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1 Inledning

I férra arets rapport redovisade jag min syn pa Allménna ombudet hos
Skatteverkets (AO) roll och lamnade férslag pa atgarder som jag bedémde
vara nodvandiga for att ombudet ska kunna verka i enlighet med sitt
uppdrag. Jag efterlyste en lagreglering av uppdraget och pekade pa
regelférandring som &r viktiga for att 6ka méjligheterna till en effektiv
prejudikatbildning. Jag efterlyste ett mer strukturerat férhallningssitt och
tydligare arbete nér det galler de méjligheter som finns att genom
forbattrad prejudikatbildning 6ka rattssikerhet, likabehandling och den
rattsliga effektiviteten. Jag féreslog ocksa att AO skulle tillféras riktade

resurser.

Inga av de problem som 1ag bakom de forslag jag 1amnade i férra arets
rapport 4r 1osta. Overklagandefunktionen fungerar fortfarande i praktiken
bara savitt avser reservationsvisa dverklaganden. Antalet ansékningar om
forhandsbesked #r klart ligre én 2016 och ligger langt under det som
borde vara malet. De rittsliga fragor som anstokningarna avser ar inte
heller de som det utifran ett samhaéllsperspektiv skulle vara allra mest

angeliget att fa provade.

Jag redovisar nedan arets verksamhet och beskriver i anslutning till detta
nirmare de problem som finns. I ett kort avslutande avsnitt redovisar jag
samlat vilka atgarder som maste genomféras om man vill ha en ombuds-

funktion som fyller en mer betydelsefull funktion.

2 AQ:s arbete 2017

AQO:s dverklaganden

Det finns liksom tidigare anledning att skilja mellan de AO:s éverklagande

som avser s.k. reservationsvisa ¢verklaganden och ovriga AO-processer.



De reservationsvisa éverklagandena gors {or att sikerstilla en materiellt
riktig beskatining nir det finns en beskattningsgrund som &ar alternativ till
den som Skatteverket beslutat om. Det giller sdledes mycket speciella
situationer. Som framgar av forra arets rapport har AO:s verksamhet
hittills dominerats av reservationsvisa tverklagande. Under 2017 har det
gjorts reservationsvisa 6verklaganden i fem (5) fall. Darutdver har ett stort
antal sadana processer som inletts under tidigare ar fullfoljts till Hogsta
férvaltningsdomstolen. De processerna giller beskattning av s.k. carried

interest.

De bakomliggande orsakerna till att AO har en ratt att éverklaga
Skatteverkets beslut ar inte hanforliga till reservationsvisa éverklaganden.
Huvudsyitet med éverklaganderétten 4r i stéllet att stdrka réttssdlcerheten,
astadlkomma likabehandling eller att fA fram végledande avgéranden.
Ytterst ar det ett instrument {6r kontroll av lagenligheten i Skatteverkets
beslut. Under 2017 har det endast gjorts ett (1) éverklagande som kan

hanforas till de nu redovisade skélen.

Sifforna &r anméarkningsvarda och kraver naturligtvis en férklaring. Som
jag forstar det &r och har varit Skafteverkets syn att det &r myndighetens
rattsavdelning som ska initiera éverklagandedrenden hos AQ. AO ska inte
sjilv soka efter arenden att éverklaga. Ett nira samarbete med ritts-
avdelningen kan vara en naturlig tanke med hénsyn till att éverklagande-
ratten dvertagits frAn Riksskatteverket och att ansvaret {ér den 6vriga del
av den réttsliga styrning som Riksskatteverket hade nu finns hos

Skatteverkets rittsavdelning.

Det finns emellertid nagra invandningar mot ett sadant synséatt. Som jag
redovisade 1 férra arets rapport &r det for det forsta svart att férena en
sadan syn med AO:s sjalvstandiga stillning. De 6verklagandefall som
riattsavdelningen initierar hos AO &r vidare sa fa att det i sig visar att det
tinkta arbetssattet i vart fall under de dryga 13 ar som AO funnits inte alls

fungerat.




Den samlade bilden &r att éverklagandefunktionen i praktiken inte har
kunnat fungera pa ett satt som det var tinkt. Min uppfattning ar att det
inte beror pa att det saknas ett behov. Det finns i stéllet ndgra andra skl

till detta.

IFor det férsta har AO inte tillférts nagra egna resurser. I stillet finns en
ratt att anvanda tj éhsteméin vid Skatteverket vid behov. Detta har fungerat
hjalpligt nar det galler reservationsvisa éverklaganden, 4ven om det ater-
kommande funnits kritik fran skattebetalare fér bristande sjalvstiandighet
hos den som féretrader AO.! Savitt avser andra overklaganden har det inte
satts av resurser for detta. Under de ar jag varit AO har jag sjilv fort talan i

det fatal drenden det gallt.

For det andra har AO som det ar i dag ingen mojlighet till insyn i de
arenden som éverklaganderéitten avser. Tidigare har Skatteverket ansett
att AO nar det giller sekretess utgdr en s.k. sjalvstandig verksamhetsgren i
forhallande till verksamheten i 6vrigt. Hur det egentligen férhaller sig med
Skatteverkets syn pa detta for narvarande &r {6r mig oklart. Den praktiska
konsekvensen ar hur som helst att jag dnnu inte kunnat {3 tillgang till
handlingar i de &renden som jag har ritt att éverklaga. Eftersom endast ett
fatal arenden 6verlamnats pa eget initiativ fran myndigheten har det inte

blivit fler éverklaganden.

Foér det tredje ar regler och rutiner i 6vrigt nar det giller AO:s
overklaganderitt otillrackliga. Ett exempel kan illustrera. For att AO1
praktiken ska kunna fora en process maste drenden utredas, vilket )
innefattar kommuniceringsatgarder med skattebetalaren, och det méaste
fattas ett motiverat omprovningsbeslut. Manga av de fall dar ett
dverklagande av AO skulle kunna bli aktuellt giller fall dar Skatteverket
inte p'riivat den aktuella fragan annat an i ett grundliggande beslut. I
prakiiken finns da begransade eller inga mt')jligheter for AO att dverklaga.

For att AO:s dverklaganderitt ska fa en verklig betydelse maste det till

' I en nytigen presenterad utredning avseende bla. det allminna ombudet f5¢ socialfGrsakrngen (Vissa processuclh fragor pa
socialférsikeingsomridet, SOU 2018:5) anges o1 dvngt att det ombuderts it att anlita ginstemin vid Forsikangskassan utifein etk
siilvstindighetspesspektiv ar "principiellt betinkhg” (5. 135). Jag instammer 1 det.
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regler eller rutiner som sikerstaller att éverklaganderatten inte blir
illusorisk. Som jag ser det méste AO ges befogenhet att begéara att
Skatteverket ska uireda och i omprévningsbeslut préva fragor som AO vill

driva.

AQ:s ansdkningar om forhandsbesked

Jag redovisade i forra arets rapport utforligt varfor prejudikatet som
rattskalla fyller en mycket viktig funktion pa skatteomradet. Den
skatterattsliga rattstillampningen karaktariseras inte séllan av att
komplicerade rattsfragor aktualiseras 1 manga tvister under en kort tid. En
langsam réttsbildning underminerar mojligheterna att behandla
skattebetalare lika och ger samre forutsattningar fér materiellt riktiga

avgoranden. [ férldngningen hotas fértroendet for systemet.

Forhandsbeskedet har haft och maste &ven i framtiden ha en nyckelroll
nar det géller prejudikatbildningen pa skatteomradet. Det alternativ som
finns i form processer i forvaltningsdomstolarna ar svarbemdstrade,

kostnadsineffektiva, langsamma och osikra.

Tyvérr verkar utvecklingen gi at fel hall nar det giller méjligheterna att
genom férhandsbesked fa fram snabba och tydliga véigledande avgéranden.
Det géller som jag bedémer det alldeles sirskilt néar det 4r fragan om

mycket komplicerade och ofta systemviktiga fragor.

Allt oftare kan de férutsitiningar som lamnas av en skattebetalare som
stker forhandsbesked inte accepteras och ans6kan avvisas. Det vore darfor
av stor betydelse om ansékningarna fran det allménna i stérre
utstrackning kunde fylla behovet av snabba och tydliga prejudikat. AO:s
anstkningar bygger ju pa genomfotrda utredningar och bofde darfor vara

mindre kinsliga i detta avseende.

Dessvarre visar utvecklingen 2017 néar det galler AO:s ansékningar om

forhandsbesked inte pa nigon positiv trend. Det har 2017 gjorts sex (6)




ansodkningar om férhandsbesked, vilket ar en kraftig minskning i
forhallande till féregdende dr. 2016 gjorde AO nio (9) ansdkningar. Det var
da i och f6r sig en ('jkning i forhallande till tidigare ar, men 1ag langt under
det mal om 15-20 ansdkningar som bér gélla fér verksamheten.

Det ar inte bara det 1aga antalet anstkningar sorn dr bekymmersamt.
Syftet med att staten har en méjlighet att stka forhandsbesked i
skattefragor — nagot som ar helt unikt for skatteomradet - 4r att de ur ett
allmant perspektiv mest betydelsefulla prejudikatfridgorna snabbt ska |
kunna lyftas till hdgsta instans. De fragor som hittills behandlats i AO:s
anst')knirigar ar viktiga, men de tillhér inte de ur ett allmént perspektiv
viktigaste frigorna. Aven i detta avseende mdste férutsitiningarna och

resultaten forbéttras.

Jag har for min del mycket svart att tro att det inte finns en vilja att
utnyttja de helt unika mojligheter som férhandsbeskedsinstitutet ger.
Genom féorhandsbesked forbatiras férutsattningarna fér materiell réattvisa
och likabehandling samtidigt som beskattningsverksamheten
rationaliseras. Men faktum &r att statens arbete med anstkningar om
forhandsbesked inte lyckats na acceptabla resultat nagon gang sedan

mojligheten infordes 1997.

Tva fragor bor stallas. Vilka konsekvenser far det? Och hur ska man gora

for att vinda utvecklingen, sa att arbetet blir framgangsrikt?
Forst till konsekvenserna.

Under 2016 och 2017 har jag i nira samarbef.e med réttsavdelningen och
de tjinstemé&n vid Skatteverket som arbetar med beskattning av sjémén
drivit ett projekt som syftar till att fram véigledande avgérande avseende
flera tidigare obesvarade ratisfragor som giller beskatiningen av
internationellt verksamma svenska sjomén. De é'u‘endéna visar vilken
betydelse forhandsbesked kan fa. I ett antal ansékningar om
forhandsbesked behandlades rattsfragor som aterkommande var féremal

for tvister i forvaltningsdomstolar. I skrivande stund har samtliga fragor




utom en privats av Hogsta férvaltningsdomstolen och tydliga och

klargérande besked har kommit. Avgérandena ger bétire féorutsitiningar
for likabehandling och rattssidkerhet, men har ocksa sparat stora resurser

for skattebetalare och det allmanna. Som en f6ljd av att ratislaget blivit

tydligt behéver sammantaget manga hundra drenden per ar inte provas i

domstol.

I andra fall ar de potentiella effektivitetsvinsterna annu stoérre. Det ar inte
sa ovanligt att en och samma tidigare oprévad rattsfraga ar central i
insatser inom Skatteverket. Med den utveckling som skett mot svarare och
mer komplicerade skatfetvister bedémer jag att ett tidigt prejudikat i vissa
fall skulle kunna leda till mycket stora inbesparingar av resurser {6r
Skatteverket. Till detta kommer naturligtvis motsvarande lagre kostnader
for skattebetalarna och domstolarna och - allra viktigast — aft
férutsattningarna 16r en hégkvalitativ réttstillimpning blr avsevart béttre.

Konsekvenserna visar sig ocksa i de fall da det inte varit mojligt att fa till
en férhandsbeskedsprovning, 1 forvaltningsdomstolarna processas nu mal
SO avser regler om begransning av ritt till avdrag for ranta. Det ar fragan
om manga och stora mal och kostnaderna fér parterna och for domstols-
visendet dr omfattande. Aven om det finns skillnader fran fall till fall gar
det inte att komma ifran att nagra vigledande avgéranden pa omradet

hade kunnat vara av stor betydelse. Jag har under 2017 lagt ner en hel del

arbete pa att forséka fa fram forhandsbeskedsansékningar avseende en
delfraga som galler tillampningen av rdnteavdragsbegriansningsreglerna.
Det giller frigan om det i lagens mening finns intressegemenskap mellan
langivare och lantagare i en fondstruktur. I sddana drenden galler tvisten
typiskt sett bade utrednings- och rattsfragor, d4ven om de senare enligt min
mening dominerar. En forutsiattning fér ansokan ska kunna goras ar da att
det i rimlig grad finns en samsyn mellan parterna i skattetvisten avseende
utredningsfragorna. Sa har det tyvarr inte varit har. Konsekvensen av att
det inte gatt att avgora fragan forhandsbeskedsvégen ar att det nu arligen
kommer att provas ett betydande antal likartade, mycket omfattande och

komplicerade drenden i férvaltningsdomstolarna. En sadan prévning



kommer att fortga och dra stora resurser fér samtliga inblandade till dess
att reglerna édndras eller fragan provas av hiogsta instans i en vanlig

process.

Svaret pa den férsta fragan ar alltsa att konsekvenserna av att man inte i
stérre utstrickning lyckas med arbetet med ansékningar om fﬁrhénds—
besked &r att det blir samre rittssékerhet, mindre likabehandling och att
effektiviteten 1 det rattsliga arbetet blir mycket ligre dn-vad den behovde

vara.
Hur ska man da arbeta {or att lyckas?

Jag har i arsrapporten {6r 2016 rapport pekat pa en del regelforandringar
som ar viktiga-ft')r att stdrka prejudikatbildningen. Den bedémningen som
gjordes da star fast. Det kanske ur ett samhéllsperspektiv viktigaste

forslaget giller mojligheten att "hissa” vissa skattefragor, I dvrigt hanvisar

jag har till vad jag framfort tidigare.

De viktigaste orsakerna till att arbetet med statens ansdkningar om
férhandsbesked inte hittills inte kunna svara upp mot de méal som bor

sittas handlar emellertid om arbetet inom Skatteverket.

En viktig fraga giller prioritering. Eftersom AO inte har nagra egna
resurser och darfor ar hanvisad till framfér allt insatser fran ratts-
avdelningen blir méjligheterna att bedriva arbetet i praktiken helt beroende
av myndighetens intresse av att ta engagera sig 1 arbetet och tillskjuta
resurser, Min bedémning ar att arbetet med statens egna ansékningar

allmént prioriteras 14gt, &ven om det finns stora skillnader mellai_l olika

beskattningsomraden. Jag tycker hittills att man inom myndigheten viktat |

fel nér det giller vad som ska satsas pa denna verksambhet i forhallande till
vad som satsas pd andra nérliggande atgérder. Viljer man ut ratt fl‘"éigor ar
verksamheten sjilvfinansierande och kan ganska snabbt bidra till att

resurser frigors pa andra omraden.




Nar det galler prejudikatarbetet &r det vidare viktigt att forsta att det inte
bara handlar om Skatteverkets egna resurser. I Hogsta [orvalinings-
domstolen konkurrerar olika rattsomraden och fragor av olika karaktar om
utrymme. Skatteverket arbetar med prejudikatprocessér som motpart eller
klagande i vanliga processer, som motpart till enskilda st6kande i
fosrhandsbeskedsarende eller - i form av AO — som soékande i forhands-
beskedsédrende. Dessa insatser maste véigas mot varandra om
myndighetens samlade beddmning av vilka fragor som ar de viktigaste ska
fa geﬁomslag. Om arbetet inte samordnas och prioriteras begransar
myndigheten i praktiken sina egna mﬁjligheter att paverka vad som
faktiskt kommer upp till prévning. Det ar naturligtvis inte bra.

Jag har i forra arets rapport angett att jag anser att det behévs en
gemensam planldggning av allt det allménnas prejudikatarbete. I en
prejudikatplan bér de viktigaste rattsligt oklara fragorna fértecknas och
den férteckningen ska samtidigt utgora en instruktion avseende vilka

fragor som faktiski ska drivas och vilka som inte ska prioriteras.

Ett framgangsrikt arbete med férhandsbesked forutsatter samarbete
mellan linjeverksamheterna, rattsavdelningen och AO. Det géller att
identifiera de viktigaste rattsligt oklara fragorna och att hitta tvistiga
arenden som innehaller dessa rattsfragor. Arbetet maste styras fran
utredning och framat med inriktning att det ar en prejudikatiraga som ska

provas. Det maste g fort och de drenden som valts ut som "pilotfall” maste

alltsa ges fortur genom hela systemet.

Det finns hir flera goda exempel och lirdomar att hadmta fran arbetet med

de anstkningar som faktisk gjorts. Min erfarenhet ar att de viktigaste
framgangsfaktorerna ar foljande. Det maste finnas en drivande person som

kan styfa under utredningstiden och halla ihop samarbetet mellan
Iinj'everksamheten, rattsavdelningen och AO under hela processen. Denna ;
maste ges tid och resurser att arbeta med detta. Det méste finnas ett l
kreativt och éppet férhéilningsséitt till de fragor som ska prévas.

Samarbetet med skattebetalaren och dennes foretridare maste vara gott;



man kan ha olika asikter i sak, men maste ha en gemensam uppfattning
om att det viktigt att den aktuella réttsfragan ska provas

forutsattningslost.

3 Framtiden

Jag har ovan redovisat verksamheten under 2017. Det har gjorts nagra fa
anstkningar om férhandsbesked. AO har utnyttjat sin mojlighet att
overklaga i mycket liten utstrickning.

Jag har redovisat vad som enligt min mening ligger bakom att

verksambheten inte alls svarar upp mot vad som kan och bor krévas.

Savitt avser dverklagandena hindras verksamheten av resursbrist och en
kombination av att AO inte har egen tillgang till handlingar i de drenden
som eventuellt ska éverklagas samtidigt som myndigheten i 6vrigt i princip
inte anméler nagra andra beslut till AO f6ér eventuellt 6verklagande an
sadana i vilka Skatteverket ser ett behov av reservationsvisa

overklaganden.

Nar det galler forhandsbeskeden handlar det om prioriteringar och

arbetssatt.
Vilka atgarder behdvs da for att AO-funktionen ska kunna fungera?

Till att bérja ar det viktigt att det i lagstiftning klargérs vad som ar syftet
med funktionen. Det &r viktigt fér att f4 acceptans for verksamheten inom
myndigheten. Jag hénvisar i denna del till vad jag skrev i min féregdende
arsrapport. Den utredning som tittat p& AO-funktionen inom
soclalférsdkringen (se not 1) har ocksa foreslagit en lagreglering av"

uppdraget som ligger niara min uppfattning om-vad som bor galla.

Nar det giller éverklagandefunktionen bér man titta pa hur ombudet pa

socialforsdkringsomradet arbetar och vilka befogenheter och resurser som




det ombudet har. En fortlopande kontakt med verksamheten hos
myndigheten utgoér grund foér en bevakningslista som uppdateras. Nar
beslut fattas i arenden som avser fragor som finns pa bevakningslistan
anmils detta till AO. AO har egen personal sorh har tillgang till
handlingarna i drendena och granskar de arenden som anméls for ait
bedéma om de ska éverklagas. Detia ger tiligang till resurser och
information som ar nédvindiga och ger ett obefoende som ar viktigt nar

det giller 6verk1agandefunktiohen.

Det kréaver f6ljande atgarder. AO maste tillféras personella resurser och fa
tillgang till handlingar i &renden. Det behéver finnas en fortlépande och
bred kontakt mellan verksamheten i dvrigt och AO for att ge underlag for
en lista med fragor av intresse och det behovs interna rutiner for att
sdkerstilla att de drenden som svarar mot bevakningslistan anméls tiil

AQO,

Det finns darutover ett behov av en dversyn av de processuella
bestdmmelserna avseende AO:s éverklaganderitt motsvarande den som

gjorts pa socialférsdkringsomradet.

Nér det galler AO:s ansékningar om férhandsbesked har jag ovan redovisat
vilka forandringar som behédvs nér det galler prioriteringé_r, resurs-
tilldelning och arbetsformer. Aven har finns det emellertid ocksa ett stort

behov av en dversyn av de férutsatiningar som lagstiftningen ger.

Uddevalla den 21 februari 2018

Anders Bengtsson ) ‘
Allmant ombud hos Skatteverket
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