Vad &r réattssdker beskattning?’
Av Anders Hultqwist

Rattssakerhetsbegreppet.

Rittssiikerhetsbegreppet har inte nigon enkel entydig definition, vilket dock inte &r
detsamma som att det kan anvindas hur som helst. Det mérktes inte minst di Eko-
kommissionen forsdkte att introducera en »modern» syn pé riittssikerhet, vilket gav
upphov till en omfattande debatt.? Det har en tydlig forankring i forutsebarhetskravet
och skyddet fér den enskildes personliga integritet vid statlig maktutdvning. Med an-
dra ord syftar begreppet allmint pd sidana réttsliga dtgirder som avser att forhindra
godtycklig och alltfor lingtgdende offentlig maktutévning.

Rittssiikerheten ir ett viktigt intresse att skydda, men det fr inte detsamma som att
alla skyddsvirda intressen &r olika aspekter pé rittssikerheten. Det intresse som tar
sikte pd att alla skattskyldiga fullgdr sina skyldigheter och inte undandrar sig att be-
tala sin skatt, till forfing for det allménna och lojala niringsidkare, som fir svérare
att konkurrera med sina mindre nogriknade konkurrenter, dr naturligtvis ocksd av
stor betydelse, men det ir inte ett riittssikerhetsintresse i traditionell mening. Man ta-
lar da hellre om rittvisa vid beskattningen och beskattningens effektivitet.’

[ den internationella debatten anvénds ofta uttrycket taxpayers ' rights (som en for
beskattningen preciserad form av human rights) och det #r en internationell trend att
stirka de enskildas rittssikerhet genom rittighetskataloger, ofta kallade taxpayers’
charter of rights eller taxpayers” bill of rights.

For egen del anser jag det siledes mer ndamalsenligt att hilla rattssikerhetsbe-
greppet rent frin forstken att dven inordna kollektivets, det allméinnas, intresse av-
seende beskattningen och i stillet skilja mellan rittssikerhetsintressen, effektivitets-
intressen och eventuellt andra viktiga aspekter for att beskattningen skall upplevas
som réttvis och dirmed nd si hog legitimitet som mdjligt. Ibland stir dessa intressen

1. Artikeln bygger pd ett anfrande vid symposiet REttssikerhet vid bearbetning i Karlstad den 26 september
1998,

2 8¢ S0OU 1984:15 5 128 £, prop. 1984/85:32 5 36 {1, Jull 1984/85:28 5 25 samt Bjirn Edgren, SvIT 1986 5.
3741

3. 8¢ 50U 1993:62 5. T9 f. och 164 .
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mot varandra och di &r det enligt min mening béttre att diskutera intressekonflikten
dppet och att redovisa de argument som talar for och emot ett tillgodoseende av dem.
I vissa fall kan man dock nd bide hog effektivitet och god rittssikerhet, t.ex. niir
tvingsmedel utformas s4 att de kan anvindas med urskillning i de fall dir det &r fir-
svarbart med ett tvingsingripande. Genom att stilla intressena mot varandra blir kon-
flikten tydligare och det gagnar normalt sékandet efter en godtagbar kompromiss el-
ler, om mojligt, en syntes, diir bida intressena tillgodoses pd tillfredstdllande sitt.

En distinktion som ofta gors dr den mellan riittssiikerhetsaspekter avseende den
materiella skatteriitten, dvs. reglerna om vad som #r skattepliktigt och avdragsgillt
(skatteobjektet), och riittssiikerhetsaspekter som tar sikte pd skatteforfarandet och
skatteprocessen. Till den firra hor frigor om hur regelsystemet dr uppbyggt, den
riittsliga argumentationen, legalitetsprincipen, tolkningsdiskussionen m.m. I den se-
nare gruppen ingér bl.a. reglema om betalningssikring, anstind och skatterevision.
Det var skattefGrfarandet som var i fokus i Rittssiikerhetskommitténs betinkande,
S0U 1993:62.

Nagra aktuella rattssakerhetsfragor

[ de foljande anforandena berdrs eft antal intressanta rittssikerhetsfrigor. Jag har
dirfér medvetet avstitt frin att kommentera dem. 1 stiillet tar jag ndgra andra exem-
pel pd rittssikerhetsfrigor frin bdde den materiella sidan och skatteforfarandet som
engagerat mig.

P4 den materiella skatterdttens omride dr det framforallt skatteflyktslagens vara
eller icke vara som varit foremdl for diskussion. Den senaste borgerliga regeringen
upphivde skatteflyktslagen med hénvisning till rattssikerhetsskil, medan socialde-
mokraterna dter inforde skatteflyktslagen, utan att se ndgra sidana hinder. Konflikten
har funnits finda sedan denna typ av lagstiftning diskuterades frsta gingen och iir si-
lunda inte ny. '

Det torde vara bekant att jag anser att skatteflyktslagen inte hiéir hemma i den
svenska rittsordningen av det skélet att den innebir att skattelag skall tillimpas ana-
logt, vilket enligt min mening strider mot féreskriftskravet i regeringsformen (se vi-
dare Hultqvist, Legalitetsprincipen vid inkomstbeskattningen 1993, kap. 7). Den dis-.
kussionen ldmnas hir dirhiin. Nar det giller rittssiikerheten handlar det om
svirigheten att forutse skatteflyltslagens tillimpning, vilket enligt min mening
hinger samman med att det inte finns néigon siker metod for att avgora vad »lagstift-
ningens grunder» dr. Grunderna for stoppreglemna ansdgs av RSV:s rittsnimnd vara
att just de forfaranden som omfattades av regeln, men inga andra, skulle drabbas av
ndrakoniska skatteeffektern. Regeringsriitten fann emellertid en vidare »grund».
Overldtelse till barms bolag omfattades inte av nirstiendedefinitionen i
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fimansforetagsreglerna, men Regeringsriitten fann att grunden till denna bestimmel-
se ocksd omfattade barns bolag. Etc, etc. Hur skulle denna praxis kunna forutses? Ar
det inte sd, ait domarna fGrviintas bli normgivare och tédppa till luckor i lagstifi-
ningen?*

En del menar att detta inte ir sd skadligt, utan att det tviirtom iir bra, om osikerhet
skapas i grinslandet. Skatteplanerare skall enligt detta synsitt sviiva i osikerhet om
huruvida de planerade transaktionerna fir de tinkta skatteeffekterna eller ej. For
egen del har jag svirt att firsth detta resonemang. Milet for lagstiftningsarbetet och
prejudikatbildningen brukar normalt siigas vara att skapa tydliga regler respektive att
ge ledning vid rittstillimpningen. En sak &r att man inte behdver prioritera lagstift-
ningsfrigor som endast ir av betydelse for skatteplanerare, om detta vore majligt att
avgrinsa, men mélet att tillskapa vaga normer {or att forsvira forutsebarheten kan i
vart fall inte betraktas som ett riittssikerhetsintresse.

Med den nya klausulen har avsikten varit att skapa béttre forutsebarhet, och det ir
vill fortjanstfullt, samtidigt som avsikten ir att den skall fi ett storre tillimpningsom-
ride. Konstruktionen av rekvisitet (lagstifiningens syfte som det framgir av
skattebestimmelsernas utformning m.m.) innebér enligt min uppfattning att klausu-
len dock inte innebir nidgonting annat &n vad som redan fir méjligt vid den ordinarie
lagtolkningen.” I si métto har skatteflyktslagen blivit mer riittssiker, men frigan ir
om den d4 inte ocksd har blivit dverflodig.

Frigan om generalklausulen &r dock belysande for problemet. Ju mer rittssiker
den gors, desto ineffektivare blir den, vilket t.ex. var kritiken mot klausulens utform-
ning under 1980-1982. Ju effektivare den ir, desto mer tvingas man fumma pi
rittssikerheten. De ambivalenta resonemangen avseende den nya klausulen, dir den
skall bli bade mer réttssiker och mer effektiv, har enligt min uppfattning landat i en
chillbar kompromiss, diir klausulens rekvisit inte innebr nigonting utéver vanlig
lagtolkning, medan fGrarbetena talar om en utvidgad klausul. Om det blir det ena el-
ler det andra som i framtiden fir avg6rande betydelse dterstir att se.

Atgiirderna mot skattekringgdende eller vad man nu vill kalla det timligen ofrén-
komliga faktum, att de skattskyldiga ser till att ordna sina mellanhavanden pd ett sé-
dant sétt att de bl.a. belastas med s lag skatt som majligt, dr, som Helmers framhill
redan 1956, ett lagstiftarproblem. Undantag och inkonsekvenser i systemet skapar
grogrunden for skatteanpassade forfaranden. En neutral och konsekvent uppbyggd
lagstifining motverkar detta incitament. Varje undantag frén ett neutralt regelsystem
fordrar diirfor i sin tur genomtinkta regler for att forhindra icke avsett utnyttjande av
sddana regler. [ den mén detta forsummas kommer med all sannolikhet ndgon att fin-
na mdjligheterna, varefter en ny lagstiftarinsats fordras. Uppfattningen att domsto-

4. Ifr von Bahrs uppfatting i SN 1992 5. 607, diir han framhéiller ant en skatteflykisklausul, som anviinds
endast fir att hindra uinyttjande av enstaka misstag vid lagstiftningsarbetet, kan undvaras.
3. Jag har uwtvecklat detta resonemang i SN 1996 5. 674 £
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larna skall verka till férsvar av de fiskala intressena kommer dessutom i konflikt med
domarnas opartiskhet.

PA samma sitt forhdller det sig med andra vaga normer, som hinvisar till »obehirig
skatteformins eller liknande. Det dr dock viktigt att framhdlla att generella normer inte be-
hover vara vaga eller att kasuistiska normer alltid har god precision och leder till hég for-
utsebarhet. En generell norm, t.ex. det for inkomstbeskattningen bakomliggande inkomst-
begreppet (ex ante), har trots allt en timligen god precision. Om man diremot tar sig an
uppgiften formulera ett inkomsibegrepp ex post, dir man forsdker finna en rid trid genom
alla kommunalskattelagens m.fl. lagars bestimmelser, blir resultatet sikerligen bide vagt
och motsigelsefullt i vissa hiinseenden. De detaljerade normema i t.ex. den séirskilda lag-
stifiningen om expansionsmedel, den tidigare SURV-lagen och dylika bestimmelser visar
att detaljrikedom inte alltid leder till omedelbar begriplighet och dirmed god férutsebar-
het. De fordrar trfining och kontext innan de blir begripliga. Balansgingen iir svir och torde
fordra stindig uppmérksamhet for att dessa och andra mil med lagstifiningen skall kunna
uppniis samtidigt.

Nir det sedan géller skattefrfarandet ir det i viss mén andra riittssikerhetsaspek-
ter som hammnar i fokus. Ett mycket viktigt krav vid beskattningen ar att samtliga
skattepliktiga inkomster blir foremdl for beskattning. Detta ir ett dock ett effektivi-
tetskrav. Niir det géller riittssikerheten i skatteforfarandet dr det den enskilde skatte-
betalaren (en fysisk eller juridisk person) som #r i fokus. Aven om det vore mest ef-
fektivt att skattemyndigheterna fick underséka vad som helst, néir som helst, fordrar
respekten for den enskildes integritet, att alla undersékningsbefogenheter dr nog-
grant reglerade. Dessa bida intressen mdaste balansera varandra. Férutom att detta
foljer av svensk forvaltningsrittslig tradition &r det numera reglerat i bl.a. 8 kap. 3 §
och 2 kap. 12 § RF.

I réttssikerhetshinseende dr det viktigt att skattemyndigheternas befogenheter
inte gir lingre in vad som ir oundgingligen erforderligt ndr det giller intring i den
privata sfiren och att de inte ger utrymme fir godtycklig myndighetsutévning. I fo-
kus kommer da friimst skattemyndigheternas utredningsbefogenheter vid skattekon-
trollen, dels i form av foreligganden, dels, och framfGrallt, i form av befogenheter
vid skatterevision. Med Rittssikerhetskommitténs férslag (SOU 1993:62 och prop.
1993/94:151) skapades enligt min mening en sidan balans, men med Skatteflykts-
kommitténs arbete (SOU 1996:79 och prop. 1996/97:100) upphiivdes flera av dessa
rittssikerhetsgarantier fr.o.m. 1 november 1997, Till skillnad mot Rittssikerhets-
kommitténs forslag, drevs det senare forslaget igenom, trots en kraftig negativ re-
missopinion. Huruvida detta skapar en legitimitetskris for skattefdrvaltningens it-
gérder Aterstir att se.

De viktigaste frigoma vid skatterevision har avsett forekomsten av tredjemansre-
vision, revision under ldpande &r och Gverraskningsrevisioner utan tvingsitgirdsbe-
slut. For egen del forstir jag inte att motivet for tredjemansrevision viger tyngre &n
skyddet for varje foretags integritet. Anser skattemyndigheten att det foreligger séir-
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skilda skél far det reviderade foretaget inte ens veta vad granskningen avser. Detta ér
mycket lingtgdende, dven 1 ett internationellt perspektiv, nir man ser reglerna till-
sammans med tvingsbefogenheterna.

Reglerna om revision under lopande dr iir svirmotiverade. Skattemyndigheten kan
kontrollera att var och en, som ir bokfiringsskyldig, fullgbr sin bokfiringsskyldig-
het, sd att han i framtiden ocksd skall kunna fullgdra sin deklarations- och uppgifts-
skyldighet, dvs. en sorts kontroll i preventivt syfte. Det blir inte bétire for att man i
forarbetena siger att skattemyndigheten skall kunna »hjilpa» den skattskyldige. Rid
och hjiilp frin myndigheter fordrar inte tvingsbefogenheter, vilket denna form av re-
vision ytterst leder till, om den enskilde inte samverkar. En utbyggd serviceverksam-
het frin skatteférvaltningens sida, séirskilt till mindre foretag, torde diiremot vara vil-
kommen.

Slutligen ir »dverraskningsrevision i samverkan» den storsta innovationen i denna
lagreform. Genom att pibjuda att revisionsbeslutet vid vissa former av kontroll, bl.a.
kassakontroll, fir 6verlimnas i samband med att revisionen verkstiills, kommer det i
dessa fall att vara oklart for den enskilde om det &r en tviingsatgird eller ett samver-
kansforfarande. Formellt &r det ingen tvingsdtgird, eftersom det fordras samverkan
frin den reviderade och di beslutet inte skall fattas av domstol, vilket annars dr fallet
vid tvingsrevisioner. Tanken fr nog dndd att den skattskyldige skall kapitulera infér
obehaget att relationerna med skattemyndigheten blir anstringda om han vigrar till-
tride omedelbart, trots att han i princip har rdit att be myndigheten iterkomma en an-
nan dag, nir det passar honom béttre (samverkansgrunden). I annan svensk lagstift-
ning, t.ex. husrannsakan, sfigs i motsats hrtill, att man inte ens fir &beropa den
enskildes samtycke, med mindre han sjilv begéirt dtgirden. Allt for att trygga den en-
skildes riittssiikerhet och for att han inte skall forledas att delta i vad som i praktiken
ir en tvingsatgird, dir myndigheten dock kunnat undvika de beslutskrav som nor-
malt fordras for dtgirden.

Enligt min uppfattning &r de ovan nimnda aspekterna av stor betydelse i réttssi-
kerhetshiinseende. Meningarna om hur omfattande skattemyndighetens kontrollbe-
fogenheter skall vara pd bekostnad av den enskildes riittssiikerhet har linge varit en
stridsfriga. For egen del anser jag att de nfimnda situationerna inte har 16sts pa ett till-
fredsstillande sitt i rittssikerhetshiinseende. Med stirre respekt for rittssikerhetsin-
tressena och viss uppfinningsrikedom borde det ha varit mijligt att tillgodose effek-
tivitetssirivandena pd ett mer godtagbart sétt,

Andra rittssikerhetsfrigor &r myndighetsbefogenheter avseende betalningssik-
ring och befogenheterna att medge anstind med skattebetalningen. I friga om
betalningssikringen har det varit lugnt i debatten sedan det strikta skadestindsansva-
ret infordes och sedermera utvidgades 1994, Nir det giller anstind med skatt har kri-
tiken dter tilltagit.® | processfallen kan anstind medges nir utgingen ir tveksam eller

f. Se tex. Johan Bojs, Anstind med skatt vid omprovningsbeshot, SvSET 1997 5. 715 ff.
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om det dr obilligt att pAfora skatten. Det tidigare rekvisitet »ovisst», som nu bytts mot
wtveksamty», innebir att skattemyndigheten skall avgdra huruvida det ir tveksamt om
den hdgre skatten skall paftras eller ej. Skattemyndigheten hjer skatten genom ett
omprévningsbesiut, men skall samtidigt anse att det ir tveksamt foir att anstind skall
kunna medges. Detta limnar enligt min uppfatming utrymme for ett stort matt av
godtycke. En biittre ordning vore, som Rittssikerhetskommittén foreslog, att an-
stind regelmissigt medgavs 1 processfallen, endast med undantag for sidana Over-
klaganden, dir det &r uppenbart att den skattskyldiges yrkande inte kommer att kun-
na bifallas. [ dag fir man forlita sig pd att skattetjinstemannen ir hygglig. Viigran att
medge anstind har under de senaste dren lett till ett antal fall, diir det enskilda fGre-
taget hunnit forsittas i konkurs innan skatteprocessen kommit i ging, vilket siledes
medfort att skattefrigan aldrig blev foremdl for en opartisk prévning. Ténk om
skattemyndigheten hade fel? Det dterstir att se hur denna ordning forhéller sig till
den europeiska konventionen angdende ménskliga rittigheter. For egen del anser jag
att den enskilde berdvas ritten att fi till stdnd en rittslig provoing av sitt fall.

Dessa och minga andra frigor ryms inom rittssikerhetsdiskussionen, tillsammans
med dvriga aspekter pd beskattningen. For skattesystemets legitimitet fordras att
flertalet skattskyldiga, inklusive firetagen, stiller upp pé de regler som avser skatte-
kontrollen. Bristande samverkan frin foretagens sida r mycket effektivitetshim-
mande 1 revisionsarbetet. Med Skatteflyktskommitténs forslag, vilka genomdrevs
trots ett starkt motstdnd frdn flertalet remissinstanser, har vi dter fitt en polarisering
mellan skatteférvaltningen och féretag, advokater och domstolar, vilket jag befarar
kan vara mer effektivitetshimmande in sidana regler som tar stérre integritetshin-
syn och dirmed vinner foretagens och foretagarnas respekt. Framtiden far utvisa vem
som har riitt, men det ir viktigt att avslutningsvis framhdlla att effektiviteten dven in-
begriper legitimitet hos skattesystemet och att detta i sin tur fordrar att man respek-
terar den enskildes integritet, dvs. rittssikerheten. De utgor olika aspekter som har
att 1akttas vid beskatmingen, men det dr for enkelt att tro att de alltid, eller ens ofta,
utgér motpoler. Bida dessa aspekter méste tillgodoses i tillricklig omfattning och i
viss man samverkar de med varandra.

Anders Hultgvist ir adjungerad professor i skatteréitt vid Handelshigskolan i Stockholm och verksam
som skatterfdgivare vid Emst & Young i Stockholm, Han var sekreterare och expert i Ritssiiker-
hetskommittén,
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