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Nir viidag diskuterar rittssikerhet pa skatteomra-
det finns det anledning att ta avstamp i de férhopp-
ningar om Okad rittssidkerhet for de skattskyldiga
som manifesterades vid tiden d4 Niringslivets Skat-
tedelegation (NSD) bildades. Har exempelvis den
skattskyldiges uppgiftslimnande lett till att bevis-
boérdan numera nistan fullstindigt vilar pa Skatte-
verket (SKV) sdsom forutsags nédr den obligatoriska
sjdlvdeklarationen inférdes 19022 I den hir artikeln
behandlas nagra aktuella rédttssdkerhetsfragor pa
skatteomradet.

Inledning

Sjilvdeklarationen var en tdmligen ny foreteelse
ndr NSD bildades 1918. I samband med inférandet
av progressiv beskattning 1902 hade 4ven systemet
med obligatorisk sjdlvdeklaration inférts. Tiden
dessférinnan hade préglats av ndgot som av Riks-
skatteverket (numera Skatteverket) har beskrivits
som ”Den fria uppskattningens tid”. Mellan dren
1861 och 1902 fanns ndmligen ingen skyldighet att
lamna uppgifter till ledning for egen taxering. Det
var enligt Riksskatteverket inte tal om nagon kon-
troll vid denna tid utan det var fraga om beskattning
utifrdn kinda fakta eller uppskattning nir fakta
saknades. I avsaknad av uppgifter blev taxeringarna
mycket summariska.'

Herman Palmgren, som tjdnstgjort som sekrete-
rare dt de tre sakkunniga som lade fram betdnkandet
med forslag till bestimmelser om bland annat obli-
gatorisk sjdlvdeklaration, beskrev férdelarna med
forslaget vid ett ssmmantrédde i Nationalekonomiska
foreningen. Han framholl att den, som ndgonsin

klagat i ett taxeringsmadl eller eljest har kinnedom
om sadana mals behandling kidnner alltfér vdl med
vilka svarigheter det dr att vinna dndring i dsatt tax-
ering. Beskattningsmyndigheterna presumeras ha
rétt och for att kullkasta denna presumtion erford-
ras det, att den klagande forebringar full juridisk
bevisning om riktigheten av sitt pdstdende, nagot
som ofta nog dr mycket svart och ibland kan vara
nistan omojligt ndr den skattskyldige ofta inte vet
vad han ska bevisa. Palmgren menade dédrfor att
inférandet av en obligatorisk sjdlvdeklaration skulle
astadkomma en nistan fullstindig omkastning da
taxeringsmyndigheterna skulle erhalla noggranna
uppgifter som den skattskyldige sjilv uppgivit.

Med Palmgrens forutsigelse i dtanke behandlas
nagra i dag aktuella frdgor rorande rittssikerhet
pa skatteomrddet i avsnitten nedan. Jag tar upp
Skatteverkets kontrollmetoder, bevisfragor samt
sanktioner i form av skattetilldgg. I det avslutande
avsnittet ldmnar jag ndgra egna synpunkter pd de
fragestédllningar som behandlats.

Skatteverkets kontrollmetoder

Skatteverket har i sin kontrollverksambhet tillgdng
till olika typer av kontrollformer.? Skrivbordskontrol-
ler och revision dr generella kontrollformer och dir-
utover finns sdrskilda kontrollformer. En revision dr
den mest langtgdende kontrollformen. Vid revision
far rdkenskapsmaterial och andra handlingar som
ror verksamheten granskas. Vidare far revisorn till
exempel inventera kassan, granska lager, maskiner
och inventarier samt besiktiga verksamhetslokaler.
Kontrollformerna personalliggare och kassaregister,
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som kommer att behandlas nedan, ar fristdende fran
revisionsinstitutet.

Under 1970-talet reformerades organisationen for
skattekontrollen och ett av syftena var att forskjuta
tyngdpunkten i granskningsarbetet till ndringsverk-
samhet och andra mer komplicerade deklarationer.
Ambitionen var bland annat att kraftigt oka antalet
revisioner fran drygt 10 000 till 50 000 per ar.* S&
blev det inte. Av Skattestatistisk drsbok 2011 framgar
att antalet revisioner i stédllet har minskat under de
senaste trettio dren. Under 1980-talet var antalet
revisioner under ett antal ar &ver 18 ooo dérefter
skedde en successiv minskning.® Av Skatteverkets
arsredovisning ar 2017 framgar att revisionerna
under senare ar legat pa ca 3 000 per ar. Ddremot har
nya kontrollatgirder foranlett stora arbetsinsatser
fran Skatteverkets sida i form av tillsynsbesok, for-
djupad tillsyn och kontrollbesdk av kassaregister
samt kontroll av personalliggare. Ar 2017 handlade
det om ndrmare 26 000 besdk hos foretag med skyl-
dighet att anvénda personalliggare och/eller kassare-
gister.’ Kraven pa personalliggare och kassaregister
dr forknippade med sanktionsavgifter och innebér
kostnader for foretagen.

Nedan kommer jag att gd igenom kontrollfor-
merna personalliggare och kassaregister, utvérde-
ringar av dessa samt kritik som framkommit. Dir-
efter behandlas tva ytterligare kontrollformer som
Skatteverket kommit att tillimpa under senare tid.
Det handlar om nya foreteelser som avviker fran tra-
ditionell skattekontroll och svensk férvaltningstra-
dition. Den ena bendmner jag Fordjupad samverkan/
dialog (Fordjupad samverkan har pa senare tid bytt
namn till Férdjupad dialog) och den andra Samver-
kan mellan Skatteverket, FAR och SRF.

Personalliggare

Tanken bakom kontrollsystemet med personallig-
gare var att Skatteverket skulle fd avsevirt bittre
mojligheter att upptédcka svartarbete. En person
som dr verksam i ndringsverksamheten men inte
finns antecknad i personalliggaren kan misstdnkas

arbeta svart. Med personalliggare avses en handling,
i pappersform eller elektronisk, som innehaller de
uppgifter som har antecknats och bevarats enligt
personalliggarreglerna. Foretag som bryter mot
regelverket kan komma att pafdras kontrollavgift.
Hittills finns krav pa personalliggare i restaurang-,
frisor-, och tvitteribranschen samt byggbranschen.
Fran och med den 1juli 2018 kommer ytterligare ett
antal branscher att ingd i denna grupp.

Fran nédringslivet fanns en positiv instillning till
att krav pé personalliggare infordes i restaurang-
och frisdrbranschen ar 2007. Huruvida regelverket
uppfyller sitt syfte finns det dock delade meningar
om. Strax efter genomforandet gjorde Skatteverket
en utvirdering och kom fram till att 4 ooo ”svarta”
jobb blivit ”vita” under 2007. En ny utvirdering
gjordes 2009 pa uppdrag av Finansdepartementet.
Skatteverket kom da fram till att de sammanlagda
I6nerna i restaurangbranschen ¢kat med mot-
svarande 4 000-6 000 arsarbetskrafter. Frisor-
branschen gick inte att berdkna. Utvirderingen fick
omfattande kritik och krav framstélldes pa att en
oberoende utvirdering behdvde goras.”

Forskare vid Handelns forskningsinstitut genom-
férde pd uppdrag av Svenskt Ndringsliv en utvirde-
ring av personalliggares effekter pa lonerapporte-
ringen i restaurang- och frisérbranschen. Resultaten,
som presenterades vid ett seminarium hos Svenskt
Niringsliv den 30 maj 2017, visar att Skatteverkets
utredning fradn 2009 har ett flertal brister och att
de tidigare skattade effekterna av personalliggare
i restaurang- och frisérbranschen ddrmed ar for-
knippade med stor osdkerhet. Utredningen fran
Handelns forskningsinstitut indikerade att kravet
pé personalliggare inte tycks ha bidragit till att 6ka
de inrapporterade l16nesummorna, vilket tyder pa
att resultaten fran Skatteverkets tidigare utredning
dr missvisande. Forklaringen till detta resultat kan
vara att det bara dr en liten andel av féretagen som
dgnar sig at skatteundandragande. En annan forkla-
ring kan vara att de som fuskar hittar nya végar for
att anstélla svart arbetskraft. Betrdffande kostna-
derna for att inféra personalliggare konstaterades
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sammanfattningsvis att de var betydligt hogre dn
de extra skatteintikter som personalliggare (i bésta
fall) beddmdes inbringa.® Avslutningsvis framhéll
rapportforfattarna det anmérkningsvirda att den
myndighet som har i uppgift att kontrollera inf6-
randet av personalliggare ocksd genomfor utvirde-
ringen av reformen.’

Kassaregister

Nir krav pd kassaregister inférdes 2010 var de 6ver-
gripande syftena dels att forsvara for niringsidkare
att undanhalla intdkter fran redovisningen, dels
att forbattra myndigheternas kontrollmdjligheter.
Kravet pd kassaregister géller vid forsiljning av
varor och tjinster mot kontant betalning. Féretag
som bryter mot regelverket kan komma att paforas
kontrollavgift. Ar 2012 utvidgades bestimmelserna
om kassaregister och personalliggare dven till torg-
och marknadshandel, vilka tidigare varit undan-
tagna fran kassaregisterkravet.'

Effekterna av systemet med kassaregister utvér-
derades av Skatteverket 2013."" Enligt rapporten har
kassaregisterreformen resulterat i en viss omvand-
ling av svarta intdkter till vita. En grafisk analys ségs
ge visst stod for att en del av den kortsiktiga effekten
pd 5 procent i 6kad redovisad omséttning 4r besta-
ende. Skatteverkets beddmning blir att &tminstone
omkring 1 procent av uppgangen bestar pd sikt och
motsvaras av minskat skatteundandragande.

I underlagsrapporten till Skatteverkets rapport
redovisas en analys av Per Engstrém, docent i natio-
nalekonomi vid Uppsala universitet. Han uttalar
att delar av uppgangen i omséttning kan utgora en
priseffekt, det vill sdga bero pa kostnaden for kas-
saregistret i sig. Det sdgs vidare att en mycket enkel
forklaring till att omsidttningen minskar &ver tid
efter inférandet av kassaregister kan vara att den
initiala effekten pa svarta inkomster endast &r tem-
pordr. Ett kassaregister gor det forvisso svarare att
inte registrera alla intdkter, men gor det inte omoj-
ligt att ta emot svarta inkomster. Att omsdttningen
tycks 6ka tempordrt manaden efter att kassaregister

inforts for att sedan dterigen avta kan sdledes helt
enkelt vara ett tecken pd att de svarta inkomsterna
med tiden atervinder.'?

Svenskt Ndringsliv liksom Visita (tidigare Sveri-
ges Hotell- och Restaurangfdretagare) har i manga
sammanhang stéllt sig kritiska till de berdkningar
som Skatteverket gjort av effekterna av systemen
med personalliggare och kassaregister och begért
att utvdrdering gors av en oberoende part och inte av
Skatteverket. I en sdrskild skrivelse till finansminis-
tern 2016 krévde Visita att en utvdrdering ska goras.
Visita tog dér upp att Skatteverket i hog grad tar ut
kontrollavgifter ddr det varken férekommer eller
misstinks nagot som helst skattefusk.” Till detta
kan dven ldggas att paférande av kontrollavgift pa
grund av brister i personalliggare eller kassaregister
kan leda till att det féretag som drabbas dven kan
forlora sitt serveringstillstand."

Det dr osdkert hur stora kostnader som kassa-
register och personalliggare gett upphov till for
foretagen, eftersom det dr svart att separera dessa
kostnader fran sddana som @nda skulle ha uppstatt.
Det anses dnda rora sig om betydande kostnader.
Till detta kommer den tid som féretagen och de
anstillda ldgger pd hantering av systemen samt de
kontrollavgifter som pafors. Under aren 2007-2014
har féretagen paforts kontrollavgifter avseende kas-
saregister och personalliggare med nédstan en kvarts
miljard."”

Fordjupad samverkan/dialog

I en debattartikel i Dagens Industri den 7 mars 2011
presenterade Skatteverket det nya arbetsséttet For-
djupad samverkan. Skatteverket erbjéd de storsta
svenska foretagen en mojlighet att minska skatte-
riskerna. For att forebygga skattefel och osédkerhet
skulle en ndrmare dialog inledas. Introduktionen
av arbetssittet skulle ske under slutet av 2011 for
att pa sikt omfatta de flesta storre svenska fore-
tagskoncerner. En sirskild koncernansvarig tjins-
teman pa Skatteverket skulle utses som foretagets
kontaktperson. De foretag som valde att vara med i
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For drygt tio dr sedan infordes krav pa personalliggare for restauranger och frisdrer.

Sedan dess har flera andra branscher inkluderats.
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samverkan skulle {4 tydliga och snabba svar pd sina
fragor. Malet for samarbetet skulle vara langsik-
tigt och inledas med en skriftlig avsiktsforklaring.
Genom att vara med i Férdjupad samverkan skulle
foretagen férebygga revisioner eller andra kontroll-
atgdrder som skulle kunna leda till skattetilldgg och
langdragna rdttsprocesser. Arbetsséttet skulle gora
Skatteverket effektivare och kontrollresurserna
skulle kunna anvéndas pa annat hall. Kort direfter
presenterades rapporten “Férdjupad samverkan
mellan Skatteverket och Sveriges storsta koncerner”
pa Skatteverkets hemsida. Av rapporten framgick
bland annat att foretagen skulle hanteras pa foljande
sétt:"7

A Férdjupad samverkan med koncerner som

vill samverka.

B Individuell bedémning och hantering av féretag
som inte vill samverka och som dgnar sig at aggressiv

skatteplanering.

C Kollektiv bedémning och hantering av Storfore-

tagsregionens ovriga foretag och koncerner.

Nir det gillde kategori B skulle, enligt Skattever-
ket, ett arbetssétt utvecklas och atgirder vidtas
for att forsoka stoppa uppldgg som strider mot gél-
lande lag eller som dr oférenliga med lagstiftning-
ens intentioner.

Som en reaktion pa rapporten limnade 25 av de
storsta foretagen i Sverige i juni 2011 en skrivelse
till Skatteverket ddr man avbdjde att bli tillfragade
om att delta i Férdjupad samverkan. Som skal dbe-
ropades bland annat att den svenska skatterdttsliga
miljon inte ger de grundfdrutséttningar som behovs
for en sadan samverkan. Ett annat hinder angavs
vara att svensk lagstiftning begrénsar ett sddant
férfarande. Foretagen framforde slutligen att sidana
fordndringar som presenterats i rapporten enligt
deras beddmning inte kunde genomforas utan att
féregds av en behandling i en allsidigt sammansatt
utredning med representanter fran bland annat aka-
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demin, domstolarna och niringslivsorganisationer.
For ytterligare forbittrat samarbete mellan Skat-
teverket och foretagen vilkomnades en gemensam
diskussion tillsammans med Svenskt Néringsliv.

Hur manga foretag som deltagit i Fordjupad sam-
verkan under dren dr oklart, men enligt de uppgifter
som limnats fran Skatteverket ror det sig knappast
om fler dn ett tiotal. Numera — april 2018 - ldr det inte
vara fler 4n fem. Ett antal av dessa dr statliga bolag.

Skatteverket hade utlovat sekretess for de fore-
tag som deltog i Fordjupad samverkan, men efter
ett avgorande i Hogsta forvaltningsdomstolen
(HFD) sommaren 2013 visade det sig att Fordjupad
samverkan inte omfattas av sekretess.'® Vidare har
Skatteverket dndrat uppfattning om hur arbetet ska
gé till allteftersom kritik kommit fram. I ”’Andrade
riktlinjer for Fordjupad dialog” pa Skatteverkets
hemsida framgdr exempelvis att férordnandet av
kontaktperson pa Skatteverket numera har tidsbe-
grinsats till fyra ar.”?

Utover att ndringslivet i olika sammanhang deltog
i debatter med Skatteverket rérande Fordjupad
samverkan fanns dven ett stort engagemang fran
ett flertal akademiker. Professor Robert Pdhlsson
framfdrde i sin rapport Fordjupad samverkan/hovi-
zontal monitoring i svensk offentligrdttslig miljo stark
kritik mot Skatteverkets nya arbetsmetoder. Bland
annat ansag han att arbetsmetoderna inte dr anpas-
sade till de grundldggande krav pé legalitet som
priglar svensk forvaltningsritt och férvaltnings-
tradition.?’ Professor Ulf Bernitz och professor Jane
Reichel ansdg i sin rapport Effektivitet eller legalitet
— en bedomning av Skatteverkets nya samarbetsformer
bland annat att Skatteverkets nya arbetsformer ter
sig frimmande for en svensk forvaltningsmodell.
Nir Skatteverket sOker interagera med enskilda
foretag och forma dem att folja skattelagstiftningen
genom att ingd avtal om informationsutbyte sna-
rare dn genom traditionell drendehantering, hamnar
arbetsformen i en grdzon.?! Aven professor Roger
Persson Osterman och adj. professorn Carl Svern-
16v har behandlat Skatteverkets nya arbetsmetoder
i rapporten CSR i foretagsbeskattning.” Persson Ost-
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erman och Svernldv ansag att det kan diskuteras
om det dr limpligt att regelstyrda myndigheter ska
arbeta med opinionsbildande arbete. De konstate-
rade vidare att samhdillsstyrning dr svar att uppna
med hjdlp av sociala virderingar eftersom dessa inte
séllan stdr i konflikt med varandra. Foljs lagregler
nar vi en viss stabilitet i samhillet och dessutom
en hogre forutsebarhet med avseende pa aktorers
agerande och rittssikerhet.*

Samverkan mellan Skatteverket, FAR och SRF

Den 10 september 2012 ingick Skatteverket ett avtal
om samverkan med FAR och Srf konsulternas for-
bund (SRF). Samverkan innebdr att konsulter som
dr med i dessa organisationer far en sirbehandling
- och i forldngningen deras klienter som tillhor
kategorin mindre foretag. Revisions- eller redo-
visningsbyran rapporterar till Skatteverket vilka
deklarationer de har varit med om att uppritta. Sa
tidigt som mojligt ska konsulterna kontakta Skat-
teverket i oklara och komplicerade fragor. Skatte-
verket ska aterkoppla till dem om eventuella fel for
att ytterligare stdrka kvalitetsarbetet. Om det blir
ritt frdn borjan behovs ingen kontroll i efterhand,
enligt Skatteverket. De féretag som gjort rétt ska
saledes slippa bli kontrollerade. Klienterna vinner
okad trygghet och “drabbas” av fdrre kontakter med
Skatteverket efter det att uppgifter limnats.**
Professorerna Bernitz och Reichel bedémde i sin
rapport att avtalsarrangemanget med FAR och SRF
inte framstod som forenligt med vare sig den grund-
liggande likabehandlingsprincipen eller objektivi-
tetsprincipen i regeringsformen® och dirmed inte
heller med Skatteverkets stillning som férvaltnings-
myndighet. Det star enligt rapportforfattarna inte
heller i 6verensstimmelse med svensk forvaltnings-
tradition. De anser att det nuvarande avtalsarrange-
manget fortjanar allvarlig kritik och bor ersittas av
en ordning som ges en neutral utformning.*®
Néringslivet var mycket kritiskt till den graddfil
som man ansag att Skatteverket skapat for foretag
som tillhor vissa organisationer. Skatteverket a sin

sida framholl att det var frdga om en férséksverk-
samhet som kommer att utvirderas.”’

Sammanfattning

Kontrollen av foretag i form av revisioner har mins-
kat mycket kraftigt. Skatteverket ldgger ned stora
resurser pa systemen med personalliggare och kas-
saregister. Myndigheten soker hela tiden utvidga och
utveckla anviindningen av dessa system till nya bran-
scher och mer teknik. Kostnaderna dr betydande for
foretagen och sanktionerna kan drabba hart i rena
misstagsfall. Skatteverket har sjdlvt utvirderat sys-
temen, utvdrderingar som blivit starkt kritiserade.
De nya arbetsmetoderna Fordjupad samverkan/dialog
och Samverkan mellan Skatteverket, FAR och SRF
utmarker sig genom att de fatt mycket kritik fran
savil ndringslivet som akademin. Kritiken grundas
i stor utstrdckning pa att Skatteverkets atgirder stri-
der mot savil grundlagen som férvaltningslagen och
forvaltningsrittsliga principer.

I nista avsnitt behandlar jag bevisfragor och da
ndrmare bestimt i mal om sa kallade osanna fakturor.

Bevisfragor

Av Palmgrens uttalande i inledningen av den hér
artikeln framgick att han menade att vad gillde
bevisningen skulle inférandet av en obligatorisk
sjdlvdeklaration dstadkomma en néstan fullstidn-
dig omkastning dé taxeringsmyndigheterna skulle
erhalla noggranna uppgifter som den skattskyldige
sjalv har uppgivit. Det uttalandet kan vara ndgot att
haiminnet nér bevisfragor i skattemal kommer upp
i dagens skattevidrld. En typ av skattemal dir virde-
ring av bevisning blir mycket central 4r i mdl om sa
kallade osanna fakturor.

Med osann faktura avses ett avtal som har ingatts
for att ge sken av att vara ett avtal avseende kop av
varor eller tjinster, men att avtalet egentligen avser
sjdlva fakturan. En kund bestéller en faktura fran
fakturaforetaget som foretrdds av en sd kallad mal-
vakt. Fakturan uppréttas och skickas till kunden
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Kassaregistren forlorar i betydelse som kontrollverktyg i takt med den kraftigt
minskade hanteringen av kontanter i handeln. Det finns inga svenska mynt med artalet 2017
eftersom ingen prégling skedde det aret.
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som betalar och bokfor kostnaden i sin naringsverk-
samhet. Mélvakten tar ddrefter ut pengarna kontant
och betalar tillbaka dem till kunden, efter avdrag for
viss provision. Kunden har pd sé sdtt fatt tillgang till
kontanter utanfor bokfoéringen som kan anvidndas
for egen del eller for att betala svarta l6ner.

Pa uppdrag av Svenskt Niringsliv genomforde
professorn, sedermera justitieradet, Christer Silf-
verberg och docenten, sedermera professorn, Roger
Persson Osterman ar 2010 en undersdkning som
behandlade bevisfragor i mal om osanna fakturor.*®
Upprinnelsen till undersékningen var att manga
foretagare och ombud horde av sig till Svenskt
Naringsliv och berdttade om anklagelser for skatte-
fusk som de ansag var oriktiga. De ansdg ocksa att
det inte hjdlpte att processa i domstol eftersom man
inte lyssnade pa deras argument. Ombuden visade
pa domar som de ansag inte holl mattet vad géllde
en rattssdker domstolsprovning.

I rapporten underséktes sammanlagt 44 domar
frdn ldnsrdtter (numera forvaltningsrétter) och
kammarritter. I stort sett foljde domarna det mons-
ter som beskrivits ovan. Det var ostridigt i malen att
arbetet utforts och att uppdragstagaren hade F-skatt.
Gemensamt for domarna var vidare att uppdragsgi-
varna var foretag vars skotsamhet i Svrigt inte ifra-
gasattes. Manga av domarna var svara att folja. Det
var manga ganger svart att forstd utgangen i malen.
Det var pafallande hur olika domstolarna hanterat
de studerade domarna med avseende pd domskélens
utformning, angivet bevistema, vem som alagts
bevisbordan, den erforderliga nivdn pd bevisstyrkan,
angiven bevisvirderingsmetod samt vilka bevis som
uppfattas vara nddvindiga for att det pastddda hin-
delseforloppet ska anses vara visat. Silfverberg och
Persson Osterman ansig sammanfattningsvis att det
férhallningssdtt till bevisfrdgorna som kommit till
uttryck i flertalet av domarna inte var forenligt med
grundlidggande krav pa réttssdkerhet.

Vid prévning av ett antal mdl om osanna faktu-
ror ar 2012 har HFD redogjort for huvudprinciperna
for bevisprévningen i skattemal och f6r de lagregler
som dr aktuella.”” I samtliga mél konstaterade HFD

att Skatteverket haft fog for sin uppfattning att det
forekommit osanna fakturor i uppdragstagarnas
(fakturaavsidndarnas) verksamheter. Enligt HFD:s
mening betyder dock inte detta med automatik att
samtliga deras kunder har varit delaktiga i forfa-
randet. HFD framhdll att varje enskilt fall méste
beddmas individuellt med beaktande av omsténdig-
heterna i just det fallet. Av de fyra situationer som
var féremal for prévning i 2012 drs réttsfall vann den
skattskyldige processen fullt ut i tre. Tva av dessa
avsag eftertaxering och efterbeskattning (som har
strdngare beviskrav) och en avsdg det ordinarie
forfarandet. Det enda beslut av Skatteverket som
stod sig avsag det ordinarie forfarandet, men inte
heller i det fallet ansdg HFD att det var styrkt att
den skattskyldige hade lamnat oriktig uppgift och
skattetilldgget undanrdjdes darfor.

Det fanns anledning att anta att beviskraven
skulle skdrpas hos savil Skatteverket som domsto-
larna efter HFD:s védgledande domar. Tyvdrr dr det
mycket som tyder pa att sd inte blivit fallet. Exem-
pel pa det dr bland annat en kammarrittsdom som
justitieradet Margit Knutsson, HFD, redogjort for
i en artikel i Svensk skattetidning.>°1 det fallet hade
kammarritten konstruerat en presumtionsregel till
nackdel f6r den skattskyldige som vésentligt skirpte
beviskraven for den skattskyldige, medan Skattever-
ket fatt motsvarande lindring i sin bevisborda.

I april 2018 beviljade HFD provningstillstand i
ett mal om osanna fakturor.’! Skatteverket hade
overklagat en viss del av kammarrittens dom, men
HFD har i forsta hand gett tillstand till préovning av
om det finns sérskilda skil att besluta till det béttre
for den skattskyldige oavsett att den skattskyldige
inte 6verklagat kammarrittens dom.

Sammanfattning

I mél om osanna fakturor har problemen med bevis-
ningen varit stora under ldng tid. Efter Svenskt
Niringslivs rapport och HFD:s vigledande domar
fanns anledning att anta att réttslidget avsevart skulle
forbattras for de skattskyldiga. Sa har dock inte skett.
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Nu har HFD 4terigen gett provningstillstind i ett mal
om osanna fakturor, vilket @&nnu en gang ger férhopp-
ningar om forbdttringar rérande bevisprévningen.

Skattetilligg

Ar 1971 ersattes skattestrafflagen av skattebrottsla-
gen, som var avsedd att anvindas mot allvarligare
overtrddelser av skattelagstiftningen. Mindre all-
varliga dvertrddelser - vid utebliven deklaration eller
oriktig uppgift — avkriminaliserades och ”bestraf-
fades” i stdllet med skattetilldgg. I lagstiftningen
betraktades sdledes skattetilldggen som administ-
rativa avgifter och inte som straff.

Anda sedan skattetilliggen inférdes har de varit
foremal for kritik. I och med att Europakonven-
tionen blev svensk lag ar 1995 kom réttssékerhets-
fragorna ytterligare i fokus. Vid den tiden var den
officiella uppfattningen att Sverige lever upp till
de rittighetsskydd som konventionen ger. Sa sma-
ningom blev det dndock klarlagt att skattetilldggen
dr ett straff i konventionens mening. Med det foljer
de rittigheter som bland annat oskuldspresumtio-
nen ger liksom dven rdtten att inte bli lagford eller
straffad tva gdnger for samma gédrning, s kallad
dubbelbestraffning. Efter en del turer &r det senare
reglerat i svensk ritt sedan 2016 genom forbudet
mot dubbla férfaranden nir det géller pafdrande av
skattetilldgg och dtal f&r skattebrott.

Nir det géller oskuldspresumtionen kom HFD:s
avgorande i det sa kallade Volvo-mélet?® ar 2000
att leda till dndrad praxis genom att domstolen
slog fast att skattetilldgg dr ett straff enligt Euro-
pakonventionen. Eftersom det dd kom att handla
om straff gillde fragan om de svenska reglerna for
skattetilldgg med strikt ansvar med méjlighet till
befrielse skulle kunna godtas eftersom oskuldspre-
sumtionen i Europakonventionen férutsitter krav pa
uppsdt eller oaktsamhet samt att bevisbordan ligger
pd dklagaren - i de hér fallen Skatteverket. HFD kom
dock fram till att den svenska regleringen inte stod i
strid med oskuldspresumtionen under forutsittning
att domstolarna verkligen gor en nyanserad och inte
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alltfor restriktiv provning i det enskilda fallet. Vid
den tiden fanns malen Janosevic m fl mot Sverige i
Europadomstolen sedan maj 1997. 1999 ars skatte-
tilldggskommitté hade arbetat fram lagférslag med
subjektiva rekvisit och bevisbdrdan pa Skatteverket.

Efter att 1999 ars skattetilliggskommitté avslu-
tat sitt uppdrag i februari 2001 kom sa Europa-
domstolens dom i juli 2002 i malen Janosevic m fl
mot Sverige. Europadomstolen anslot sig till HFD:s
bedémning och tilldt den rittsliga presumtion som
HFD drygt ett ar tidigare konstruerat i Volvo-malet.
I och med detta undgick svenska staten den riskabla
situation som kunnat intrédffa om det svenska skat-
tetilldggssystemet underkénts vad géller oskulds-
presumtionen. Férmodligen fanns en forvédntan att
dven Sverige skulle ansluta sig till andra europeiska
landers synsédtt pa oskuldspresumtionen nir det
giller skattetilldgg. I andra ldnders system, som
jamforts med det svenska, krivs for paférande av
skattetilldgg — i varje fall férhojda skattetilldgg — att
skattemyndigheten kan visa att den skattskyldige
varit grovt oaktsam eller haft uppsat.

Efter Europadomstolens dom valde dock reger-
ingen att inte inf6ra oskuldspresumtionen i skatte-
tilliggsbestimmelserna. I stéllet inférdes ar 2003
férdndringar i mildrande riktning inom det befint-
liga systemet for befrielse av skattetilldgg. NSD har
ett flertal gdnger framfort uppfattningen att dven
Sverige bor kunna tillimpa oskuldspresumtionen
pa samma sitt som andra linder. Det dr ett stort
rittssdkerhetsproblem att rena misstag kan leda till
mycket hoga skattetilldgg. Det svenska systemet
med strikt ansvar kombinerat med befrielsegrun-
der dr ett alltfor trubbigt instrument som leder till
oproportionerliga skattetilldgg i vissa fall.

Ett nytt avgérande fran HFD visar problemen
med den vig Sverige valt.** T domen uttalade majo-
riteten av ledamoterna att det inte finns skél att vid
bedémningen av befrielsereglerna ta hinsyn till
skatteeffekter som skulle ha uppkommit i den skatt-
skyldiges bolag om den oriktiga uppgiften hade god-
tagits och att skil for befrielse fran skattetilldgget
inte foreligger. Minoriteten uttalade dock f6ljande:
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Enligt vir mening méste bestimmelserna om
eftergift tillimpas pd ett sédtt som i ndgon man kom-
penserar for avsaknaden av de subjektiva rekvisiten
uppsat och oaktsamhet. Det dr naturligtvis betydligt
mer klandervirt att helt undanhalla en inkomst fran
beskattning dn att fordela den pa ett sdtt som redu-
cerar skattekostnaden. Med majoritetens synsitt blir
det dock ingen skillnad mellan dessa situationer utan
i bagge fallen utgdr skattetilligg med fullt belopp.

[- - -] Vid bedomningen av om ett skattetilligg kan
anses std i rimlig proportion till en viss felaktighet
maste dven risken for skattebortfall beaktas (se t ex
RA 2009 ref 73 och RA 2008 ref 61).

Med hinvisning till utgdngen i det skattetilldggs-
mal som dterges ovan skrev NSD i remissyttrandet
over betdnkandet Berdkning av skattetilligg — en
oversyn av reglerna (SOU 2017:94), att det finns en
overhdngande risk for att befrielsereglerna kommer
att tillimpas alltfor restriktivt. Utredningen, som i
betdnkandet foreslagit drastiska hojningar av skatte-
tilldggen har i detsamma aterkommande hénvisat till
att oskiliga konsekvenser ska kunna hanteras genom
de gillande befrielsereglerna, ndgot som NSD i sitt
yttrande starkt ifrdgasitter.®*

Sammanfattning

Det kan konstateras att savil lagstiftare som dom-
stolar varit sena med att infra och tillimpa de krav
som Europakonventionen stiller pd hanteringen
av de svenska skattetilldggen. Efter HFD:s senaste
prejudicerande skattetilliggsdom och det forslag till
ny berdkningsmodell som nyligen varit foremal for
remiss och som nu bereds i regeringskansliet, ldr
fragan om Sverige lever upp till Europakonventio-
nens oskuldspresumtion ater komma i fokus.

Avslutande synpunkter

Trots upprepade framstéllningar till Finansdepar-
tementet att ldta en utomstdende part utvirdera
Skatteverkets kontrollmetoder personalliggare och

kassaregister har ingenting hédnt. De utvdrderingar
som Skatteverket gjort kan inte sigas visa att resul-
taten av kontrollatgidrderna dr goda. Tvértom dr det
troligt att kontrollmetoderna knappast har ndgon
- eller mycket liten - péverkan pé skatteintdkterna.
Det borde vara mycket angeldget f&r regeringen att
se till att skattepengarna anvinds pa ett klokt sdtt
och ddrmed ocksa att skattekontrollen ger god effekt
utifran satsade resurser. En sjdlvklar dtgérd borde
vara att tillsdtta en oberoende utredare som utvir-
derar Skatteverkets olika kontrollmetoder, inklusive
revisionsinstitutet. Att 6ka antalet revisioner borde
kunna stéllas som alternativ till personalliggar- och
kassaregisterkontroller.

De nya arbetsmetoderna Fordjupad samverkan/
dialog och Samverkan mellan Skatteverket, FAR och
SRF har sjosatts av Skatteverket utan nagon forega-
ende offentlig utredning och lagstiftning. Trots flera
uppmaningar fran savil ndringslivet som akademin
att Skatteverket borde vinda sig till regeringen for
att fa till stdnd en utredning av Férdjupad samver-
kan/dialog har ingenting hént. Skatteverket har i
stdllet gjort Andringar i de riktlinjer man publicerar
pé sin hemsida. Riktlinjer som dock inte dr bindande
for vare sig tjinstemédnnen eller Skatteverket och
som dessutom kan dndras nédr som helst. Inférandet
av riktlinjer mildrar inte kritiken om brist pa utred-
ning och lagreglering och ddrmed brist pa réttssdker-
het. Nér Skatteverket kritiserats for arrangemanget
Samverkan mellan Skatteverket, FAR och SRF har
myndigheten hévdat att det 4r en forsoksverksam-
het som kommer att utvirderas. Enligt uppgifter pa
Skatteverkets hemsida har en pilotstudie gjorts som
analyserats och utvérderats.* For §vrigt framgér det
inte att det dr frdga om ndgon forsoksverksamhet
utan det framstar som att Samverkan med FAR och
SRF fortsétter som tidigare. Avtalet, som snedvrider
konkurrensen pa marknaden och strider mot likabe-
handlingsprincipen i grundlagen, bor ersdttas av en
ordning som ges en neutral utformning.

Efter HFD:s vigledande domar i méalen om osanna
fakturor fanns anledning att anta att beviskraven skulle
skdrpas hos savil Skatteverket som domstolarna. Sa
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har dock inte skett. HFD har dock i april 2018 ater gett
provningstillstdnd i mal om osanna fakturor vilket
aterigen inger forhoppningar om att réttsldget ska
komma att forbéttras.

Betriffande skattetilldgg avviker Sverige fran
andra europeiska ldinder nédr det giller oskulds-
presumtionen. I andra ldnder ligger bevisbérdan pa
skattemyndigheten, som har att visa att den skatt-
skyldige varit oaktsam eller haft uppsat. I Sverige
saknas subjektiva rekvisit och det rdcker med att
Skatteverket kan visa att den skattskyldige limnat

en oriktig uppgift. Sedan dr det upp till den skatt-
skyldige att visa att han eller hon har nagot skal for
att kunna befrias fran skattetilldgget.

De forhoppningar som Palmgren gav uttryck for
ndr den obligatoriska sjdlvdeklarationen inférdes om
att denna forédndring skulle dstadkomma en néstan
fullstindig omkastning av bevisbordan, har tyvarr
hittills kommit pa skam. Det géller savil vid prov-
ningen av den materiella skattefragan - i varje fall i
mdl om osanna fakturor - som vid bestraffningen i
form av beslut om skattetilligg.
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