns det tveksamheter av
olika slag. Kan inbetalningar tidigt pa aret antas motsvara inkomster detta
ar? Hur manga kundréikningar har gjorts och hur har de dokumenterats?
Varfiir dr det aktuella foretagets situation jamtérbar med de som
bruttovinststatistiken avser? Som jag ser vore det av stort virde om det
genom interna Instruktioner eller annan rattslig vigledning utvecklades

tydliga principer fér den nidrmare anvéndningen av sddana bevismedel.

Traffsdkerheten i ett domstolsavgérande dr 1 hog grad beroende av den
utredning som presenteras fér domstolen. Hur den presenteras kan vara
av avgdrande betydelse. Inte bara fér utgangen, utan dven fér om det
faktiskt blir en domstolstvist. Enligt min mening dr fragor som avser
dokumentation och presentation av utredning och bevis inom férvaltnings-
riatten generellt inte tillrackligt belysta. Det géaller &ven inom skatteritten.
Det finns déarfor all anledning att inom ramen for ett utvecklingsarbete titta
nérmare pa sadana fragor: P4 vilket sétt ska bevis presenteras for att
sikerstilla en rattssédker process? Hur ska uppgifter som inhdmtas
dokumenteras och kvalitetssidkras? Vad giller for uppgifter som inte stoder
den egna uppfatiningen?

Sammanfattningsvis foreslar jag alltsa att det genomférs en sarskild
satsning pa bevisfragor inom Skatteverket. Skalet ar 1 korthet att dessa
fragor ar viktigare 4n manga andra nér det géller rattsséikerhet och
enhetlig rattstillampning, att de berér i princip alla beslutsfattare inom
myndigheten och att fragornas komplexitet stiller stora krav.
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4 Utvecklingen av AO-funktionen

Uppgifterna om AO-¢verklaganden och ansékningar om férhandsbesked
visar att funktionen inte fatt den betydelse den borde kunna ha. Som
framgatt ser jag flera skal till att det blivit s&. Huvudorsakerna 4r ett
otydligt uppdrag fér AO, oklara samarbetsformer och ansvarsférdelning
mellan AO och Skatteverket i dvrigt, regler som inte ar optimalt utformade
och att AO-funktionen i praktiken inte haft nagra egna resurser till sitt
forfogande.

Framtiden stéller stérre krav pa forvaltningsrattstillampningen for att
likabehandling och rattssikerhet ska kunna uppritthéllas. Kombinationen
av ett komplicerat riattsomrade, langa besvérskedjor och stérre konkurrens
mellan malgrupper inom férvaltningsrattsforfarandet innebér som jag ser
det risker och att skatteférfarandet maste utvecklas fér att kunna svara

upp mot de krav som bor stallas.

En del i en sddan utveckling kan och boér vara en satsning pa AO-
funktionen. I andra l&nder t.ex. Danmark, U.S.A och Australien ar det
tydligt att en ombudsmannafunktion fatt stor betydelse. Behoven ar inte
desamma i alla linder eftersom férutsiattningarma kan vara olika. For
Sveriges del tycker jag att en ombudsmannafunktion bér ha ungefar de
befogenheter som AO-funktionen redan har. AO ska genom ansékningar
om férhandsbesked och ¢verklagande driva fram végledande avgéranden
och i 6vrigt agera 1 syfte att sidkra likabehandling och rattssidkerhet genom

att anvanda befogenheten att éverklaga.

Aven i Sverige pagar ett aktivt arbete med att utveckla AO-funktionen pa
socialférsikringsomradet. AO hos Forsékringskassan har tillférts egna
resurser och det har tillsats en utredning i syfic ati férbéattra de

processuella férutsitiningarna fér AO.

Det som pd Skatteomradet framst bér dndras ar att uppdraget bor
fortydligas och att funktionen ocksa i praktiken bor ges méjligheter att
utfora sitt arbete. Jag tdnker mig att en utbyggd AO-funktion arsvis
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kommer att titta pa fragor som &r systemviktiga for rattsséikerhet, t.ex. hur
anstands- eller féretraddaransvarsreglerna fungerar i praktiken. AO kan
sedan anvénda sina befogenheter for att prova, utveckla och styra

rittsutvecklingen genom domstolsprocesser.

Som ett komplement bér AO varje ar redovisa sitt arbete i en arsrapport. I
denna ska ombudet redovisa sitt arbete och sina iakttagelser av betydelse

fér rattssdkerhet och likabechandling i skatteférfarandet.

Mitt forslag ar att reglerna om AO i Skatteverkets instruktion dndras. Det
bor anges att det allménna ombudet ska verka for rattssidkerhet och
likabehandling i skatteférfarandet och ska arbeta for att rattsléget

klarldggs genom vigledande domstolsavgoranden.

Déarutéver féreslar jag att AQ tillférs riktade resurser som inledningsvis
motsvarar ytterligare 3-b arsarbetskrafter och att det pa annat sitt
sikerstills att AO har mojlighet att fa det stéd som féljer med en dkad
verksamhet. Det galler t.ex. statistisk analys och underlag till &rsrapporten
och stéd med informationsinsatser. Mgjligheten att anvéanda tjinsteméan
vid Skatteverket i samband med processer och forhandsbesked bor finnas

kvar och formerna for hur detta i praktiken ska fungera bor utvecklas.

Jag foreslar vidare att det inrattas ett rdd knutet till ombudsfunktionen.
Det ar angeléget att arbetet bedrivs sa att skapar fortroende och att det
finns en 6ppen dialog &ven med dem som arbetar for rattssidkerhet och

likabehandling utanfor Skatteverket. Till rddet bér knytas personer med
lang erfarenhet och sirskilda kunskaper pa omradet, som kan bista AO

med rad nar framfor allt nar det giller inrtktningen pé arbetet.

Uddevalla den 28 februari 2017

Anders Bengtsson
Allméant ombud hos Skatteverket
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Tabell 1; AO dverklagande ar 2004-20148

Ar Antal
2004 29
2005 12
2006 33
2007 160°
2008 16
2009 186"
2010 55
2011 34
2012 108
2013 44
2014 83
2015 31
2016 85

Uppgifterna avser sivil dverklagande tll forvaltningsritt som till kammarrite.

3 Upppniterna ar i vart Fall £6r vissa dr osikea.
? Varav 125 avsag flera skatiskyldigs som var anstallde hos samma foretag och flera 4r men samma sak.
1 Fullfolid oll kammarditten berriffande Rertalet av de 125 Frin 4r 2007
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Tabell 2: AO:s ansidkningar om forhandsbesked ar 2004-2016

Ar Antal

anstkningar

2004
2005
2006
2007
2008
2009
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016

O O | = =] © O N =] | | w

31




Tabell 3: Fragor i AO:s ansékningar om forhandsbesked 2016

Fraga

Rittsomrade

Ar sjdmans inkomst fran
tjanstgoring pa s.k. supply-fartyg
skattepliktig i Sverige?

Internationell personbeskattning

Oceanfartsregeln. Sjéinkomst.

Infernationell personbeskatining

Oceanfartsregeln. Sjdinkomst.

Internationell personbeskatining

Oceanfartsregeln. Sjéinkomst.

Internationell personbeskattning

Internationell trafik. Sjéinkomst.

Internationell personbeskattning

Faller utfastelse om pension som ar
helt avgiftsbestamd in under
tryggandelagen, sa att loneskatt
ska utga vid redovisning?

Pensioner

Ska utgift for s.k.
transaktionsforsiakring som avser
férvarv av naringsbetingade
andelar dras av?

Féretagsbeskattning (allmént)

Ar ersitining for
klimatkompensation en inkomst
som ska tas upp i
niringsverksamhet eller en gava?

Foretagsbeskatining (ideella
féreningar och stiftelser)

Ar ersitining for
klimatkompensation
mervirdesskattepliktig eller en
gava?

Mervirdesskatt
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