Generell tredjemansrevision
— fishing expedition?

AV ANDERS HULTQVIST

I. INLEDNING

Sedan den allminna sjilvdeklarationens inférande ar 1902 har méjlig-
heterna och befogenheterna att kontrollera uppgifterna utvidgats succes-
sivt. Redan 1928 inférdes bokféringsgranskningen och 1956 togs steget
fullt ut genom méjligheten att foreta en raxeringsrevision for kontroll av
att deklarationsskyldigheten fullgjorts pa ett riktigt sitt. Nagra ar senare
infordes ocksa en mojlighet att med tving hiimta rikenskapsmaterial
m.m. genom lagen (1961:332) om handrickning vid taxeringsrevision,
vilken 1975 ersattes av den mer ldngtgdende bevissikringslagen
(1975:1027) for skatte- och avgiftsprocessen.

Under tiden byggdes systemet med uppgifter fran tredje man, dvs.
annan in den vars sjilvdeklaration som ir foremal for granskning, ut i
rask takt. Det var inte lingre bara uppgifter frin arbetsgivare som skulle
limnas in tll skattemyndigheterna, utan ocksd uppgifter frin banker
m.fl. om banktillgodohavanden, virdepappersinnehav, forsikringsspa-
rande etc. Vid 1990 &rs lagreformer (skattereformen och den nya taxe-
ringslagen (1990:324), TL) kom alla dessa tredjemansuppgifter att sam-
las i en sirskild lag, lagen (1990:325) om sjilvdeklaration och kontroll-

SVENSK SKATTETIDNING 3.20I2



Generell tredjemansrevision — fishing expedition?

241

uppgifter och direfter i 2001 4rs dito (SFS 2001:1227), LSK." Manga
uppgifter ska limnas obligatoriskt, medan andra pa anfordran frin
Skatteverket.

Det 4r viktigt att notera att detta uppgiftslimnande har varit féremal
for starka politiska dragkamper och dirfor reglerats strikt och noggrant i
lag av riksdagen. Nir ett forslag till den allminna sjilvdeklarationens
inforande lag pa riksdagens bord 1897 foll det efter ett brandtal av riks-
dagsmannen Forssell.* Vid dess inférande nigra dr senare och under de
forsta decennierna av 1900-talet faststilldes deklarationsformulirets
utseende av riksdagen. Det rickte senare med att det i samfilld lagstift-
ning angavs de uppgifter som skulle limnas. Likadant har det naturligt-
vis varit med de uppgifter som under 1900-talets senare del i allt storre
omfattning dlagts tredje man att limna. Vid ett illfille pa 1980-talet fick
vi dessutom en mycket omfattande “angiveridebatt”, nir sidana uppgif-
ter skulle limnas in av privatpersoner i sirskilda fall, och ett lagférslag
om uppgiftsskyldighet kom att kallas "angiverilagen”.’ Detta visar hur
kinslig i integritetshinseende frigan ir.

Tredjemansrevision var inte given frin bérjan. Allteftersom har dock
riktad kontroll av viss tredje man (A) f6r att egentligen £ uppgifter om
en (bestimd) annan person (B) accepterats som en nédvindig del i en
fullgod deklarations- och rikenskapskontroll. De generella tredjemans-
revisionerna har dock ingalunda vunnit allmin acceptans. Med uttrycket
avses revision av en viss person (A) for att finna intressanta uppgifter om
ndgon annan, vem som helst (B, C, D,..., 0O). Det uttrycktes tidigare i
lagstiftningen som “revision som férberedande atgird for kontroll av
annan”, men som jag ska visa nedan forsvann uttrycket nir det under en
het politisk strid gillde att undvika uppmirksamhet och tolkningsdis-
kussioner. (Mer om bakgrunden i avsnitt 3 nedan.)

Nu har frigan aktualiserats igen nir ett mycket omfattande sékande
efter uppgifter inletts hos banker, internetoperatérer och andra stora
aktorer dir finansiell information passerar (en skatterittens "FRA-lagde-
batt”). Under 2009 kom domar om tredjemansrevisioner avseende inter-
netféretaget Bahnhof, Swedbank och Centralen for Elektroniska Kort-

1. Bestimmelserna i bdde LSK och TL ér nyligen 6verforda — endast i vissa avseenden dndrade och/eller omfor-
mulerade — il den nya skatteforfarandelagen (2011:1224), SFL. I denna artikel ska jag hiinvisa till bide den Zldre
och den nya lagstiftningen i méjligaste mén, och jag papekar skillnader endast om det ir av betydelse for de dis-
kuterade frigorna.

2. Se Anders Hultqvist, Legalitetsprincipen vid inkomstbeskattningen, Juristforlaget (numera Norstedts Juridik)
1995 5. 194.

3. Se riksdagens protokoll 1982/83:113, debatt mellan K-O Feldt och Knut Wachtmeister, angdende lagen
(1982:1006) om avdrags- och uppgiftsskyldighet betriffande vissa uppdragsersittningar och prop. 1982/83:11.
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transaktioner AB (CEKAB), men dir férdes och avgjordes talan endast
ifriga om undantagande av handling vid revision.* Prévningstillstind i
Hoégsta forvaltningsdomstolen (HFD) meddelades inte.

Den 28 februari i &r meddelade HFD diremot sin dom avseende en
tredjemansrevision hos Skandinaviska Enskilda Banken (SEB), dir
Skatteverket (SKV) begirt att {3 vissa slumpmassigt utvalda uppgifter
fran bankens klientmedelskonton. Sidana konton innehas bl.a. av advo-
kater, for att dessa ska halla sina klienters medel dtskilda frin sina egna,
varfor dven advokatsekretessen stod pa spel. SEB vann maélet, men just
dirfor att det var advokatsekretessen som stod i fokus, inte revisionsin-
damalet i allminhet, dven om det var s talan huvudsakligen férdes, och
domen vicker dirfor fler lagtolknings-, lagtillimpnings- och integritets-
fragor 4n den besvarar.

Den 8 mars 2012 beslot regeringen ocks3 att tillkalla en sirskild utre-
dare med uppdrag att limna forslag pd hur rittssikerheten i vissa delar
av skatteforfarandet kan stirkas ytterligare, utan att effektiviteten i
Skatteverkets kontrollverksamhet eller kvaliteten i enskildas uppgifts-
limnande till Skatteverket minskar, bl.a. avseende tredjemansrevisioner,
dubbelbestraffningen (skattebrott—skattetilldgg), nivierna for skattetill-
ligg och reglerna om ersittning f6r ombud m.m.

For tredjemansrevisionernas del 4r direktiven till en borjan ambitiosa,
men snart dock forsiktiga. Det sidgs att forslag kan avse att Skatteverket i
forsta hand bor soka informationen hos den som uppgifterna avser, att
krav pd specificering vad revisionen syftar till och motivering till varfor
efterfrigade uppgifter ir relevanta for indamalet inférs samt dndrade
regler for beslutsordningen. Det bér vidare 6vervigas om skyddet f6r den
enskilde kan stirkas med en underrittelse till denne m.m.’ Det dr med
andra ord inga djirva grepp som utredaren férvintas ta, men slutresulta-
tet beror naturligtvis pa hur denne tolkar uppdraget och i den kreativitet
som visas i att identifiera rimliga, godtagbara kontrollbehov och hur ett
rittsligt skydd mot missbruk bor se ut. Hir gor sig bestimdhetskravet i
legalitetsprincipen gillande med kraft, vilket jag ska dterkomma till i det
foljande.

I denna artikel ska jag forst redovisa innehéllet i domen, eftersom den
knappast hunnit refereras utf6rligt 4n, och dirvid peka pd HFD:s olika
vigval i resonemangen (avsnitt 2). Direfter kommer jag att ta sikte pa
den generella tredjemansrevisionen som fenomen och dess problem i ett

4. Se Kammarritten i Stockholms domar 2009-09-29, mél nr 8949-07 (Bahnhof), mil nr 8858-07 (Swedbank)
och mal nr 8969-08 (CEKAB).
5. Se dir. 2012:14 5. 16.
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legalitets- och integritetsperspektiv (se avsnitt 3). Frigan dr nimligen
inte lingre endast av nationellt intresse, utan implicerar bide EU-ritt,
konventionsritt om minskliga rittigheter och dubbelbeskattningsavtals-
ritt (informationsutbyte), vilket ocksa redovisas (avsnitten 4—5), innan
jag gor en sammanfattande bedomning av den rittsliga problematiken.

2. SEB-DOMEN

2.1 OMSTANDIGHETERNA

I HFD:s dom den 28 februari 2012 (mél nr 7066-10) var frigan om en
tredjemansrevision — alltsa inte kontroll av banken, utan av nigon
annan, via banken — fick avse klientmedelskonton hos banken. Det var
sdledes inte friga om ndgon signifikant annan, som skulle kontrolleras,
utan en allmin, generell, insamling av uppgifter frin dessa klientmedels-
konton.

Av domen f6ljer att SKV redan under 2006 hade upplyst SEB bl.a.
om att uppgiftsinhimtandet skulle foretas som en forberedande atgiird
for kontroll av andra dn SEB (en s.k. generell tredjemansrevision). I ett
tilldggsbeslut den 18 september 2006 angavs att revisionen avsdg samt-
liga transaktioner pé klientmedelskonton under 2005 och andra uppgif-
ter avseende dessa konton. SEB limnade inte ut det av Skatteverket
begirda materialet.

SKV bantade d4 sina krav och férelade SEB i februari 2007 att
inkomma med uppgifter avseende sidana klientmedelskonton med slut-
siffra fem som pabérjats fére 2006 och som fanns kvar vid utgdngen av
2005 eller hade avslutats under 2005. Foreliggandet omfattade transak-
tioner under 2005 och avsg bl.a. kontonummer, kundnummer, konto-
havare, text i utrymme om drygt 30 tecken ifyllt efter kontohavarens eget
val, saldo, bransch, bokf6ringsdag, kontokuranttext ifyllt efter konto-
havarens eget val samt insatta och uttagna belopp. SEB f6ljde inte fore-
liggandet.

Skatteverket forelade den 2 april 2007 banken med stod av 3 kap.

12 § fjirde stycket TL vid vite om en — symbolisk — krona (1 kr) att
komma in med begirda uppgifter. Nir vitesfreliggandet inte foljdes
ansokte SKV hos linsritten om utdémande av vitet.

Eftersom det var ostridigt att SEB inte 6ljt vitesforeldggandet var fra-
gan i mélet om vitet skulle dsmas ut, varvid det f6rst maste bedémas om
de revisionsbeslut vitesforeliggandet vilade pa var lagligen grundade, och
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pa sa sitt var dagordningen satt for att fa till stind en rittslig provning
av de generella tredjemansrevisionerna som fenomen.

Det bér noteras att detta var den ordning som gillde fram till arsskif-
tet 2011/2012, nir beslutet om féreliggande av vite inte kunde dverkla-
gas separat, utan vitets limplighet (och storlek) endast kunde provas i
samband med talan om wuzdimande av vite.* Med den nya skatteforfaran-
delagen (2011:1244), SFL, som tridde ikraft den 1 januari 2012, kan ett
foreliggande forenat med vite verklagas separat, varfor “symboliska”
belopp sannolikt inte kommer att féreldggas i framtiden.

2.2  HFD:S BEDOMNING

HFD konstaterade att enligt vad som framgick av utredningen i mélet
syftade revisionen till att hos SEB himta in information om konton med
klientmedel, som underlag for kontroll av a#t andra, vid tidpunkten for
revisionsbesluten inte identifierade personer, fullgjort sin uppgifisskyldighet.
Innehavare av kontona var enligt SEB till 6vervigande del advokater eller
advokatbyraer, men kunde ocksd vara t.ex. fastighetsmiklare, forsik-
ringsmiklare, begravningsbyréer, vardféretag eller fondkommissioni-
rer.”

SEB hade invint att denna typ av revision — generell tredjemansrevi-
sion — inte ir laglig, d4 den inte omfattades av 3 kap. 8 § 2 st. TL.?
Genom hinvisningen till paragrafens forsta stycke maste en tredjemans-
revision, enligt banken, avse ndgon identifierad person som samtidigt 4r
foremdl for en pagiende utredning. 3 kap. 8 § 1—2 st. TL har foljande
lydelse:

Skatteverket fir besluta om taxeringsrevision f6r att kontrollera att deklarations-
och annan uppgiftsskyldighet enligt lagen (2001:1227) om sjilvdeklarationer
och kontrolluppgifter fullgjorts riktigt och fullstindigt eller att forutsittningar
finns att fullgsra uppgiftsskyldighet som kan antas uppkomma.

Skatteverket fir besluta om taxeringsrevision ocksd fér att inhimta uppgifter
av betydelse for kontroll enligt férsta stycket av nigon annan 4n den som revide-
ras.

Hoégsta forvaltningsdomstolen gjorde en annan bedomning och anforde

foljande:

6.Se 6 kap. 2 § och 7 kap. 2 § 2 st. TL, RA 1986 ref. 69 och — numera — 41 kap. 12 §, 44 kap. 1 § och 67 kap.
2§ (och 5 § 2 p. e contrario) SFL.

7. Ménga sysslomiin héller — och t.0.m. ska hélla — andras pengar avskilda enligt lagen (1944:181) om redovis-
ningsmedel, for att skydda huvudmannens medel frin eget obestind och fér att undgd straffansvar for forskingring
(10 kap. 1 § BrB).

8. Det bér i sammanhanget framhallas att jag sjilv hyste denna uppfattning och hade givit uttryck for den i ett

ritesutlitande i mélet.
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”Enligt Hogsta forvaltningsdomstolens mening innebir hinvisningen i andra
stycket endast att den grundliggande forutsittningen for att besluta om en tred-
jemansrevision dr densamma som nir revisionsbeslutet riktar sig mot den som
kontrollen avser, dvs. att revisionen maste ha till syfte att kontrollera att deklara-
tions- och annan uppgiftsskyldighet enligt lagen om sjilvdeklarationer och kon-
trolluppgifter fullgjorts riktigt och fullstindigt eller att forutsittningar finns att
fullgéra uppgiftsskyldighet som kan antas uppkomma. Av hinvisningen kan
ddremot inte utlisas att en tredjemansrevision forutsitter att det redan finns
ndgon annan identifierad person som ir féremal for kontroll. Lagens ordalydelse
omfattar séledes dven den nu aktuella typen av revision. Att avsikten ocksa varit
att bestimmelsen ska forstds pd detta sict framgar klart av frarbetena (se prop.
1996/97:100 Del 1 s. 472 ff.).”

Generella tredjemansrevisioner ir siledes enligt HFD tillitna och omfat-
tas av den nimnda bestimmelsen.” (Mer om detta i avsnitt 3 nedan.)
SEB:s argument att denna informationsinsamling stdr i strid med

Europakonventionen om skydd for de minskliga rittigheterna och de
grundliggande friheterna (EKMR) och EU:s stadga om de grundlig-
gande rittigheterna och unionsritten i évrigt avfirdades av HFD med
foljande motivering:

"Den praxis frin Europadomstolen som banken hinvisar till [Niemietz, Funke,

Sallinen, André m.fl.] avser avgéranden dir den enskilde varit foremal f6r ndgon

form av tvingsmedel. Ett beslut om revision utgdr emellertid inte i sig ett tvings-

medel och kan inte anses strida mot vare sig Europakonventionen eller EU:s
stadga om de grundliggande rittigheterna.”

Eftersom en skatterevision inte ir ett tvdngsmedel giller enligt HFD sa-
ledes inte skyddet i Europakonventionen eller unionsritten. (Se vidare
avsnitt 4 och 5 nedan.)

SEB vann emellertid mélet genom att HFD fann att revisionsbesluten
stred mot proportionalitetsprincipen, dock inte for att en omfattande
generell uppgiftsinsamling hos tredje man 4r oproportionerlig i sig, utan
for att det saknats effektiva mojligheter att frin granskning undanta upp-
gifter om vad advokaters klientuppdrag avser (med referens till 3 kap.
13 § TL).

HFD konstaterade nimligen att klientsekretessen inte upphért nir
uppgifterna finns hos banken, eftersom advokater ir skyldiga att halla
klienters medel avskilda frin sina egna och det rider tystnadsplike hos en
bank, och att det dirmed kunde finnas uppgifter pa klientmedelskon-
tona om vad advokaters klientuppdrag avser. Den enskildes intresse av
att undanta sidana uppgifter kunde enligt HED inte tillrackligt vl ill-
godoses av att banken (tredjeman) forde talan om undantagande.

9. Jfr 41 kap. 2 § SFL.
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Omvint uppkommer da frigan om HFD — sirskilt som domstolen
betonar att ett underkinnande av ett myndighetsingripande knappast
kan komma ifriga i andra fall in dir det rader ezr klart missforhillande
mellan det allminna intresset av dtgirden och den belastning som atgir-
den innebir f6r den enskilde — 6ppnar upp f6r andra omfattande gene-
rella tredjemansrevisioner, dir sidana sirskilda skyddsbehov inte gor sig
gillande.

I det foljande ska jag forst ge en bakgrund till de generella tredjemans-
revisionerna i svensk och internationell ritt, varefter HFD-domen och
andra synpunkter reflekteras mot varandra.

3. GENERELLA TREDJEMANSREVISIONER

3.1 BAKGRUND

Som beskrivits i inledningen har skatterevisioner (ursprungligen
benimnda taxeringsrevisioner) forekommit sedan 1956. P4 1980-talet
uppkom frigan om huruvida det var tilldtet for skattemyndigheterna ate
leta efter uppgifter, utan att en forundersékning eller ens en revision av
en annan skateskyldig var inledd. 1 ritesfaller RASs 2:29 (mikrofiche-
malet) konstaterade HFD att den som verkstiller revision i syfte att f&
uppgifter till ledning fér annans taxering inte kunde &beropa 56 §
2 mom. i 1956 drs taxeringslag (bestimmelserna om taxeringsrevision).
Banken var tvirtom tvungen att uppritthalla banksekretessen i 192 §
bankrorelselagen for att inte réja hemliga uppgifter. S3 utgingen blev att
det var oforenligt med bestimmelserna om taxeringsrevision att genom-
fora denna typ av revision utan att myndigheten uppgav vems taxering
revisionen gillde.

Aret dirp4 fick HFD anledning art préva frigan igen, i RA 1986
ref. 69 (Hiigglifs-mdlet), varvid HFD efter fornyad granskning av for-
arbeten m.m. fann att gven om lagtextens ordalydelse kunde medge en si
generellt angiven revision som den i mélet aktuella, "méste enligt rege-
ringsrittens [HFD:s] mening vid tolkningen av lagrummet avgérande
betydelse tillmitas den restriktivitet i friga om syftet med taxeringsrevi-
sionen”, som forarbetena till 1956 ars taxeringslag gav uttryck for. I det
sakkunnigforslag, som departementschefen anslot sig till, hade forvisso
begrinsningarna att revision endast fick avse egen deklarations- eller
uppgiftsskyldighet tagits bort, men HFD fann 4dnd3 att revisionen rim-
ligen maste avse en viss eller vissa andra bestimda personer sedan taxe-
ringsarbetet inletts. Det betonades dven att det inte heller berérts i vad
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mdn en beskattningsmyndighet genom en taxeringsrevision generellt
kunde inhidmta uppgifter om annan skattskyldig 4n den reviderade vid
sidan om eller i stillet for att begagna sig av taxeringslagens foreskrifter om
uppgifisskyldighet — ett systematiskt tolkningsargument, som jag ska ater-
komma till nedan.

Sedan blev det en politisk strid och frigan dterkom i ett lagstiftnings-
drende ar 1987, dir davarande regeringen féreslog vad de uppfattade som
ett klarldggande av rittslidget avseende generella tredjemansrevisioner.™®
Lagridet var dock mycket kritiskt och papekade att det var friga om ett
utvidgande av bestimmelsen, vilket varken framhillits ordentligt eller
foranlett de analyser som fordras frin grundlagssynpunke. Enligt 2 kap.
6 § regeringsformen (RF) 4r nimligen varje medborgare skyddad frin
husrannsakan eller liknande ingrepp. Detta skydd fir endast inskrinkas
genom lag och under férutsittning att atgirden ir godtagbar i ett demo-
kratiskt samhille och en begrinsning aldrig fir gd utéver vad som 4r néd-
vindigt med hinsyn till de indamal som har foéranlett den (davarande

2 kap. 12 § RF)."" Lagridet konkluderade:

"Lagradet vill ddrfér starke understryka vikten av att revisionsinstitutet ges en
klar och tydlig utformning och att tillimpningen av reglerna kommer att priglas
av restriktivitet och urskillning.”

Mot denna bakgrund féreslogs en bestimmelse i 56 § 1 1956 érs taxe-
ringslag som angav att revision dven fick foretas hos bokf6ringsskyldiga
tor att " insamla uppgifter som en forberedande dtgiird for kontroll av andra
dn den hos vilken revisionen sker”. Reglerna fordes sedan, endast sprakligt
modifierade, dver till 3 kap. 8 § i 1990 ars taxeringslag.

Ar 1994 avskaffades dessa regler pa forslag av Ritssikerhetskommit-
tén,"” men de dterinfordes den 1 november 1997, efter ett forslag av
Skatteflyktskommittén, under stor politisk oenighet.”?

3.2 NUVARANDE LAGSTIFTNING

Till skillnad frin bestimmelsens utformning mellan 1988 och den 1 juni
1994 kom den nya bestimmelsen 1997 inte att innehalla den tidigare, av

10. Se prop. 1987/88:65 s. 38 ff.

11. Se prop. 1987/88:65 s. 120 f.

12. Se SOU 1993:62 och prop. 1993/94:151.

13. Se SOU 1996:79. Kommittén var oenig. En ledamot reserverade sig (s. 149) och en expert var emot forslaget
(s. 161). Aven remisskritiken var omfattande, men forslaget togs indd in i propositionen om ny skattebetalnings-
lag, prop. 1996/97:100. I riksdagen ledde férslaget om generell revision till stor politisk oenighet och blev nu en
s.k. blockpolitisk friga (se 1996/97:SkU23).
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Lagridet pétalade, tydliggorande formuleringen om generella revisioner,
nir tredjemansrevision aterinférdes. I 3 kap. 8 § 2 st. TL stod endast:

Skattemyndigheten fir besluta om taxeringsrevision ocksa for att inhimta upp-
gifter av betydelse fér kontroll enligt forsta stycket av nigon annan én den som
revideras.

Mainga har lidst och forstict detta som att denna bestimmelse avser kon-
troll av tredje man f6r att fi uppgifter som ir av betydelse f6r en (pagi-
ende) kontroll enligt forsta stycket, dvs. en pigiende skatterevision av en
viss person, dvs. list s@ hir:

Skattemyndigheten fir besluta om taxeringsrevision ocksa for att inhimta upp-
gifter av betydelse for kontroll enligt forsta stycket av ndgon annan in den som revi-
deras.

HFD har, som ovan redovisats, emellertid (med hinvisning till forarbe-
tena) ldst bestimmelsen annorlunda, kanske s4 Adr:

Skattemyndigheten fir besluta om taxeringsrevision ocks3 for att inhimta upp-
gifter av betydelse f6r kontroll enligt forsta stycket av ndgon annan iin den som revi-
deras.

Illustrationen ir mihinda inte s bra, men en sak ir klar: det 4r inte
fraga om en klargorande text, och fd jurister jag har talat med ldser den
som att det dr eller kan vara friga om ett letande efter uppgifter for att se
om man hittar nigot av virde, som kan leda till att man férst med dessa
uppgifter som grund inleder en kontroll av ndgon annan.* Det ir detta
som, sdvitt jag begriper det, avses med uttrycket fishing expedition (se vi-
dare avsnitt 5 nedan). I SEB-mélet var det helt klart att det var friga om
ett sidant letande av uppgifter, sirskilt slumpvalsmetoden (konton med
slutsiffra 5) visar detta.

HFD ansig en sidan revision vara férenlig med lagtexten — "Lagens
ordalydelse omfattar sdledes dven den nu aktuella typen av revision” —
varefter domstolen papekade att avsikten ocksa varit att bestimmelsen
ska forstds pa detta sitt, vilket betonades med tilldgget att detta "klart
framgar av forarbetena”.

Det ma sd vara, att man kan forstd lagtexten si — sirskilt om man har
tillgdng till lagférarbetena — men #r detta en klargsrande lagtext, ens den
nirmast till hands liggande forstdelsen, tolkningen? Det ir timligen
végat av en domstol att féreta en sidan tolkning/tillimpning av en
bestimmelse som giller en grundlagskyddad rittighet och som véllat en
sddan stark politisk oenighet, i stillet for att lita den instans det vederbor

14. Jfr Mats Hoglund, Skattenytt 2011 s. 563.
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— riksdagen — klart uttrycka de grinser som bér gilla for en s ingripande
dtgird. Enligt regeringsformen fordras, som 1987 érs lagrdd papekade,
att det sirskilt ska prévas att dtgirden dr godtagbar i ett demokratiskt
samhiille och att en begrinsning aldrig fr g& utéver vad som ir nédvin-
digt med hinsyn till de indamaél som har féranlett den.

Aterigen akrualiserar den valda lagtolkningen frigan om huruvida
HFD ir pé vig bort frin en legalistisk metod eller inte. Jimfor HD:s
metoduttalande i NJA 2008 s. 946 i friga om ofredande:

"Det kan diskuteras om bestimmelsen om ofredande genom hinsynslést bete-
ende fyller rimliga ansprik pa klar och tydlig strafflag (jfr [...]). Aven om
bestimmelsen 4r vag och limnar formellt utrymme fér hogst skiftande tolk-
ningar finns det emellertid, inte minst av legalitetshinsyn, skil att undvika tolk-
ningar som framstir som pressade (jfr NJA 2005 s. 712).”

IRA 1999 ref. 62 i friga om termen och begreppet utomstiende i fimans-
foretagsreglerna:

”Sévitt Regeringsritten kan forstd har en sddan lingtgiende rickvidd av begrep-
pet utomstiende inte varit dsyftad (jfr prop. 1995/96:109 s. 65 ff.). Mycket tyder
p4 att avsikten varit att till annan 4n utomstdende hinfora dven exempelvis ett
aktiebolag som innehar aktier i de fall d dessa skulle ha ansetts kvalificerade om
de dgts direke av aktiebolagets dgare. Utformningen av 3 § 12 e mom. SIL kan
emellertid inte anses ge utrymme f6r en sidan begrinsning av begreppet utom-
stdende.”

En mer legalistiskt priglad lagtolkningsmetod, med hinsyn till kravet pd
klar och tydlig utformning av lagtexten vid frihetsinskrinkande ingrepp,
hade rimligen lett till ett annat resultat. Det kvardréjande intrycket dr
sdledes att de utvidgande — enligt min mening ocksd otydliga — forarbets-
uttalandena fatt foretride framfor lagbestimmelsernas vaga lydelse, vil-
ket enligt min mening ir djirvt pd grund av kraven vid begrinsning av
skyddet i 2 kap. 6 § och 2021 §§ RF. HED har emellertid undvikit
denna fraga och skyddet i EKMR med hinvisning till att ett revisions-
beslut inte dr ett tvingsmedel, vilket jag dirfor overgir till att diskutera.

3.3 AR EN SKATTEREVISION EN TVANGSATGARD ELLER INTE?

Frigan om huruvida en skatterevision ir ett tvingsartat ingrepp eller inte
har diskuterats fram och tillbaka i decennier. Flertalet vet att en revision
inte 4r ndgot den reviderade frivilligt” underkastar sig, men sedan
Tvangsmedelskommittén (SOU 1984:54) skulle férsoka reglera tvings-
medlen i en tvingsmedelslag har den distinktion kommittén di gjorde
priglat debatten. Vitesforeliggandet och bevissikring (enligt ddvarande
bevissikringslagen) kom att utgéra tvingsmedel, medan sjilva revisions-
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beslutet inte kunde sigas ha denna karaktir.” Under debatten inf6r den
ir 1988 inférda tredjemansrevisionen lyftes denna distinktion av
Tvingsmedelskommittén fram."® Aven Rittssikerhetskommittén god-
tog distinktionen att sjilva revisionsbeslutet inte ir ett tvingsmedel, men
att en revision kan vara det nir den 4r kopplad till ett tvingsmedel.’” Det
var denna distinktion som nu HFD i den ovan nimnda domen st6dde
sig pa.

Reglerna om revisionens bedrivande finns i 41 kap. 7—11 §§ SFL
(3 kap. 10-12 §§ TL). Den reviderade ska limna 6ver handlingar, limna
tillerdde till lokaler, stilla arbetsplats till forfogande m.m. Revisionen ska
om mdjligt bedrivas i samverkan med den reviderade, men om den revi-
derade inte samverkar, f6ljer automatiskt méjligheten till vitesforelig-
gande och sirskilda tvingsédtgirder ("tvingsrevision”) enligt 44 kap. 1 §
SFL och 45 kap. 3—7 §§ SFL, eftersom bristande medverkan ir rittsfak-
tum i dessa senare bestimmelser. I dessa senare bestimmelser finns inga
sirskilda normer f6r hur ”tvangsrevisionen” far eller ska bedrivas, utan de
faller tillbaka pd revisionsbestimmelserna.

Skatterevisorn har sledes ritt till tillerdde till verksamhetslokalerna
och att f3 ut alla verksamhetshandlingar — utom sddana som far undantas
enligt sirskilda bestimmelser dirom — antingen under samverkan eller
med tvingsmedel. Sedan genomfor revisorn revisionen.

Distinktionen mellan revisionsbeslut och tvingsmedel ir séledes sub-
til. En revision 4r inte “frivillig”, utan skattemyndigheten "har ju alltid
ju alltid tvingsitgirderna i bakfickan”, som Almgren uttrycker det.™®
Dirfor reagerade Baekkevold pa rittssikerhetsreformen 1994 och fram-
héll att det var egendomligt att regelsystemet utformades som ett institut
som bygger p4 frivillighet."” En "samverkansrevision” ir siledes i realite-
ten "an offer you can’t refuse” (ur Gudfadern), s vad ir d& denna dis-
tinktion vird?

Almgren hivdade ocksd att den omstindigheten att beslutet inte
kunde 6verklagas var viktig, men det fick inte Baekkevolds gillande.*”
Det kunde inte heller ett vitesforeldggande, utan som ovan nimnts
kunde limpligheten endast provas vid talan om utdémande av vite. Fra-
gan om det fordras att beslutet dr dverklagbart eller ¢j 4r nu dessutom

15. Se SOU 1984:54 5. 72.

16. Se vidare prop. 1987/88:65 s. 43.

17. Se SOU 1993:62 5. 159 ff. Som exempel pa "husrannsakan eller liknande ingrepp” nimns taxeringsrevision i
regeringsformens férarbeten; se SOU 1975:75 s. 146 £. (jfr SOU 1993:62 5. 155).

18. Se Karin Almgren, SvSkT 1994 s. 350.

19. Se Arne Baekkevold, SvSkT 1994 s. 366.

20. Se Almgren och Backkvold, a.st.
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delvis overspelad genom att en majlighet att 6verklaga vitesforeldggan-
den inf6rts med skatteférfarandelagen (se ovan).

Aven om ett revisionsbeslut inte ir ett tvingsmedel ir det siledes klart
att ett vitesforeldggande dr det och att detta kan 6verklagas. Eftersom
bestimmelserna om vitesforeliggande inte innehéller nigra ramar eller
forutsittningar for vad foreldggandet fir omfatta bestims detta rittsligen
ocksa av revisionsbefogenheterna, varfor den réttsliga ramen tor vitestore-
liggandet bestims av revisionsreglerna och revisionsbeslutet, dven om
detta sedan preciseras i de specifika kraven i det enskilda féreliggandet.

Pa samma sitt férhéller det sig med de fysiska tvingsmedlen, numera
dter kallade bevissikring i den nya skatteférfarandelagen. Bestimmel-
serna i 45 kap. 3—7 §§ SFL innehaller inga nirmare begrinsningar, utan
hinvisar som nyss nimnts tillbaka till revisionsreglerna — se t.ex. 45 kap.
3 § SFL (revision i verksamhetslokalerna) och 45 kap. 6 § SFL (efter-
s6kande av handlingar i verksamhetslokaler), vilka hinvisar tillbaka till
reglerna i 41 kap. 8—12 §§ SFL (se ovan).

S dven om flertalet revisioner utfors i samverkan blir det en "zvings-
revision” nir den reviderade inte samtycker och SKV dirfor utfirdar ett
vitesforeldggande eller t.o.m. begir bevissikring.

3.4 DEN GENERELLA REVISIONEN SOM TVANGSATGARD

Av HFD:s dom ovan féljer att tillidligheten och omfattningen av en
generell revision kan omfattas av 3 kap. 8 § 2 st. TL (jfr 41 kap. 2 § 2 st.
SFL). Hir finns varken detaljer eller grinser, utan sedan giller befogen-
heter och skyldigheter enligt de vanliga revisionsreglerna (41 kap. 8—

11 §§ SFL). Och dessa omfattar alla handlingar, utom de som fir undan-
tas enligt sirskilt stadgande dirom, alla inventarier och alla verksamhets-
lokaler, dvs. i stort sett allt.

Ar generella revisioner tilldtna i lag ir saledes ocksd redan ett vites-
foreldggande, baserat pa dessa regler, tillatet, och dven ett bevissikrings-
beslut. Ndgon grins for vad som fir omfattas finns di inte i foreskrift i
lag. Vidare ir det samma regler som f6r revisioner i allminhet som ir till-
limpliga nir tvingsmedel kan anvindas (se avsnitt 3.3 ovan). Aven den
generella tredjemansrevisionen blir salunda en tvingsdtgird nir den kopp-
las till ett tvangsmedel.

Dirmed har en begrinsning av skyddet i 2 kap. 6 § RF (bl.a. skydd
mot “husrannsakan och liknande intréng”) skett, och en sidan far endast
ske under de f6rutsittningar som medges i 2 kap. 20—21 §§ RF. Begrins-
ningen har skett i lag, om vi ska férstd HFD:s bedémning pé det viset,
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men det har knappast artikulerats ndgot om vad det ir for indamaél som
ir godtagbart i ett demokratiskt samhille och det har inte satts nagra
grinser, s att den inte gir utéver vad som ir nédvindigt for att tillgo-
dose det indamal som féranlett den.

Den foreskriftsreglering som regeringsformen pabjuder — och som
patalades av bide 1987 drs lagrdd och Rittssikerhetskommittén — saknas
sdledes. Riksdagen har dirfor inte satt de foreskriftsmissiga ramar, som
rimligen bor omgirda en sddan begrinsning av skyddet enligt 2 kap. 6 §
RF.

Det enda som finns — vilket ocksd pipekades av HFD — ir proportio-
nalitetsprincipen. Och sd kom HFD ocksa att avgora frigan, men med
papekande om att det ska vara friga om ezt klart missforhillande mellan
det allminna intresset av dtgirden och den belastning som dtgirden
innebir for den enskilde. Detta var sdledes vid tillimpningen av den
(&8beropade) forvalmingsrittsliga proportionalitetsprincipen, men inga
resonemang fors ifriga om den proportionalitetsprévning som ska ske
enligt 2 kap. 21 § RF eller i minskliga rittighetskonventionen (EKMR).

Om inte riksdagen har foljt pibudet i 2 kap. 21 § RF — att sitta tyd-
liga grinser for begrinsningen av skyddet i 2 kap. 6 § RF — kan man
dtminstone tinka sig en av tvd mdojligheter f6r domstolarna. Antingen
underkinns begrinsningen (tvingsmissiga tredjemansrevisioner) helt,
eftersom den inte fitt den reglering som pabjuds av regeringsformen eller
s4 blir domstolarna tvungna att i varje fall foreta dessa tvd proportionali-
tetsprovningar av dndamdl som dr godtagbart i ett demokratiskt sambiille
och att dtgirden inte gir lingre 4n vad som ir nddvindigt for att uppni
dndamdlet med atgirden. Numera torde det inte heller g att befria sig
frin det ansvaret med dberopande av uppenbarbetsrekvisiteti 11 kap. 14 §
RF, eftersom detta dr upphivt och att det linge hivdats inom statsrittslig
doktrin att skyddet f6r de medborgerliga fri- och rittigheterna i rege-
ringsformen kan tillimpas direkt av domstolarna.

Enligt min mening vore det att féredra att domstolarna inte dtog sig
detta ansvar — dven om grundlagsprovning ir ovant f6r svenska domsto-
lar — utan i stillet underldt att lidsa och tolka lagen s, dels med hinsyn
till dess vaga dubbeltydiga sprikliga utformning, dels for att foreskrifts-
regleringen om dess grinser saknas — en inkonstitutionell lagstiftning
helt enkelt. D3 fir vi en levande grundlag i den svenska rittsordningen.
Domstolarna kan forsvara sig med att det inte ankommer pa en domstol
att foreta denna avvigning som alagts riksdagen, men inte genom att till-
lata dtgirden och underldta en konstitutionell proportionalitetsprov-
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ning, utan genom att inte tillita en tvingsdtgird som inte har ett tydligt
dndamal och dir grinser for atgirden inte bestimts i foreskrift (av riks-
dagen).

En ny foreskriftsreglering kommer vi inte att fi in pa ménga ar, efter-
som den sirskilde utredaren ska komma med férslag forst i september
2013, varefter normal remissomging, lagridsgranskning och riksdags-
behandling kan férvintas ta nagot dr. Sa lat oss gissa pa ett par ar fram i
tiden. Under tiden blir det domstolarna som far lésa konflikter mellan
reviderade och Skatteverket.

3.5 UPPGIFTSINSAMLING ENLIGT LAG ELLER
GODTYCKLIGA BESLUT?

Som nimndes i inledningen har frigan om vilka uppgifter som ska lim-
nas till beskattningsmyndigheterna varit en delikat frdga, férst genom att
hela sjilvdeklarationsformuliret i borjan faststilldes av riksdagen, for att
sedan uppgifterna som skall limnas dtminstone angavs i lag (TL och
sedermera i LSK).

Ett argument som nimndes av HFD i RA 1986 ref. 69 (se avsnitt 3.1
ovan), som jag anser vara mycket starkt — systematisk lagtolkning — 4r
argumentet att vi har en féreskriftsreglering om vilka uppgifter som ska
limnas av ndgon (tredje man) om andra in sddant som ir av betydelse for
den egna taxeringen.

I svensk ritt finns redan en omfattande skyldighet att formedla upp-
gifter om andra, in om den frin vilken uppgiften limnas, i lag — LSK,
numera éverford till SFL. Arbetsgivare, banker, virdepappersbolag m.fl.
har av riksdagen dlagts en omfattande uppgiftsskyldighet, och de har dir-
med fitt anpassa sina datorsystem for att s smidigt och kostnadseffektivt
som mojligt kunna fullgora denna skyldighet. Skyldigheten ir siledes
forutsebar samt behandlad, godtagen och bestimd i den lagstiftande for-
samlingen.

Tredjemanskontrollen bor dirf6r bara vara ett komplement i enskilda
eller begrinsade revisioner som anges i 3 kap. 8 § TL, inte en generell
behérighet att utvidga LSK genom vida generella revisioner nir sa helst
onskas. Motsatsen innebir nimligen att den tidigare gillande ordningen
— med demokratiskt beslutade f6reskrifter om och i vilka fall sddant upp-
giftslimnande ska ske — upphivs, eller i vart fall att grinserna suddas ut.
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4. MANSKLIGA RATTIGHETER

HFD ansig sig i SEB-malet inte behéva ta ndgon sirskild hinsyn till
EKMR ifrdga om revisionsreglernas utformning — revisionsbeslutet var
inte ett tvingsmedel — utan loste provningen av vitesforeliggandet till
SEB:s fordel med stéd av den inhemska forvaltningsrittsliga proportio-
nalitetsprincipen.

Aven om revisionsinstitutet inte ir ett tvingsmedel s3 ir det rimligen
en tvingsatgird nir SKV bereder sig tilltride till lokaler m.m. under
viteshot eller f6r bevissikring. S4 lat oss titta nigot pa vad som vintar
svenska domstolar framéver, dd man inte bara kan forhalla sig till den pd
svensk forvaltningsritt baserade proportionalitetsprévningen — som den
dberopas och formuleras av HFD — utan ocksd miste ta hinsyn till
EKMR. Den provningen har, pa grund av den bristfilliga foreskriftsreg-
leringen, som jag pétalat ovan, stora likheter med den prévning som
numera (efter uppenbarhetsrekvisitets avskaffande) bér ske enligt rege-
ringsformen (2 kap. 2021 §§ RF).

Aven om det finns flera aspekter som kan aktualiseras i friga om
tredjemansrevisioner som sker under tving, ir det frimst artikel 8 i kon-
ventionen som ir aktuell. Den innehaller uttryckligen ett skydd for en-
vars privat- och familjeliv, hem och korrespondens, men den har genom
Strasbourg-domstolens rittspraxis ocksd ansetts innefatta ett skydd for
t.ex. ett foretags affidrshandlingar i kontorslokaler. Strasbourg-domstolen
sammanfattade detta pé foljande sitt 2007:*'

"The Court reiterates that the search of a lawyer’s office has been regarded as
interfering with ‘private life’ and ‘correspondence’ and, potentially, home, in the
wider sense implied by the French text which uses the term ‘domicil’ (see Nie-
mietz v. Germany, judgment of 16 December 1992, Series A no. 251-B, pp. 33—
35, §S 29-33, and Tamosius v. the United Kingdom (dec.), no. 62002/00, ECHR
2002-VIII; see also Petri Sallinen and Others v. Finnland, no. 50882/99,§ 71, 27
September 2005, which confirms that the search of a lawyer’s business premises
also interfered with his right to respect for his ‘home’). The search of a com-
pany’s business premises was also found to interfere with its right to respect for
its ‘home’ (see Société Colas Est and Others v. France, no. 37971/97, ECHR 2002-
11, §S 40—42).”

Skyddet far bara brytas genom lag och under f6rutsittning att det i ett
demokratiskt samhille 4r nédvindigt med hinsyn till landets yttre siker-
het, den allminna sikerheten, landets ekonomiska vilstind, forebyg-
gande av oordning eller brott, skyddandet av hilsa eller moral eller av
andra personers fri- och rittigheter.

21. Se Wieser och Bicos Beteiligungen GmbH mot Osterrike, dom den 16 oktober 2007 p. 43.
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Enligt fast praxis sker en prévning i tre steg. Atgirden ska

1. ha stod i inhemsk rite,
2. ha ett legitimt syfte och
3. vara nodvindig i ett demokratiskt samhiille.

Det ir vid provningen av den tredje aspekten som proportionalitets-
bedémningen brukar fa sirskild betydelse. Forst ska jag dock siga ndgot
om de tv forsta aspekterna.

Avgorandet av om atgirden har stod i inhemsk réitt (’in accordance
with the law”) sker genom en prévning av om det finns stéd antingen i
skriven ritt eller i ridttspraxis.”* I normalfallet och i de ovan nimnda
domarna finns det sidant stéd. Forutom denna aspekt ska lagen ocksa
vara tillginglig ("accessibility”) och tillimpningen av den férutsebar
(foreseeability”), i meningen rittssiker ("compatible with the rule of
law”).*? I Sallinen-fallet preciserade domstolen detta pa foljande sitt

(p. 90):

"The Court would emphasise that search and seizure represent a serious interfe-
rence with private life, home and correspondence and must accordingly be based
on a ‘law’ that is particularly precise. It is essential to have clear, detailed rules on
the subject.”

Nu har ju HFD funnit att reglerna om generella tredjemansrevisioner
framgar av 3 kap. 8 § 2 st. TL. Huruvida de kan kallas klara och precisa
aterstdr att se.

Ifréga om legitimitetsprovningen ir det nog alltid si att undersok-
ningar av det hir slaget ansetts legitima, eftersom de i normalfallet rér
brottsutredningar. Sikerligen kvalificerar sig skatteutredningar for att
kontrollera egen eller signifikant annans skattskyldighet ocksé hit, men
for indamalet med de generella revisionerna, att finna skil for att even-
tuellt fi anledning att kontrollera nigon annan ("fishing expedition”), si
kan naturligtvis utgdngen av en sidan prévning bli annorlunda.

I friga om den tredje aspekten ("necessary in a democratic society”),
sd ges en viss “margin of appreciation”, men det sigs ocksd att de angivna
skilen for begrinsningar av skyddet ska tolkas forsiktigt och att behovet
av dem madste vara overtygande,** varfér man snarare f6r “nédvindig”
méhinda borde tala om "forsvarbar” eller liknande.*

22. Se t.ex. Wieser p. 53 (“the term "law’ is to be understood in its ’substantive’ sence, not in the *formal’ one”).
23. Se t.ex. Petri Sallinen m.fl. mot Finland, dom den 27 september 2005, p. 80 ff.

24. Se t.ex. Smirnov mot Ryssland, dom den 7 juni 2007, p. 43.

25. Jfr 2 kap. 21 § RE “godtagbar i ett demokratiskt samhiille”.

SVENSK SKATTETIDNING 3.2012



256

Anders Hulrquist

Redan i Funke mot Frankrike (dom den 25 februari 1993) slog dom-
stolen ocksa fast att, dven om dtgirden var legitim och indamélet forsvar-
bart, fordras grinser som skyddar den som utsitts for atgirden ("ade-
quate and effective safeguards against abuse”). Domstolen fortsatte:

”This was not so in the instant case. At the material time — and the Court does
not have to express an opinion on the legislative reforms of 1986 and 1989,
which were designed to afford better protection for individuals (see paragraph 29
above) — the customs authorities had very wide powers; in particular, they had
exclusive competence to assess the expediency, number, length and scale of
inspections. Above all, in the absence of any requirement of a judicial warrant
the restrictions and conditions provided for in law, which were emphasised by
the Government (see paragraph 54 above), appear too lax and full of loopholes
for the interferences with the applicant’s rights to have been strictly proportio-
nate to the legitimate aim pursued.” (Kurs. hir.)

I det nidrmaste identiska skil anfordes p& denna punke i Crémieux mot
Frankrike (dom samma dag, dvs. den 25 februari 1993).

Men proportionalitetsprovningen involverar mer in s3.”° Av Stras-
bourg-domstolens praxis foljer att den provar om de dberopade skilen
for att rittfirdiga dtgirderna ir relevanta och tillrickliga, om lagstift-
ningen och rittspraxis tillhandahaller adekvata och effektiva sikerhets-
skydd, om ingreppet i det enskilda fallet 4r proportionerligt i forhéllande
till syftet med 4tgirden m.m. I Smirnov mot Ryssland sammanfattade
domstolen dittills formulerad rittspraxis pé foljande site:*”

”As regards, in particular, searches of premises and seizures, the Court has con-
sistently held that the Contracting States may consider it necessary to resort to such
measures in order to obtain physical evidence of certain offences. The Court will
assess whether the reasons adduced to justify such measures were ‘relevant’ and
‘sufficient’ and whether the aforementioned proportionality principle has been
adhered to. As regards the latter point, the Court must first ensure that the rele-
vant legislation and practice afford individuals adequate and effective safeguards
against abuse. Secondly, the Court must consider the particular circumstances of
each case in order to determine whether, in the concrete case, the interference in
question was proportionate to the aim pursued. The criteria the Court has taken
into consideration in determining this latter issue have been, among others, the
circumstances in which the search order had been issued, in particular further
evidence available at that time, the content and scope of the warrant, the manner
in which the search was carried out, including the presence of independent
observers during the search, and the extent of possible repercussions on the work
and reputation of the person affected by the search (see Buck, cited above, § 45;
Chappell v. the United Kingdom, judgment of 30 March 1989, Series A no. 152-
A, p. 25, S 60; Camenzind, cited above, pp. 2894—95, § 46; Funke v. France,

26. Fér en omfattande studie av proportionalitetsprincipen; se Christina Moéll, Proportionalitetsprincipen i
skatteritten, Lund 2003.

27. Se Smirnov p. 44.
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judgment of 25 February 1993, Series A no. 256-A, p. 25, § 57; and Niemietz,
cited above, pp. 35-36, § 37).”

Men idven omfattningen av ett undersdkningsbeslut méste vara avgrin-
sad, sd att endast de dokument fir tas i beslag eller infordras som ir rele-
vanta for indamalet med dtgirden. Ett beslut som ir extremt omfattande
och vagt formulerat har t.ex. kritiserats som stridande mot artikel 8 i
Smirnov-fallet.”® Detta giller som nimnts ovan iven for dokument pa
datorer.”

S4 linge riksdagen inte sitter grinser for tvingsmissiga generella revi-
sioner blir det domstolarna som fir gora detta varje géng ett vitesforelig-
gande dverklagas eller begiran om bevissikring gors. Dirvid gir det
knappast lingre att bortse frin EKMR eller den svenska grundlagen och
enbart hélla sig till en mer diffus och — som HFD formulerade den i SEB-
fallet — vag svensk forvaltningsrittslig proportionalitetsprincip. Omvint
ir det sikerligen s3 att dven den senare kommer att influeras av praxis
avseende den proportionalitetsprovning som sker enligt EKMR. For den
sirskilde utredaren blir bide grundlagsregleringen och EKMR-praxis
ocksd nédvindiga att beakta vid utformningen av férslaget till nya regler,
om och i den man det finns godtagbara skil f6r tvingsmiissiga tredje-
mansrevisioner dver huvud taget (se vidare nista avsnitt).

5. EU-RATT OCH DUBBEL-
BESKATTNINGSAVTALSRATT

Frigan om hur omfattande informationsinsamling som far ske och vad
den far avse diskuteras inte bara i Sverige utan ocksd i minga andra lin-
der. Det forefaller som om flertalet europeiska stater inte tilldter ett fritt
insamlande av uppgifter frin tredje man (generell tredjemansrevision
eller tredjemanskontroll), utan att det finns sirskilda skil avseende en
viss skattskyldig.’® Detta avspeglar sig ocksd i de internationella doku-
ment som finns avseende informationsutbyte mellan stater.

I OECD:s modell for dubbelbeskattningsavtal finns en bestimmelse
om informationsutbyte i artikel 26, och dess forsta stycke har foljande
lydelse:

28. Se Smirnov p. 47. Beslutet hade foljande lydelse i detta avseende: “any documents that [where] of interest for
the investigation of criminal case [no. 7806]”, utan nigra begrinsningar. Aven i Roemen och Schmit mot Luxemburg,
dom den 25 februari 2003, p. 70~71 framférdes motsvarande kritik av domstolen som anség att skyddet enligt
artikel 8 dirmed 6vertritts.

29. Se t.ex. Wieser p. 63—68.

30. Jfr Mats Hoglund, Skattenytt 2011 s. 562.
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"The competent authorities of the Contracting States shall exchange such infor-
mation as is foreseeably relevant for carrying out the provisions of this Convention
or to the administration or enforcement of the domestic laws concerning taxes
of every kind and description imposed on behalf of the Contracting States, or of
their political subdivisions or local authorities, insofar as the taxation thereunder
is not contrary to the Convention. The exchange of information is not restricted
by Articles 1 and 2.” (Kurs. hir.)

I kommentaren till modellavtalet forklaras vad som avses med foreseeably
relevant.’'

"The standard of ’foreseeable relevance’ is intended to provide for exchange of
information in tax matters to the widest possible extent and, at the same time,
to clarify that Contracting States are not at liberty to engage in fishing expedi-
tions’ or to request information that is unlikely to be relevant to the tax affairs of
a given taxpayer.”

Artikeln i modellavtalet har anvints av Sverige t.ex. i det omforhandlade
dubbelbeskattningsavtalet med Schweiz, varvid det fordes in en motsva-
rande bestimmelse i artikel 27:

"De behoriga myndigheterna i de avtalsslutande staterna ska utbyta sidana upp-
lysningar som kan antas vara relevanta vid tillimpningen av bestimmelserna i
detta avtal eller f6r administration eller verkstillighet av intern lagstiftning i friga
om skatter av varje slag och beskaffenhet som tas ut f6r de avtalsslutande staterna
eller for deras politiska underavdelningar eller lokala myndigheter, om beskatt-
ningen enligt denna lagstiftning inte strider mot avtalet. Utbytet av upplysningar
begrinsas inte av artiklarna 1 och 2.” (Kurs. hir.)

I protokollet sigs sedan foljande i punke 4b:

“Kriteriet ’kan antas vara relevant’ avses dels méjliggora vidast méjliga informa-
tionsutbyte i skattedrenden, dels klargéra att det inte stdr en avtalsslutande stat
fritt att genomfdra s.k. “fishing expeditions’ eller att begira upplysningar som
inte kan antas vara relevanta for ett skatteiirende avseende en bestimd skateskyl-
dig. Aven om punke ) innehéller viktiga férfarandekrav, vilka syftar till att siker-
stilla att s.k. "fishing expeditions’ inte ger rum, ska 1)—5) tolkas s3 att de inte
motverkar effektive utbyte av upplysningar.”

Grinsen for vad som ir relevant information ("foreseeably relevant”),
som ir omfattande, dras silunda nir det blir friga om “fishing expedi-
tions” och inte lingre ror ett skatteirende avseende en bestimd skattskyl-
dig.

Nu har denna OECD-modell ocksd kommit att anvindas i EU:s ny-
ligen antagna direktiv om administrativt samarbete i friga om beskatt-

31. Se Model Tax Convention on Income and on Capital, Condensed Version, 22 July 2010, OECD 2010, 5. 398.
Bestimmelsen har sin motsvarighet i 2002 OECD’s Model Agreement on Exchange of Information on Tax Mat-
ters (the OECD Model TIEA).
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ning,’* med vilket avsikten 4r att medlemsstaterna ska 6ka samarbetet i
informationsutbytet i skattefragor. Aven i detta gors en reservation for
"fishing expeditions”. I punkt 9 i preambeln anges foljande:

"Medlemsstaterna bor utbyta upplysningar om specifika fall om en annan med-
lemsstat s& begir och bér gora de efterforskningar som #r nédvindiga for att ta
fram dessa upplysningar. Standarden kan antas vara relevant syftar till ett utbyte
av upplysningar i skatteiirenden i vidast méjliga omfattning och klargsr samti-
digt att det inte stir medlemsstaterna fritt att genom fora si kallade fishing expe-
ditions eller begira upplysningar som sannolike inte ir relevanta for ett skatte-
4rende avseende viss bestimd skattskyldig. Artikel 20 i detta direktiv innehéller
formforeskrifter, men de méste tolkas liberalt s3 att de inte hindrar ett effektivt
utbyte av upplysningar.”

Vidare anser EU att direktivet nu stir i dverensstimmelse med Europe-
iska stadgan om de grundliggande rittigheterna.’?

Uttrycket "fishing expeditions” dr numera siledes ett vedertaget
begrepp. Klart ir att drendet ska avse e#t drende avseende en viss skattskyl-
dig for att inte utgora “fishing expedition”, siledes pa samma sitt som
1987 drs lagrdd tolkade den svenska dévarande bestimmelsen om tredje-
mansrevision. Just nu fors diskussioner inom OECD om att ytterligare
precisera begreppet, ett arbete som forvintas bli klart under 2013.

6. SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER

Frigan om Skatteverket fritt ska kunna tvinga fram uppgifter fran varje
bokféringsskyldig niringsidkare for att fa information om vem som helst
(tvingsmissiga tredjemansrevisioner) har manga bottnar, bade i svensk
och internationell ritt. Det fordras att manga rittskillor beaktas och att
metoden hur de vigs samman tydligt redovisas f6r att vi ska kunna fi en
frukebar diskussion och en tydlig grins for vad som ir tilldtet respektive
otillatet, som sedan kan tillimpas pa ett rittssikert sitt i alla de olika fall
som uppkommer i praxis, sirskilt ifriga om banker, datafé6rmedlingscen-
traler och andra informationscentra.

Jag — och ménga med mig — liste lagtexten i 3 kap. 8 § 2 st. TL som
att den avsig en tredjemansrevision avseende en viss eller vissa andra
bestimda personer, mot vilken/a en revision pagick, och dirfor var det
inget storre rittsligt problem med tredjemansrevisioner.

32. Se radets direktiv 2011/16/EU av den 15 februari 2011 om administrativt samarbete i friga om beskattning
och om upphivande av direktiv 77/799/EEG.
33. Se preambeln p. 28
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Ett annat starkt argument for en sidan tolkning var dez systematiska
argumentet, att motsatsen, dvs. en allmin befogenhet, att infordra vilka
uppgifter som helst, gor alla uppgiftslimnarbestimmelser i LSK (nu
overforda till SFL) meningslosa, utom de obligatoriska. Varfor rikna
upp vilka uppgifter som ska limnas efter anfordran 7 /ag, om man indé
har limnat det fritt f6r SKV att begira in vilka tredjemansuppgifter som
helst? Svaret 4r naturligtvis att detta a/ltid, fram tills nu, krivts i svensk
skatteritt. D4 fordras det enligt min mening en klar avsikt, formulerad i
klar och tydlig lagtext, for att dsidositta den principen.

HFD har emellertid i SEB-domen framhallit att generella tredje-
mansrevisioner ir tilldtna enligt 3 kap. 8 § 2 st. TL, och dirfor rimligen,
fr.o.m. den 1 januari 2012, dven enligt motsvarande bestimmelse i SFL.
Enligt min mening 4r det dé ocksd si, att riksdagen fattat beslut om en
alldeles for vag lag, kanske t.o.m. en 6ppen befogenhet, nir det giller
inskrinkningar i skyddet for privata utrymmen i grundlagen (2 kap. 6 §
och 2021 §§ REF), eftersom tvingsmedlen ir direkt kopplade till revi-
sionsreglerna.

Enligt HFD kunde emellertid inte SEB-foreliggandet godtas, efter-
som det saknades effektiva méjligheter att frin granskning undanta upp-
gifter om vad advokaters klientuppdrag avsig. Vad som giller i vrigt dr
tills vidare 6ppet. Lagstiftningen ska nu utredas sirskilt och preciserande
bestimmelser kan sannolikt trida i kraft om ett par r.

Till dess blir det dock sé att domstolarna — i avsaknad av sirskild lag-
stiftning — méste prova varje foreliggande for sig. En sddan provning
kan, enligt min mening, inte begrinsas bara till den proportionalitets-
princip — den svenska, forvaltningsrittsliga — som HFD hinvisar till,
eftersom RF och EKMR ir del av svensk ritt och d4, i avsaknad av
inhemska specifika rittsregler som avvigts mot dessa lagverk, far tillim-
pas for att formulera sddana preciseringar som behovs i varje enskilt fall,
dvs. pa samma sitt som Strasbourg-domstolen gor.

Av relevans vid en sddan provning bér vara den proportionalitets-
provning som foretagits i andra motsvarande lagstiftningsirenden (dir
begrinsningar av 2 kap. 6 § RF diskuterats) och Strasbourg-domstolens
rittspraxis samt den rittsliga standard som kommer till uttryck i
OECD:s modellavtal (och som utgjort férebild for i Sveriges omfor-
handlade dubbelbeskattningsavtal med Schweiz) och EU:s informations-
utbytesdirektiv.

Efter en sidan provning har jag svart att tro att det gér att hivda att
SKV har en diskretionir ritt att infordra vilka uppgifter som helst. Fish-
ing expeditions” dr nimligen inte godtagbara i vare sig OECD:s rekom-
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menderade dubbelbeskattningsavtal eller EU:s informationsutbytes-
direktiv, varfér den typen av informationsinsamling knappast kan vara
godtagbar ”i ett demokratiskt samhille” (ett rekvisit som rimligen avser
vad som accepteras i moderna demokratiska rittsstater).

I stillet bor indamalet tydligt anges, s att detta kan provas mot vad
som ir godtagbart i en modern demokratisk rittsstat. Direfter kan dnda-
malet vara utgingspunkt for provningen av hur atgirderna i detalj rela-
terar till detta, av att tgidrderna ir tillrickligt preciserade och avgrinsade
samt av att tillrickligt skydd f6r missbruk eller 6vertramp foreligger. Lis-
tan av vad som ska prévas kan sikert forfinas, men ngot i den hir stilen
ser jag framf6r mig for att tvingsrevisioner av tredje man ska kunna god-
tas i den rittsliga miljo vi nu lever i.

Pa sikt dr det naturligtvis bast om den nu tillsatta utredaren och sedan
regeringen — efter remissomgang och lagradsgranskning — tillhandahaller
ett underlag for riksdagen att skapa denna struktur, sd att bdde dnda-
madlen och medlen kan formuleras med 6nskvird tydlighet i foreskrifter
i lag och dirmed méjliggora legitimitet och en ritessiker hantering i
framtiden.

Fram till dess vore det nog att féredra att de nu omdiskuterade reg-
lerna inte pressas sa hart. I annat fall 6verviltras arbetet att finna godtag-
bara normer pd domstolarna, i synnerhet nir det giller bankerna, efter-
som dessa, pd grund av banksekretessen, sitter i en situation dir de av
legala skil inte kan g& med pé insyn som inte f6ljer av en klar 6verordnad
rittsnorm.

Anders Hultquist iir jur. dr och adjungerad professor i finansriitt vid Stockholms universitet.
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