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Forord

Naringspolitiskt forum ar Entreprendrskapsforums moétesplats med fokus pa forutsatt-
ningar for entreprendrskap i Sverige, naringslivets utveckling och innovationsformaga
samt for svensk ekonomis langsiktigt uthalliga tillvaxt i en allt mer globaliserad varld.
Ambitionen ar att fora fram policyrelevant forskning till beslutsfattare inom saval
politiken som inom privat och offentlig sektor. De rapporter som presenteras och de
rekommendationer som fors fram inom ramen for Naringspolitiskt forum ska vara for-
ankrade i vetenskaplig forskning. Férhoppningen ar att rapporterna ocksa ska initiera
och bidra till en allméan diskussion och debatt kring de fragor som analyseras.

Rapporten du haller i din hand handlar om det s k féretradaransvaret som inne-
bar att foretradare for aktiebolag under vissa forutsattningar kan goras personligt
ansvariga for bolagets forpliktelser. Foretradaransvaret for skatter ar kontroversiellt
och likasa hart kritiserat av naringslivet och atskilliga akademiker, bl a eftersom det
kan fa stora ekonomiska konsekvenser for enskilda individer. Regeringen har tillsatt
en utredning om det skatterattsliga foretradaransvaret som ska levereras i maj 2018.
En forandring av regelverket kan darfor vara pa vag.

| denna rapport foreslar forfattaren att féretradaransvaret for skatter i dess
nuvarande utformning tas bort. Istéllet forordas bl a att Skatteverkets mojligheter
att bevilja anstand med skatteinbetalning uttkas. Forfattaren rekommenderar dven
skarpningar av lagsstiftning och foreslar ett speciellt skatteinbetalningsbrott. | rap-
porten rekommenderas dven en rad andra atgarder, badde lattnader och skarpningar
av géllande regelverk.

Forfattare drRogerPersson Osterman, professorvidjuridiskafakulteten Stockholms
universitet. Han svarar sjalv for den analys liksom de slutsatser och forslag som
presenteras i rapporten, vilka inte nodvandigtvis delas av Entreprendrskapsforum.

Stockholm i november 2017

Johan Eklund

Vd Entreprendrskapsforum och professor Blekinge Tekniska Hogskola
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SAMMANFATTNING

e Det sarskilda s k foretradaransvaret for skatter ar hart kritiserat av naringslivet och
av flera akademiker. Féretradaransvaret for skatter i dess nuvarande utformning bor
darfor tas bort.

e Tidpunkten for inbetalning av personalskatter (kallskatt pa 16n och arbetsgivar-
avgifter) bor flyttas till en tidpunkt i mycket nara anslutning till I6neutbetalnings-
tillfallet. Inbetalning kan ske med angivande av de anstédlldas uppgifter. Inbetalning
kan ske till ett sarskilt konto i Skatteverket fran vilket skatten sedan dras vid vissa
arliga tidpunkter. Féretaget gottskrivs som kompensation marknadsmassig ranta pa
behallningen pa kontot.

e Skatteverkets mandat att bevilja anstand med skatteinbetalning foreslas tka. Syftet
med forslaget ar att starka mojligheterna for Skatteverket att arbeta konstruktivt
och proaktivt i sitt borgenéarsarbete.

e Den formella rattssakerheten for skattebetalaren bor starkas genom att en tidsbe-
gransad villkorad rattighet till anstand med skatteinbetalning inférs. Nekade beslut
om anstand bor kunna éverprovas av domstol, eller alternativt, senare kunna gran-
skas av oberoende myndighet.

e Ett straff for skatteinbetalningsbrott/skatteborgenarsbrott bor inféras for de
foretradare som agerar allvarligt klandervart. Det straff som kan komma ifraga ska
endast traffa de foretradare som kan anses ha agerat klandervart i genuin mening.
Att underlata att inleda avvecklingsatgarder eller liknande senast pa skattens forfal-
lodag ska inte (som idag) regelmaéssigt anses klandervart. En nyanserad och allsidig
beddmning av hela agerandet ska ske. Atal ska endast vickas om det ar pakallat ur
allman synpunkt.

e Ett generellt ekonomiskt ansvar for skatteskada ska aktualiseras for den som begar
skatteinbetalningsbrott/skatteborgenarsbrott och/eller andra typer av skattebrott.
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Kapitel 1

ALLMANT OM
FORETRADARANSVAR FOR
SKATTER

Foretradare for aktiebolag kan under vissa forutsattningar goras personligt ansvariga
for bolagets forpliktelser enligt vissa regler i aktiebolagslagen (ABL). Dessa regler &r
tillampliga pa alla skulder, inklusive skatteskulder. Det i praktiken viktigaste associa-
tionsrattsliga ansvaret for bolagets skulder foljer av bestammelserna om upprattande
av kontrollbalansrakning, kontrollstamma samt ansokan om likvidation (i 25 kapitlet
ABL). Reglerna benamns vanligen tvangslikvidationsreglerna. Reglerna syftar till att
under ordnade former sakerstélla att ett foretag i kris hanteras pa ett satt som ger
foretaget viss frist att 16sa problemen innan en avveckling maste ske. Syftet bakom
reglerna ar att finna en rimlig balans mellan bolagets intresse av att fa en frist att 16sa
problemen samt borgenarernas intresse att fa betalt.

Forenklat kan sagas att avsaknaden av personligt ansvar for ett bolags forpliktelser
enligt ABL i princip forutsétter att ett bolag med marginal kan infria sina forpliktelser.
Bolaget maste hela tiden sdka bevara sitt egna kapital, aktiekapitalet, som en buffert.
Det talas ibland om en s k seriositetssparr. Vidtas inte tillrackliga atgarder vid kapital-
brist kan ansvarsgenombrott forekomma.

Ett bolag som foljer ABLs regler erhaller en viss radrumsfrist. Under denna tid ska
bolaget ges tid att vidta atgarder sa att aktiekapitalet till fullo aterstalls. Om sa inte kan
ske ar tanken att bolaget ska likvideras innan aktiekapitalet ar helt forbrukat.

Utover de generella reglerna om personligt betalningsansvar i ABL finns ett sar-
skilt féretradaransvar i skatteférfarandelagen (SFL) avseende juridiska personers
skatteskulder (59 kapitlet SFL). Ansvaret for skatter som primart avilar den juridiska
personen, kan solidariskt med den juridiska personen alaggas dess foretradare.

Foretradare ar ett omfattande begrepp. Det kan inkludera samtliga styrelseledamo-
ter, andra befattningshavare samt “reella foretradare”. Det finns alltsa ett solidariskt
ansvar for alla dessa personer, ett ansvarsgenombrott, med avseende pa skatteskulder.
Den objektiva tidpunkten infaller om en forfallen skatt inte betalas i rétt tid. Det solida-
riska ansvaret upphor naturligtvis om den juridiska personen senare betalar skatten.

Skatteverket fattar inte sjalv beslut om féretradaransvar. Myndigheten vdcker talan
vid forvaltningsratten. Skatteverket kan dock inga overenskommelser (forlikningar)
med foretradare vad géller det sarskilda féretradaransvaret for skatter, saval fore en
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KAPITEL 1

ALLMANT OM FORETRADARANSVAR FOR SKATTER

talan vacks eller under en process. Sadana overenskommelser traffas frivilligt mel-
lan parterna — det ska dock papekas att frivilligheten kan antas begrédnsas av att det
foreligger en viss press i bakgrunden om att en talan kan komma att vackas i domstol.

Den foretradare som nar framgang i tvist mot Skatteverket har ratt till ersattning
enligt ersattningslagen. Erfarenheten visar dock att en foretradare normalt inte far ut
full ersattning. Mojligheten att kunna fa ersattning for hjalp (forhandling m m) med att
traffa en dverenskommelse som géller det sdrskilda skatterattsliga foretradaransvaret
synes saknas.

For att foretradaransvar for skatter ska intrada krévs enligt lagstiftningen att fore-
tradaren uppsatligen eller av grov oaktsamhet har underlatit att gora foreskrivet skat-
teavdrag, gbra anmalan om F-skatt vid uppenbart anstéllningsforhallande eller betala
skatt enligt SFL. Foretradaransvar foreligger ocksa om foretradaren, uppsatligen eller
av grov oaktsamhet, har [dmnat oriktiga uppgifter som lett till att mervérdesskatt eller
punktskatt tillgodoraknats eller aterbetalats med ett for hogt belopp.

Foretrddaransvaret i SFL tillampas emellertid mycket strangt i praxis. FOr att sakert
undgad ansvar bor i praktiken foretrddare senast samma dag som skatteskulden
forfaller till betalning vidta atgarder for att avveckla bolagets skulder med hansyn
till samtliga borgenérers intressen. De enda atgarder som normalt godtas &r allman
betalningsinstéllelse, att konkursforfarande eller foretagsrekonstruktion inleds. En
underlatenhet att vidta dessa atgarder anses i praxis i det narmaste automatiskt kon-
stituera forekomsten av uppsat eller grov oaktsamhet.?

Ett exempel pa mycket strikt hantering framkommer i en nyligen avkunnad dom fran
kammarratten i Jonkoping, dar ansokan om féretagsrekonstruktion inkom dagen efter
att skatter och avgifter forfoll till betalning.®> Domstolen ansag att foretradaren varit
grovt oaktsam. Professorn i finansratt Teresa Simon Almendal ansag att det forelag
speciella och férmildrande omsténdigheter i fallet.* Det hjalpte alltsa inte.

Om det trots forekomst av uppsat eller grov oaktsamhet finns sarskilda skal kan
foretradaren helt eller delvis befrias fran betalningsskyldigheten (genom s k befriel-
segrunder). Denna jamkningsregel tillampas dock mycket restriktivt i praxis. Grunder
for jamkning kan vara alder, langvarig sjukdom, visad vilja att fullgora forpliktelser

1. | betankandet “Forbudet mot dubbla forfaranden och andra réttssakerhetsfragor”, SOU 2013:62 s 323,
anfors “Om en sokande tvingas slita en skattetvist med staten och dessutom vinner far den sokande som
regel viss ersattning for besvaret.” Nagon full ersattning ar det i princip aldrig fraga om. | betankandet
foreslas battre och rattssakrare ersattningsregler. Mot bakgrund av att en talan om foretradaransvar ar
en mycket ingripande atgard som inte séllan riktas mot enskilda i ekonomiskt utsatta situationer, kan det
argumenteras for att ersattningen borde vara battre i mal om foretradaransvar. Det synes som sa var fallet i
aldre ratt, nar dessa mal hanterades av de allmanna domstolarna.

2. HFD har i HFD 2016 ref 60 uttalat att den objektiva forutsattningen att verksamma atgarder inte
vidtagits senast pa forfallodagen, inte racker for att grov oaktsamhet ska anses foreligga. Uttalandet
kan uppfattas som en dnskan fran HFDs sida att strikt kammarrattspraxis bor modereras. Den praktiska
verkan av uttalandet ar osaker. HFD har nyligen beviljat provningstillstand i tva mal av betydelse
for hur culpabedomningen ska ske (se HFD beslut 22 juni 2017). Se ocksa Teresa Simon Almendal
"Foretradaransvar, plotsligt hander det”, Skattenytt 2017 s 631 ff Simon Almendal pekar pa forekomsten av
vissa nya utvecklingslinjer i rattspraxis.

3. Dom den 29 april 2016 i mal nr 2017-15.

4. Simon Almendal “Foretradaransvar, plotsligt hander det”, Skattenytt 2017 s 652.
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(t ex genom att betala restférda skatter och samarbeta med kronofogden) eller att
foretradaren blivit vilseledd i ndgot avseende. Ekonomisk oférmaga ar ingen befriel-
segrund. Att foretradaren efter att forfallodagen for skattebetalningen har passerat,
aktivt arbetat med att soka radda féretaget ar normalt ingen befrielsegrund.

Finns det flera foretrddare har alla dessa foretradare ett solidariskt ansvar och
Skatteverket kan vacka talan mot vem som helst av dessa. Det torde foreligga incita-
ment for att stdmma in den av foretrddarna som har stérst mojlighet att betala skatten
— det ar inte nodvandigtvis den foretradare som kan sdgas ha storst ansvar for att
skattebetalningen brustit. Regler om s k regressratt (att en foretradare som alagts hela
ansvaret kan séka kompensation fran annan féretradare) saknas i SFL. Det anses att
civilrattsliga regler om regress istallet kan anvandas.®

Det bor vidare namnas att skatter som forfaller under det att en foretagsrekonstruk-
tion pagar, och som inte i tid betalas, anses utlosa foretradaransvar.® Det betyder att
om det foreligger likviditetsbrist under en rekonstruktion maste rekonstruktionen
snabbt avslutas med konkurs om inte det skatteréattsliga foretrddaransvaret ska
utlésas. Har skatteskulderna uppstatt fore tidpunkten for rekonstruktionens inled-
ning, men forfallit under rekonstruktionstiden, kan skatterattsligt foretradaransvar
dock inte aktualiseras.” Avslutas rekonstruktionen utan att lyckas, maste atgarder for
avveckling vidtas omedelbart. Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) har funnit att en
veckas drojsmal med att satta ett bolag i konkurs efter misslyckad rekonstruktion ar att
klassificera som varande grovt oaktsamt.®

En effekt av det skatteréattsliga foretradaransvaret, som beror pa reglerna om ater-
vinning i konkurs, ar att en foretradare (galdenar) i forsta hand betalar Skatteverket
som oprioriterad borgenar, och i hdndelse av brist gar det ut 6ver andra oprioriterade
borgenarer. Likabehandlingen av borgenarskollektivet kan saledes ifragasattas.’

Det kan slutligen noteras att skuldsanering antas utesluten for en foretradare som
paforts ansvar for skatter.*

5. Teresa Simon Almendal “Foretradaransvar” s 71.
6. RA2009ref72.

7. HFD dom den 29 oktober 2015 i mal nr 7045-14.
8. HFD dom den 29 oktober 2015 i mal nr 7045-14.
9. Se t ex SOU 2010:2 s 476 ff, och 494 ff.

10.  Prop 2015/16:125 s 246.
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Kapitel 2

KRITIK MOT DE
SKATTERATTSLIGA
REGLERNA OM
FORETRADARANSVAR

2.1 Rapport fran Svenskt Naringsliv

| en rapport framtagen av professorn i associationsratt Carl Svernldv (Uppsala univer-
sitet) och professorn i finansratt Roger Persson Osterman (publicerad i oktober 2013
pa uppdrag av Svenskt Naringsliv) anfordes bl a féljande.**

| generella termer ter sig det associationsréttsliga systemeti 25 kap ABL, som inne-
bar att foretradare kan aldggas ansvar for obetalda skatter, rimligt. Det ger bolaget
en viss tidsfrist samtidigt som borgenarerna skyddas. Systemet ger uttryck for en
avvagning mellan intresset av att ge ett bolag visst radrum att |6sa sina problem och
intresset att skydda borgenarer.

Det skatteréttsliga féretrddaransvaret i SFL kan kritiseras pa ett flertal punkter.
Gallande ratt innebar i praktiken att varje foretrdadare (styrelseledamoter, vd och
faktiska foretradare) vid varje forfallodag for skatter och avgifter maste ha fullstandig
vetskap om skattens storlek samt bolagets betalningsmajlighet. Saknas medel maste
relevanta avvecklingsatgarder vidtas senast samma dag. Det ges i princip ingen tid
eller mojlighet till att forsoka radda foretaget utan att igangsatta formella forfaranden
om det rader likviditetsbrist.

Vid genomgang av ett stort antal rattsfall fran underinstanserna framgar att den
subjektiva provningen dr mycket strang och att nagon hansyn sallan tas till foretrada-
rens anstrangningar att rédda bolaget och betala skatteskulden. Det forhallandet att
skatten inte ar betalad senast pa forfallodagen och att relevanta avvecklingsatgarder

11.  svensktnaringsliv.se/migration_catalog/Rapporter_och_opinionsmaterial/Rapporters/skatterattsligt-
foretradaransvar_573740.htm|/BINARY/Skatter%C3%A4ttsligt%20f%C3%B6retr%C3%A4daransvar (avlast
15 september 2017).
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KAPITEL2 KRITIK MOT DE SKATTERATTSLIGA REGLERNA OM FORETRADARANSVAR

inte vidtagits racker for att en foretradare ska paftras personligt betalningsansvar.
Forklaringen till att forvaltningsdomstolarna bifaller nastan samtliga ansokningar fran
Skatteverket synes vara att reglerna tillampas mekaniskt. Det handlar inte om att gora
en provning utifran vad som i andra rattsliga sammanhang kan betecknas som uppsat
eller grov oaktsamhet. Det ar i princip tillrackligt att konstateras att skatten ar fér sent
betald. Det kan ifragasattas om den domstolsprévning som idag gors av Skatteverkets
ansokningar i praktiken ar meningsfull.

Eftersom den kritiska tidpunkten for ansvar enligt SFL infaller betydligt tidigare dn
enligt ABL motverkas dven syftet med ABLs regler om radrumsfrist. Eftersom ansvar
enligt SFL i princip enbart kan undvikas genom att relevanta avvecklingsatgarder vid-
tas senast pa skattens forfallodag leder foretradaransvaret till ett 6kat incitament till
att bolaget omedelbart avvecklas. Ett sddant incitament undergraver radrumsfristerna
som foérfarandet i ABL medger och kolliderar darfér med syftet bakom regelverket i
ABL. Regelverken befinner sig inte i harmoni.

Avslutningsvis anfors i rapporten att i en tid med ett vdaxande behov av féretagande
och en okad forstaelse for smaforetagens betydelse for samhallsekonomin maste
synen att det allmanna ska gynnas sarskilt framfér andra borgenarer — och darmed
foretradaransvaret i SFL — anses foraldrat. Det framhalls i rapporten att det pa andra
omraden inom insolvensratten tycks finnas en 6kad vilja att likstalla det allmanna med
ovriga borgendrer.

2.2 Ansvar for skatter utifran regler i dvriga lander i Norden

| Svernlévs och Persson Osterman rapport finns ocksd en kort komparativ studie
omfattande de nordiska landerna (exklusive Island).*? Det &r alltid besvarligt med ratts-
jamforande studier — det finns risk att relevansen och innebdrden av enskilda regler
missforstas eftersom kunskapen om reglernas kontext kan vara svar att vinna. T ex ar
det sannolikt inte tillrdckligt att enbart studera andra ldnders associationsratt eller
skatteratt. Insolvensratten kan innehalla mer eller mindre stranga regler om ansvar
for skulder for det fallet att géldenarer (juridiska personer) visar passivitet. | rapporten
fran Svenskt Néaringsliv beaktas inte insolvensratten. EU har dock initierat och nyligen
publicerat en studie av intresse — vilka slutsatser som kan dras av den redovisas dock
inte i denna studie.*®

Komparationen i rapporten visar att inget av vara narmaste nordiska grannlander
tillampade ett sarskilt ansvar for juridiska personers skatteskulder som motsvarar
foretradaransvaret i SFL. Istéllet anvandes allmédnna skadestandsrattsliga eller asso-
ciationsrattsliga regler for att aldgga foretradare for juridiska personer ett personligt
betalningsansvar for obetalda skatteskulder. | Finland handlade det om ett slags all-
mant ekonomiskt ansvar p g a brott.

12.  Rapporten lades fram 2013. | nu utférda utredning har éversiktliga kontroller skett via 6ppna kéllor pa
internet i syfte att stamma av uppgifternas korrekthet.
13.  Studien &r utférd av University of Leeds (svensk deltagare professor Annina H Persson, Orebro universitet).
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Danmark forlitade sig i princip pa associationsratten samt ett “almindelige erstatnings-
ansvar (culpa-regeln)” med nagra fa undantag.’ Det innebar att en, vad som kan kallas,
sedvanlig oaktsamhetsbedémning av en foretradares atgarder sker. Om det allmanna
lider skada kan ledaméterna i styrelsen bli personligt ansvariga for den skada som
uppstatt till foljd av att skatten inte betalats i tid. Om bolaget inte har avvecklats vid en
tidpunkt nar det inte langre finns rimlig grund att tro att bolaget skulle klara sig eller
om styrelsen brustit i sin tillsyn av bolaget kan sadant personligt ansvar uppkomma.
Det handlar saledes om vad som framstar som en (i jdmfoérelse med Sverige) allsidig
och omfattande analys av den faktiska situationen och av graden av oaktsamhet.
Nagon bristande fiskal effektivitet synes inte foreligga.*®

Finlands system paminde nagot om det svenska aldre regelverket — det kan vara
straffbart att inte korrekt betala in skatt pa forfallodagen (skatteforseelse) vilket kan
leda till skadestandsansvar for s k ren férmogenhetsskada. Det sistndmnda rattslaget
kan forklaras av att den finska Hogsta domstolen (intressant nog till skilinad fran den
svenska Hogsta domstolen) fann att det begangna skattebrottet kunde leda till ett ska-
destandsansvar. Enligt rattspraxis synes rekvisiten for skatteforseelse uppfyllts om en
ekonomisk vinning har gjorts pa det allmannas bekostnad (betalningsforsummelse). |
detta hdanseende har domstolarna beaktat orsakerna till bolagets ekonomiska svarig-
heter, bolagets strévan att samarbeta med skattemyndigheten och bolagets stravan
att fullgora sina forpliktelser (forutsatt att den &r baserad pa realistiska forhopp-
ningar). Dessutom tagit hansyn till den forberedelsetid som de majliga finansieringsar-
rangemang eller foretagssanering kravt och beloppet av de skatter och avgifter som
bolaget har betalat till skattetagaren jamfort med betalningar till andra borgenarer.
Betalningsforsummelse som kan leda till ansvar kan anses foreligga om aktiebolaget
har fortsatt dess affarsverksamhet och betalat andra borgenarers fordringar, vilket kan
leda till skadestandsansvar. Det ar saledes fraga om en (i jamforelse med Sverige) mer
allsidig bedémning av vad som hant och graden av oaktsamhet. Om den ér lika allsidig
som den danska ar osakert — a andra sidan har havdats att de finska ansvarsreglerna
har lagst grad av ansvar i ett nordiskt perspektiv.t

Norge hade intressanta regler som kan sdgas utgora en kombination av de nordiska
systemen. For det forsta kunde styrelseledamoter, bolagsledningen och i princip dven
aktiedgare bli personligt ansvariga for skada som bolaget, aktiedgarna eller tredje
part (inklusive det allmanna) lidit p g a forsummelser. Grunden fér detta ansvar kunde
vara bade allménna rattsprinciper och den associationsrattsliga lagstiftningen. For
att bolagets foretradare ska kunna bli personligt ansvariga for bolagets forpliktelser
kréavdes uppsat eller oaktsamhet. Ett bolags foretradare forvantas ha overblick over
sin skyldighet att betala skatter i tid, och underlatenheten att gora detta kunde saledes

14.  Setexdom Ostre Landsret 17 afd B-2859-03.

15. Laerebog om indkomstskatt, Michelsen, Askholt, Bolander, Engsig, Madsen, Norgaard Laursen, Langhave
Jeppesen, DJOF 2015 s 1338. | boken tas dven upp vissa speciella skatteregler som tar sikte pa likvidation
och andra sarskilda bolagstransaktioner (s 1340 — 1343).

16. Uttalande av professor i skatterétt Eleonor Kristoffersson, Forskningsnyheter 19 januari 2016. Orebro
universitet (www.oru.se, avlast 1 juni 2016).
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anses innebdra sddan vardsloshet som kan leda till ansvar. Det fanns dock situationer
nar ansvar inte utkravs, trots att skatten inte betalats i tid. Exempelvis anses en fore-
tradare inte vara ansvarig nar denne forlitat sig pa forvantade inbetalningar, som ftill
foljd av oforutsedda handelser dock inte fullgjorts, och darmed skapat likviditetsbrist.
En viss tidsfrist tillerkanns dven foretradaren som har mojlighet att under en tid driva
verksamheten vidare i syfte att radda foretaget. Forst nar det star klart att det inte
léngre finns nagon realistisk chans att fa foretaget pa fotter igen maste foretradaren
satta bolaget i konkurs eller vidta motsvarande atgarder for att trygga borgenarernas
ratt. Nar det géller anstélldas kallskatter, uppstalldes ett krav pa att dessa betalas in pa
ett speciellt konto, i omedelbar anslutning till Ibneutbetalningen (skattetrekkskonto).?
Kontot hanterades av bankvasendet och avkastning pa skattetrekkskontot tillfoll bola-
get, kontot tillhorde saledes bolaget. Bolaget kunde dock inte forfoga 6ver kontot och
det ar sakrattsligt avskilt. Att underlata att betala in kéllskatten pa skattetrekkskontot
ar straffbart.’® De faktiska inbetalningarna till skattemyndigheten skedde sedan vid ett
antal tillfallen per ar.

Sammanfattningsvis enligt rapporten forlitade sig Danmark pa associationsrat-
ten och den allmanna skadestandsratten. Finland hade ett system som bestraffar
forsenade skatteinbetalningar samt alagger ett skadestandsansvar for sadana brott.
Norge tillampade ett system som paminde om det danska (associationsratt och allman
skadestandsratt). Norge tillampade ocksa ett system dar I6neskatt, under straffansvar,
avskiljs till ett sarskilt konto i nara anslutning till tidpunkten for [6neutbetalningen.

2.3 Professor Teresa Simon Almendals studie fran 2015

Professorn i finansratt Teresa Simon Almendal (Stockholms universitet) har under 2015
utkommit med den vetenskapliga monografin Féretrddaransvar (Norstedts Juridik
Stockholm, 257 sidor). Objektet for hennes studie ar framforallt reglerna i SFL om
skatterattsligt foretradaransvar. Hon studerar dven associationsratten, men dven den
straffrattsliga dimensionen samt Europakonventionens betydelse. Simon Almendal
gor i princip en liknande bedémning som den i Svensk Naringslivs rapport. Hennes
studie ar emellertid betydligt mer utforlig och djupgaende.®®

En viktig skillnad dr att hon inte anser att 25 kapitlet ABLs regler om associations-
rattsligt ansvar (kapitalskyddsreglerna) ar lampliga.?® Den kritik hon riktar mot dessa
ar att de (i likhet med det skatterattsliga ansvaret) inte handlar om att géra en cul-
pabeddmning i traditionell mening. Simon Almendal citerar Stefan Lindskog som har
anfort att dessa regler ar “lagstiftning nar den ar som samst”.2* Reglerna anvisar att

17.  skatteetaten.no/no/taxnorway/Felles-innhold-benyttes-i-flere-malgrupper/Artikler/Opprette-
skattetrekkskonto/ (avlast 15 september 2017).

18.  Enligt svensk ratt ar det straffbart att inte innehalla kéllskatt vid I6neutbetalningen (s k skatteavdragsbrott

19. Simon Almendals monografi anses halla mycket hog vetenskaplig kvalitet, se bokanmélan av professor
Robert Pahlsson (Goteborgs universitet), i Skattenytt 2016 s 87 f.

20. Simon Almendal s 141 f.

21.  Simon Almendal s 142.
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visst formellt agerande (upprattande av vissa handlingar, satta ut bolagsstammor
med mera) som inte nddvandigtvis dr inriktat pa att de facto vidta vad som kan anses
utgora adekvata atgarder mot insolvens.?

Simon Almendal synes lagga fram goda argument for att kapitalskyddsreglerna
har brister. Hon synes ndrmast forespraka ett rattslage som paminner om det danska
systemet.

Vad Svernlév och Persson Osterman sérskilt pekar pd i sin studie ar vardet av den
associationsrattsliga radrumsfristen, som ger foretradaren en viss tid att 16sa de eko-
nomiska problemen. Simon Almendal gér bedémningen att rddrumsfristen som sadan
framstar som en rimlig ordning.?®

Simon Almendal ar sammanfattningsvis mycket kritisk mot de skatterattsliga regler-
nas strikthet. Hon anser att den typ av férenklad rattstillampning som sker i gallande
ratt med avseende pa de subjektiva rekvisiten for skatterattsligt foretradaransvar, med
ett i det narmaste strikt ansvar, inte ar acceptabel.* Hon anser att reglerna inte kan
anses forenliga med kravet pa rattssaker beskattning. Simon Almendal anser vidare att
de s k befrielsegrunderna, som kan aktualiseras for en jamkning av féretradaransvaret,
tillampas alltfor strikt.?> Hennes undersokning visar att det ar mycket ovanligt med hel
befrielse, men att delvis sadan i undantagsfall forekommer.?® Hon pekar ocksa pa det
faktum att en betalningsunderlatelse aldrig skulle kunna anses vara grovt oaktsam oav-
sett bakgrunden — om foretradaren satter bolaget i konkurs senast pa férfallodagen.?”
Det betyder att en foretrddare som de facto agerar vardslost med skattepengar (t ex
personalens avdragna kallskatter) kan freda sig genom att pa forfallodagen (som alltsa
infaller efter det faktiska skatteavdraget vid I6neutbetalningen) igangsatta avveck-
lingsatgarder. Det ar latt att uppleva att ett sadant rattslage ar otillfredsstallande.

Simon Almendal féri sin studie ett mycket intressevackande resonemang, som myn-
nar ut i slutsatsen att den skarpa praxis som foreligger, sannolikt kan forklaras av att
det skatterattsliga foretradaransvaret flyttades ¢ver fran de allménna domstolarna till
forvaltningsdomstolarna.? Simon Almendal reser dven annan kritik mot domstolskon-
trollen — hon menar att den processuella rattssdkerheten ar svag. Hon ifragasatter
om domstolsordningen som sadan bidrar till den férenklade provning som nu sker.?
Hon pekar dven pa det praktiska problemet att manga som utséatts for en talan om
foretradaransvar inte yttrar sig infor den administrativa domstolen —varvid domstolen
endast har Skatteverkets utredning som grund i malet.>° Processen i férvaltningsdoms-
tolen ar vidare huvudsakligen skriftlig, vilket kan vara en nackdel nar det géller att
kunna gora nyanserade bedémningar av pastadd oaktsamhet.

22.  Simon Almendal s 142.

23.  Simon Almendal s 137.

24, Simon Almendal s 228 f.

25.  Simon Almendal s 231.

26.  Simon Almendal avsnitt 4.2.

27. Simon Almendal s 228.

28. Bytetavforum dgde rumibdrjan av 2000-talet, Simon Almendal s 227.
29.  Simon Almendal s 230.

30. Simon Almendal s 230.
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Simon Almendal resonerar till och med om det skatterattsliga foretradaransvaret
skulle kunna vara i strid med Europakonventionen om de manskliga rattigheterna.!
Hon pekar pa att reglerna historiskt har en straffrattslig bakgrund, att reglerna klart
har ett syfte att vara avskrackande och att det kan bli fraga om att ansvara for mycket
hoga belopp. Det kan saledes argumenteras for att sanktionen har straffkaraktar.
Hennes slutliga bedomning ar att den mycket restriktiva rattstillampning som galler,
av hadnsyn till Europakonventionen och Europadomstolens praxis maste mjukas upp.*?

Simon Almendal &r slutligen kritisk mot skattekontot nar det géller féretréadaransva-
ret. Hon menar att det finns en beaktansvard risk att foretrddare kan bli betalnings-
skyldiga for belopp som kan vara for hoga, till foljd av tekniska ofullkomligheter med
avseende pa reglerna for skattekontot.?

31. Simon Almendal s 175 ff. | en senare artikel ("Foretradaransvar, plotsligt hander det”, Skattenytt 2017 s
654) kvarstar hon i sin bedémning att oklarheter kvarstar nar det galler Europakonventionens betydelse for
foretrddaransvaret.

32.  Simon Almendal s 177 f.

33.  Simon Almendal s 232.
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Kapitel 3

FORETAGSEKONOMISKA
STUDIER

Det synes inte finnas nagra foretagsekonomiska studier som direkt &r riktade mot
effekter av ett foretradaransvar pa naringslivet. Det finns daremot studier som pekar
pa att det kan finnas ett varde av att foretag har mojlighet att rekrytera externa styrel-
semedlemmar (styrelsemedlemmar som inte sjélva ar dgare i bolaget).?* Forskningen
har visat att externa styrelseledamoter kan bidra pa i huvudsak tva satt.>® For det forsta
genom att inta en dvervakande roll som bl a kan komma att skydda minoritetsdgare i
bolaget. For det andra kan externa ledamoter tillhandahalla radgivning och ge bolaget
tillgang till den externa ledamotens natverk.

Det &r ett rimligt antagande att det i det narmaste strikta solidariska foretradar-
ansvaret kan paverka benagenheten att ta pa sig ett styrelseledamotskap, sarskilt i
innovations- eller entreprendrsbolag. Aven om det kan finnas skal for foretag att
ibland halla styrelsen forhallandevis liten och utan externa medlemmar, far det anses
olyckligt med en lagstiftning som forsvarar rekryteringen av externa ledamoter. Det
bor framhallas att det synes svart att mota risken for skatterattsligt ansvar genom att
lata forsakra styrelseledamoéter. En teori kan vara att forsakringar inte tacker grovt
oaktsamma beteenden. Rekvisitet grov oaktsamhet i SFL har dock i praktiken inte
samma legala inneb6rd som i civilrdtten eftersom det skatterattsliga ansvaret narmar
sig ett strikt ansvar.

Utifran intresset av att sakerstélla att det finns erfarna styrelseledamoter i ett
bolag, som kan ha en 6vervakande roll (t ex med avseende pa vikten av att ha god
likviditetskontroll), far det anses sarskilt olyckligt att en alltfor strikt ansvarsreglering
motverkar rekrytering av sadana ledamoter. Denna aspekt forefaller ha underskattats
i tidigare bedomningar av fordelar och nackdelar med avseende pa det skatterattsliga
foretradaransvaret.

34. Det finns ocksa studier som pekar pa att det inte behdver vara gynnsamt med externa ledaméter, Hillman
och Dalziel "Boards of Directors and Firm Performance: Integrating Agency and Resource Dependence
Perspectives”. Academy of Management Review Vol 28 (2003), Duchin, Matsusaka och Ozba "When are
outside directors effective”. Journal of Financial Economics (2010). Samtidigt visar studier att oberoende
ledamoter med ett starkt eget natverk kan ha stor betydelse for foretagens ekonomiska utveckling, Fogel,
Ma och Morck “Powerful Independent Directors”. NBER Working Paper 19809 (2010).

35.  Se Coles, Naveen och Naveen (2008). “Boards: Does one size fit all?” Journal of Financial Economics 87
(2008) for en genomgang av nagra av dessa studier. Jag vill tacka Johan Kreicbergs som tillhandahallit dessa
referenser.
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Kapitel 4

OFFENTLIGA
UTREDNINGAR OCH
MYNDIGHETSUTREDNINGAR

Regelverket har inte endast utsatts for kritik av foretradare for naringslivet och av
akademiker. | den omfattande statliga skatteférfarandeutredningen (som leddes av
nuvarande domaren i EU-domstolen Carl Gustav Fernlund) adresserades reglerna om
skatterattsligt foretradaransvar.

Skatteforfarandeutredningen anférde att “ett ansvarsbeslut ar en ingripande atgard.
Beslutet kan avse stora belopp och innebér en skyldighet att betala en annan persons
skatt”.3® Utredningens analys landade i slutsatsen att det ar "ansvarsbestammelserna
som kan behova férandras. For att 16sa problemen kravs en genomgripande éversyn
av dessa bestammelser”.?” Utredningen fann dock att en sddan éversyn inte var mojlig
att géra inom ramen for uppdraget.®®

Regeringen gav senare ett uppdrag at Skatteverket att utreda det skatterattsliga
foretradaransvaret samt att utreda reglerna om anstand med betalningen av skatten.
Syftet var att utfora en 6versyn om tillampningen har blivit for hard och om bestammel-
serna bor dndras for att Oka rattssékerheten och forutsagbarheten, forbattra villkoren
for att starta, driva och utveckla foretag och minska riskerna for att livskraftiga foretag
avvecklas i onddan. Skatteverket har lamnat sin rapport den 25 november 2015 i form
av promemorian "Det skatterattsliga foretradaransvaret, borgenarsanstand och hel
eller delvis befrielse fran betalningsskyldighet”.

Skatteverkets redogorelse och uppfattning i promemorian kan sammanfattas enligt
foljande.

Skatteverket redovisar i promemorian de objektiva rekvisiten for att skatterattsligt
foretradaransvar ska uppkomma pa ett grundligt satt. Redovisningen av innehallet i de

36.  SOU 2009:58 s 631.
37. SOU 2009:58 s 630.
38.  SOU 2009:58 s 630.
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subjektiva rekvisiten (uppsat eller grov oaktsamhet) redovisas daremot mindre tydligt.®
Pa flera stallen i promemorian framhalls dock att det foreligger ett krav pa att inleda
verksamma atgarder for en samlad avveckling av féretagets samtliga fordringar med
hansyn till samtliga borgenarer senast pa skatternas forfallodag.*® Att inte inleda sadana
atgarder torde saledes enligt Skatteverket normalt utgora ett grovt oaktsamt beteende.

Skatteverket redovisar vidare i promemorian tamligen kortfattat vilka s k befrielse-
grunder som kan goras gallande.* Skatteverket anfor i sammanhanget att domstolarna
har tillampat befrielsegrunderna med stor restriktivitet.*? Myndigheten framhaller att
ett utredningsansvar aligger Skatteverket att utreda om det kan finnas skal for befri-
else. Grundprincipen ar dock att det &r foretradaren som ska visa att det kan foreligga
befrielsegrunder.®

Enligt statistik fran Skatteverket, nar det galler utredningar om foretradaransvar
som inte resulterar i en dom fran domstol, ar det 39 procent av dessa utredningar
som inte leder till yrkande om foretradaransvar i domstol, som kan hdnféras till att det
beddoms foreligga befrielsegrunder.** Det finns ocksa mojligheter for Skatteverket att
traffa overenskommelser (forlikningar) med foretrédare. Foreligger det befrielsegrun-
der ar det en grund for Skatteverket att inga sddan 6verenskommelse.* Enligt statistik
fran Skatteverket, nar det galler utredningar om foretradaransvar som inte resulterar
i en dom fran domstol, ar det 22 procent av dessa som kan hanféras till ingangen
overenskommelse. Statistiken synes dock behaftad med vissa osakerheter. T ex byg-
ger statistiken pa stickprov. Datakorningar synes inte ha varit mojliga att géra p g a
problem med drendehanteringssystemet “Boris”.*®

Det kan dock vara svart for Skatteverket att klara av sitt utredningsansvar eftersom
det i manga fall forekommer att foretradare inte svarar pa Skatteverkets utsdnda
forfragan.”” Det finns ett inte obetydligt antal mal om foretradaransvar infor forvalt-
ningsratten i vilka foretradaren aldrig hors av.*® Skatteverket anfor i promemorian att
det ar mycket viktigt att foretradaren medverkar i Skatteverkets utredning.*

Skatteverket finner ocksa att manga foretradare har bristande kunskap om det
personliga ansvaret for skatter.*® Skatteverket 6nskar hoja den kunskapen.

Skatteverket framhaller att det skatterattsliga foretradaransvaret kan te sig hart om
en utvardering bygger pa praxis fran domstolarna.>® En viktig motbild till detta, enligt
Skatteverket, ar att framhalla att Skatteverket i sitt utredningsarbete sallar bort de

39.  Promemorian avsnitten fran och med 3.1.3.1 till och med 3.1.3.5.

40. Promemorians 18,s 26 fochs34f.

41.  Promemorians 28 - 29

42.  Promemorian s 28.

43.  Promemorian s 36.

44.  Skatteverkets handling “Féretradare och betalningar”, Bilaga 1 Analys, 6 mars 2014 s 8.
45.  Promemorian s 36.

46.  Skatteverkets handling “Féretradare och betalningar”, Bilaga 1 Analys, 6 mars 2014 s 6.
47. Promemorian s 37.

48. Promemorian s 37.

49.  Promemorian s 36.

50. Promemorian s 35.

51. Promemorians 3 ochs 36.
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drenden dar det finns tveksamheter. Ansdkan om féretradaransvar ska bara goras i de
fall handlaggaren gér bedomningen att samtliga rekvisit for ett utdomt ansvar foreligger.
| detta inkluderas att bedoma om det foreligger s k befrielsegrunder. De fall som ater-
star ar dar forutsattningarna for att doma ut foretradaransvar bedéms vara uppfyllda,
vilket avspeglas i domstolarnas prévning. Hardraget anser Skatteverket saledes att det
ndra pa aldrig fattar nagra felaktiga beslut. Skatteverket patalar dock att Skatteverkets
regioner inte synes tilldmpa samma arbetssatt — det uttrycks att det skiljer sig at mellan
regionerna nar det géller “ambitionsnivaer” samt att vissa regioner ar mer restriktiva an
andra nar det kommer till att ingd 6verenskommelser.>? | detta sammanhang kan dven
papekas att ett ganska stort antal av foretradare frivilligt (utan avkunnad dom) betalar
en skatteskuld — Skatteverket finner i sin utredning att ca halften av de féretradare som
mottar en skrivelse om féretradaransvar betalar hela eller delar av skatteskulden.>

Skatteverket anser det ocksa relevant att papeka att féretradaransvaret ar ett viktigt
verktyg for Skatteverkets arbete med att stora och férsvara ekonomisk brottslighet.>
Foretradaransvaret har fatt sarskild fokus inom Skatteverkets utredningsinsatser mot
den ekonomiska brottligheten som en mojlighet att atervinna brottsvinster i form av
obetalda skatter och avgifter.

Skatteverket framhaller i sin rapport att det arbetar aktivt for att livskraftiga foretag
som har drabbats av en tillféllig likviditetskris ska ges mojlighet att 16sa denna kris
utan att det ska behdva drabbas av konkurs eller utan att foretradaren ska drabbas av
skatterattsligt foretradaransvar.>> Skatteverkets huvudsakliga medel i detta arbete ar
mojligheten att ge anstdnd med betalningen av skatter. Det finns ett antal mojligheter
att ge anstand som redovisas.*® Reglerna ar samlade i 63 kap SFL. Den nya mojligheten
att ge "handlaggningsanstand” och “borgenarsanstand” anser Skatteverket har skapat
storre mojligheter att hjalpa foretag i likviditetskris. Lagregeln aterfinns i 63 kap 23§
SFL. Har Skatteverket beslutat om ett anstand for en skattebetalning kan under den
tiden inte foretradaransvar goras géllande for den skatten. Ett beslut om nekat hand-
ldggnings- eller borgenarsanstand kan inte 6verklagas (66 kap 5§ SFL).

Har ett anstand beviljats fore ett forfallodatum for skatter, kan féretradaransvar
goras gallande forst om nagon skatt inte betalas in nér anstandet gar ut. Féretradaren
kan freda sig mot betalningsansvar om denne senast pa samma dag som anstandet gar
ut vidtar aktiva atgarder for avveckling.>’

Har ett anstand beviljats forst efter att ett forfallodatum passeras kan under
anstandstiden inget foretradaransvar goras gallande — det finns dock normalt ingen
mojlighet for foretradaren att undvika ett foretradaransvar eftersom nagra verksam-
ma avvecklingsatgarder inte vidtagits senast pa skatternas forfallodatum. Skatteverket
papekar dock att ett anstand kan vara bra anda, eftersom det kan ge foretaget andrum

52. Skatteverkets handling “Féretradare och betalningar”, Bilaga 1 Analys, 6 mars 2014 s 6.
53.  Skatteverkets handling “Féretradare och betalningar”, Bilaga 1 Analys, 6 mars 2014 s 9.
54.  Promemorian s 4.

55.  Promemorians 3.

56.  Promemorian fran och med 3.1 till och med 3.1.2.4.

57.  Promemorian avsnitt 3.1.3.
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och majlighet att betala av pa skatteskulden under anstandstiden, och dérmed undan-
roja det “latenta foretrddaransvar” som kan anses foreligga i en sadan situation.®
Skatteverket anfor dock att mojligheten till borgenarsanstand kan te sig som ett nagot
trubbigt instrument ur ett foretradaransvarsperspektiv p g a att ett sddant anstand de
facto forutsatter en slutlig full betalning av skatterna.*® Sker ingen sadan betalning kan
foretradaransvaret komma att aktualiseras i ett senare skede.

Skatteverket papekar vidare att ett borgenarsanstand endast kan beviljas om det
ar till fordel for det allmanna.® Det &r fraga om ett strikt fiskalt perspektiv och fragan
om det kan vara till fordel for foretaget far inte beaktas. Det finns en mojlighet att ge
kortare anstand i en till tvda manader — men dessa anstand anses av Skatteverket inte
alltid vara verkningsfulla verktyg for att 16sa ett foretags betalningsproblem.

Skatteverket ifragasatter vidare om det eventuellt skulle kunna bevilja ett s k
handlaggningsanstand under tiden ett foretag utreder atgarder for att 16sa en upp-
kommen ekonomisk kris.®? Skatteverket menar att beviljandet av en sadan kortare
betalningsfrist skulle kunna mojliggora for féretradaren att t ex fora diskussioner med
en rekonstruktor om mojligheten att ansoka om foretagsrekonstruktion. Om féretaget
senare de facto ansoker om rekonstruktion, kan fortsatt anstand vara majligt. Skulle
rekonstruktion eller ackord inte vara en téankbar utvag, och inga andra forutsattningar
till betalning foreligger, kan foretradaren forsatta foretaget i konkurs under anstands-
tiden och undvika risken for foretradaransvar. Det forutsatter dock att handlaggnings-
anstandet medgavs fore ursprunglig forfallodag for skattebetalningen. Det synes dock
som Skatteverket ar nagot osaker pa om ett sadant beskrivet forfarande skulle vara
mojligt idag.®? Dessutom synes Skatteverket 6nska forbehalla sig en diskretionar moj-
lighet att p g a brist pa “fortroende” for féretaget inte bevilja handlaggningsanstand,
dven i sadana fall foretaget onskar tid for att utreda en ekonomisk kris. Reglernas
utformning som s k “rena befogenhetsbestdammelser” ger Skatteverket en stor makt
over den praktiska tillampningen.

Ett problem Skatteverket identifierar ar att en begaran om anstand manga
ganger kommer in efter att den kritiska tidpunkten (skattens forfallodag) passerat.
Skatteverket redovisar en kvalitetsuppféljning av 209 s k borgenéarsansokningsaren-
den —iendast fem av dessa drenden hade en begdran om anstand inkommit fore den
kritiska skatteforfallodagen.®®

Skatteverket anfor sammanfattningsvis att fragan om anstand ofta uppkommer
forst efter att skatten eller avgiften urspungliga dag for betalning har passerat, vilket
innebar att forutsattningarna for foretradaransvar redan kan vara uppfyllda (ett /atent
féretrddaransvar foreligger).

58. Promemorian s 16.
59 Promemorian s 35.
60. Promemorians 35.
61. Promemorians 35.
62. Promemorians 15f.
63 Promemorian s 24 f.
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Kapitel 5

SYNPUNKTER PA
SKATTEVERKETS
PROMEMORIA

Det kan forst konstateras att Skatteverket bekraftar de akademiska studiernas slutsats
med avseende pa innebdrden av det skatteréttsliga féretradaransvaret — det far i
allmdnhet anses vara minst grovt oaktsamt att inte inleda avvecklingsatgarder eller
inleda rekonstruktion senast pa forfallodagen for skatter, om skatten p g a likviditets-
brist inte kan betalas i ratt tid. Detta i det narmaste mekaniska eller schablonmassiga
betraktelsesatt, som framforallt visas av underrattspraxis, kritiseras hart i de akade-
miska rapporterna.

Det kan inte uteslutas att en trendforskjutning ar pa gang i den dynamiska réattstil-
ldmpningen. Ett tecken pa det ar att HFD i det relativt nyligen avgjorda malet HFD 2016
ref 16 menade att ett objektivt konstaterande av verksamma atgéarder inte vidtagits,
inte racker for att grov oaktsamhet ska anses foreligga. HFD synes mojligen signalera
att en noggrann provning av det subjektiva elementet bor ske. A andra sidan ar HFDs
uttalande ganska sjalvklart — fragan om vad for rattsfakta som kan exculpera foretra-
daren ar fortfarande oviss.

Den narmare betydelsen for rattstillampningen av HFDs dom &r saledes mycket
oklar. Teresa Simon uttrycker i en rattsfallskommentar till HFD 2016 ref 60 en "for-
hoppning” att HFD pa senare tid givit “uttryck for en ansats att i rattstillampningen
strama upp innehallet i begreppet grov oaktsamhet, i syfte att reservera det for de
mer klandervarda forfaranden, som ansvarsbestammelserna ursprungligen var tankta
att traffa”.®

Hur HFDs framtida prejudikatbildning kan komma att se ut ar inte given. Den kan ga
i en lindrande riktning, men den kan lika garna komma att bekrafta den strikta hallning
som nu anses foreligga. Att HFD ser behov av klargérande prejudikat bekraftas av att
domstolen beviljat prévningstillstand i tva mal, som galler den intressanta och viktiga
fragan hur den subjektiva prévningen ska ske.®®

Skatteverket kommenterar i sin promemoria inte sarskilt utforligt det subjek-
tiva rekvisitet. Skatteverket lyfter daremot mer utforligt fram befrielsegrunderna.

64. Simon Almendal “Foretradaransvar, plotsligt hander det”, Skattenytt 2017 s 646.
65. HFD beslut den 22 juni 2017.
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Skatteverket havdar att forekomsten av befrielsegrunder i enskilda fall manga ganger
leder till att Skatteverket inte initierar en process infor domstolen.

Skatteverket synes saledes vara av uppfattningen att dessa ger ett stort utrymme
for att medge begransningar av ansvaret. Motsagelsefullt anger dock Skatteverket att
befrielsegrunderna tillampas mycket strikt av domstolarna. Utan att det klart framgar i
rapporten kan det tolkas som om att Skatteverket inte ar lika strikt i sin hantering som
domstolarna.

Det kan naturligtvis inte uteslutas att Skatteverket i sin handlaggning i vissa fall und-
viker att driva en sak till domstol, trots att det objektivt sett kan antas foreligga grunder
for framgang med sadan talan. Det saknas emellertid samlad publicerad kunskap om
forekomsten av sadana fall. | muntliga uppgifter har det t ex havdats att foretradaran-
svar inte aktualiseras for endast en eller ett fatal férsenade skattebetalningar, trots att
lagregleringen mojliggdr ansvar. Skatteverket antyder i sin rapport att enhetligheten
inom myndigheten inte dr den basta — regionerna sags ha olika ambitionsniva samt
variera i termer av att ingad overenskommelser med foretradare. Hur detta ndrmare
ska forstas ar oklart.

| termer av fiskal effektivitet ar regelverket om skatterattsligt foretradaransvar
uppenbart ett mycket bra system. Det ar darfor forstaeligt att Skatteverket uppskat-
tar regelverket. Bevisldget for Skatteverket ar synnerligen gott. Skatteverket behover
endast visa att skatt inte ar betald pa forfallodagen. Bevisbérdan 6vergar sedan i prak-
tiken pa foretradaren, som har att visa att uppsat/eller grov oaktsamhet saknas eller
att befrielsegrunder foreligger (vilket alltsa &ar svart att visa).®®

Skatteverket har ocksa ratt att i forekommande fall diskretiondrt vacka talan mot
vem som helst av ett antal foretradare och dven vélja den som har hogst ekonomisk
férmaga att betala. Rattsordningen ldmnar sedan over till den enskilde att driva civil-
process om regress, vilket kan vara bade dyrt och besvarligt for denne.

Foretradare som har varit foremal for talan om foéretradaransvar kan med fog
uppleva att det inte spelar sa stor roll vad de anfér gentemot Skatteverket infor dom-
stolen — ett sadant regelsystem kan medfora att medborgarens tillit till systemet och
myndigheten forsdmras. Forskningen visar att tilliten och legitimiteten till staten och
dess myndigheter kraver system som mojliggor for medborgaren att lagga fram sina
synpunkter och att dessa synpunkter ocksa kan beaktas av myndigheten.®” Rérande
foretradaransvar ar det hardraget i princip irrelevant varfor foretradaren inte beta-
lade skatten i tid. Det kan tillspetsat argumenteras for att saval oseridsa som seridsa
skattebetalare med likviditetsproblem behandlas pa samma harda satt.®® Det kan inte

66. Simon Almendal menar att det ar en form av presumtionsansvar som intrader efter att forfallodagen
passerat, "Foretradaransvar, plotsligt hander det”, Skattenytt 2017 s 655.

67. Enavde framsta foretradarna for denna uppfattning ar den amerikanske professorn Tom R Tyler, se hans
studier "Why People Obey the Law”, Princeton University Press 2006 och “Why People Cooperate — The
Role of Social Motivations”, Princeton University Press 2013. Tyler &r psykolog men innehar en professur
i rattsvetenskap vid Yale Law School i USA. Skatteverket har sjélv, i andra sammanhang, framhallit vikten
av vad myndigheten kallar “proceduriell rattvisa” (Anders Stridh och Lennart Wittberg “Fran fruktad
skattefogde till omtyckt servicemyndighet” Skatteverket 2015).

68. Simon Almendal anfor att det ar “uppenbart att reglerna ocksa traffar seriosa naringsidkare”, s 234.
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uteslutas att detta ar forklaringen till att ett icke ringa antal foretradare inte bryr sig
om att svara pa Skatteverkets forfragan eller inte ens senare i forfarandet skickar in en
inlaga till férvaltningsdomstolen.

De harda reglerna i kombination med att Skatteverket synes dga en faktisk makt att
i viss man diskretionart underlata att fora talan om foretradaransvar (eller valja den av
flera som har den ekonomiska méjligheten men som i faktisk mening varit férsumlig i
lagre grad) ger Skatteverket en stor flexibilitet.®® Det kan dock uppenbarligen leda till
forekomsten av bristande likabehandling. Skatteverkets uppgift i rapporten, att varia-
tion i termer av antalet mal om foretradaransvar kan forklaras av budgetskal, indikerar
ocksa forekomst av bristande likabehandling. Det kan svarligen argumenteras for att
det dr en lamplig ordning. Goda skal talar for att den offentliga maktutévningen bor
vara hart regelstyrd eftersom det minskar utrymmet for bristande likabehandling.
Samtidigt ar det inte svart att se varfor Skatteverket kan se positivt pa regelverket
som sadant — Skatteverket som institution kan se mojligheten att utifran sina egna
onskemal och prioriteringar i viss man arbeta efter eget gottfinnande. Det handlar
naturligtvis inte om nagon “abstrakt viljeyttring” i myndigheten, utan det handlar om
att anldgga ett institutionellt och organisationsteoretiskt synsatt och utifran det soka
forklara vissa fenomen.

Skatteverket ser i sin aktiva borgenarsroll helt klart ett stort varde i anstandsreg-
lerna nar det géaller ett proaktivt arbetssdtt — Skatteverket anser sig kunna tillampa
dessa flexibelt och pa ett satt som kan anses stotta foretag som hamnar i likviditetskris.
Huruvida detta verkligen ar mojligt, och i vilken utstrackning Skatteverket arbetar pa
det sattet, tydliggors dock inte med hjélp av fakta. Det finns dock klart stod i andra
kallor for att Skatteverket kan inta en positiv attityd i sitt borgenarsarbete.”®

Skatteverket anfor emellertid att anstandsreglerna, nar det kommer till sambandet
med foretradaransvaret, ar trubbiga. Den enkla forklaringen till detta ar att foretrada-
ren oftast inkommer for sent med begaran om anstand — och Skatteverket far egentli-
gen ingen indikation pa finansiell stress forran forsenade skattebetalningar registreras
i systemet.”* Uppenbarligen borde en reformatgard sikta in sig pa att Skatteverket
snabbare far kinnedom om uppkomna likviditetsproblem.

Skatteverket synes generellt vara bekymrat 6ver sitt kunskapslage — de far for sent
kannedom om problemen. Nar det géller utredningarna om féretradaransvar har
Skatteverket ocksa svarigheter att fa in uppgifter fran féretradarna. Skatteverket synes
utifran vad som anges i sin rapport inte ha nagon klar forestallning kring vad som skulle

69. Ett exempel pa tillampning av denna diskretionara makt ar den allmanna “amnesti” Skatteverket gav at
ett mycket stort antal foretradare under finanskrisen, se Skatteverkets skrivelse “Tillfalliga anstand och
foretradaransvar” den 23 april 2010, dnr 131 276085-10/111.

70.  Annina H Persson och Marie Tuula Karlsson i “Ar lagen om féretagsrekonstruktion en papperstiger” s 71
anfor t ex foljande: “det pastas att staten i manga fall - darfor att staten ar ofta den storsta borgenéaren - ar
negativ till att galdenéaren blir foremal for foretagsrekonstruktion. Av den anledningen motsatter sig staten
att forfarandet far paga. Var studie visar dock att det inte alls forhaller sig pa det sattet. Staten har endast i
ett mycket begransat antal fall motsatt sig rekonstruktionen”.

71. P ga tekniken for skattekontot och avstamningen av kontot synes det kunna bli fraga om relativt lang
eftersldpning.
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kunna goras at problemet. Skatteverket framhaller att det bor informera mera om
forekomsten av det skatterattsliga foretradaransvaret.

Skattebrottslighet maste naturligtvis bekdmpas och Skatteverket har utan tvivel
en viktig uppgift pa omradet. Skatteverket framhaller det skatterattsliga foretradar-
ansvaret som viktigt for den uppgiften. Skatteverket nédmner dock inte i rapporten
att saval akademiker som offentliga utredningar framhallit att det skatterattsliga
foretradaransvaret faktiskt har brister ndr det kommer till att bekdmpa de brottsliga
forfarandena.’? Det ar endast foretradare som kan paforas ansvar for skatter — inte
skattebrottslingar som saknar stéllning som foretradare. Ett sadant rattslage ar natur-
ligtvis inte tillfredstallande.

Sammanfattningsvis far Skatteverkets utredning bl a anses visa att regelverken och
dess tillampning har vissa brister. Skatteverkets utredning bekréaftar saledes implicit till
viss del den kritik som framforts tidigare. Skatteverket ar dock positivt till regelverket.
Forklaringen torde ligga i att regelverkets fiskala effektivitet kan anses mycket hog,
samt att Skatteverket synes ha uppfattningen att regelverket pa myndighetsniva kan
tillampas mer flexibelt och nyanserat an vad domstolspraxis visar.

Det skulle saledes kunna finnas administrativ praxis som, jamfort med domstols-
praxis, kan vara mer generds. Det bor i sammanhanget framhallas att det finns
mojlighet att traffa dverenskommelser om féretradansvar, en moéjlighet som i svensk
skattekontext annars ar frammande.”® Den mojligheten kan emellertid leda till en "for-
handlingskultur”. Nackdelen med ett sadant forhallande &r att transparensen kan bli
lidande, att likabehandlingen kan paverkas negativt samt att en risk for s k “sweetheart
deals” kan uppkomma. Det handlar naturligtvis inte om att enskilda befattningshavare
gor nagot felaktigt eller olampligt — det handlar helt och hallet om den institutionella
kontexten som myndigheten verkar i och vad denna institutionella kontext kan fa for
faktiska och reella konsekvenser.

Skatteverket anger i sin rapport att likabehandlingen har brister, vilket kan uppfat-
tas som ett indicium pa att problem av den ovan ndmnda naturen skulle kunna fore-
komma. Skatteverkets beskrivning av sin verksamhet i termer av flexibel tilldmpning av
anstandsreglerna indikerar ocksa pa risk for férekomst av diskretionér och subjektiv
tillampning. Skatteverket anser sig behova ha “fortroende for foretaget och dess vilja
att” gora ratt for sig — en forstaelig nskan men en 6nskan som kan vara utmanande
att hantera inom en regelstyrd férvaltning som enligt grundlagen maste vara strikt
objektiv. Medborgare bor ha fortroende for myndigheter — men pa vilket satt ska en
myndighet kunna fa eller kdnna fortroende foér en medborgare? God forvaltningskultur
antas sa gott det gar soka halla sig ifran osdkra och subjektiva bedémningar.

72.  Svernlév och Persson Osterman s 38, Simon Almendal s 217 och Skatteférfarandeutredningen, SOU 2009 s
685 ff.

73.  Simon Almendal s 77 konstaterar att fordran “ar av civilrattslig art” vilket medger forhandling. Vad som fran
bérjan var en tvangsmassigt grundad skatt konverteras saledes pa ett inte helt sjalvklart satt till att utgora
en civilrattslig fordran. Till saken hor ocksa att regelverket inte bedoms av de allménna domstolarna, som
hanterar civilrdtten, utan av forvaltningsdomstolarna.
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Kapitel 6

REGERINGENS BESLUT OM
NY UTREDNING

Regeringen har under 2017 beslutat att ge Statskontoret i uppdrag att utreda foretra-
daransvaret.” Utredningen ska titta narmare pa vissa delar av reglerna, som avser hel
eller delvis befrielse fran foretradaransvar samt mojligheterna till anstand. Det fram-
gar av uppdragsbeskrivningen att Statskontoret inte far analysera férutsattningarna
for foretradaransvar, forfarandet, dverenskommelse om féretrddaransvar eller reg-
ressratt. | uppdraget ingar inte heller att 6vervaga ett slopande av bestdammelserna.
Enligt uppgift kommer vissa delar av utredningsarbetet hanteras av konsulter som
Statskontoret arbetar med. Vilka konsulter som ska vara verksamma ar i skrivande
stund inte kdnt. Uppdraget ska redovisas senast 31 maj 2018. Det aterstar saledes att
se vad Statskontoret kommer att komma fram till.

74.  Statskontoret dnr 2017/196, den 8 september 2017.
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Kapitel 7

FORSLAG PA ATGARDER

7.1 Utgangspunkter for en reform

Det kan konstateras att det skatterattsliga regelverket med avseende pa féretradar-
ansvaret har en klar karaktar av piska. Det handlar om pabud och hard sanktion.””
Det allménna tar tack vare regelverket en begransad risk (jamfort andra borgenarer) i
termer av en juridisk persons skatteskulder. Ansvaret for en forsenad skattebetalning
hoppar snabbt over till den fysiske person som ar féretradare for den juridiska perso-
nen — risken som kvarstar ar hanforlig till den fysiske personens betalningsférmaga.
Med ett Ian fran civilratten skulle det kunna sédgas att féretradaren automatiskt gar i
borgen for skatteskulden. Den extra risk det kan sdgas utgora att ha att gora med en
juridisk person, ar inget det allmédnna utsatts for.

Reglerna om det skatterattsliga foretradaransvaret maste emellertid anses brista pa
ett stort antal punkter. Den massiva kritiken fran akademiskt hall, i kombination med
Skatteverkets redovisning av befintliga svagheter, talar starkt for att specialreglerna
om skatterattsligt foretradaransvar bor tas bort. Det bor ndmnas att EU-domstolen i
ett mal om solidariskt betalningsansvar med avseende pa mervardesskatt avvisat ett
system som i praktiken innebar strikt ansvar.”®

HFD har forklarat (RA 2009 ref 72) att det kravs en nyanserad och inte alltfor strikt
tilldmpning av reglerna for att EU-rattens krav ska vara uppfyllda — det &r dock mycket
osakert om rattstillampningen verkligen har mjukats upp. De empiriska undersékning-
arna av svensk underrattspraxis som utforts i de studier som refererats ovan visar inte
pa nagon sadan uppmjukning. Det kan klart argumenteras for att det svenska systemet
i praktiken narmast innebar ett strikt ansvar. Skatteverket havdar inte heller att de
anpassat sig till europarattens krav.

Ett avskaffande av det skatterattsliga foretradaransvaret bor dock atféljas av andra
regeljusteringar. Det ar dock inte en enkel uppgift att ta fram ett forslag pa lampliga
forandringar —ansvar for skatteskulder &r en fragestélining som berér skatteratt, asso-
ciationsratt och insolvensritt. Aven europaratten kan fa betydelse till féljd av arbete
med sekundarratt pa omradet.”’

75.  HFD angeriHFD 2016 ref 60 att reglerna har ett handlingsdirigerande syfte.

76. Mal C-884/04 Federation of Technological Industries m fl.

77.  Seforslag till Europaparlamentets och radets direktiv om ramar for forebyggande omstrukturering, en
andra chans och atgarder for att gora forfaranden for omstrukturering, insolvens och skuldavskrivning
effektivare och om andring av direktiv 2012/30/EU, KOM/2016/0723 slutlig.
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Det tycks finnas en gemensam namnare nar det kommer till ett foretags ekonomiska
problem som kan tjana som en utgangspunkt for en diskussion om regelforandringar.
Det synes vara ett generellt problem att foretradare for juridiska personer tar fér lang
tid pa sig att gora nagot at en uppkommen finansiell stress. Det papekas av Skatteverket
och det papekas av andra bedomare.”® En foretradare (gdldenar) bor igangsatta radd-
ningsatgarder i god tid, och dar finns klara brister idag.

Det finns sannolikt ett antal skal bakom detta forhallande. Det kan handla om sam-
hallets varderingar kring att misslyckas eller att vara skuldsatt. Att andra sadana véarde-
ringar kan vara svart eller ndra pa omajligt — daremot ar det fullt mojligt att resonera
kring vad som kan goras for att se till att foretradare agerar snabbare i en situation
av finansiell stress. | kontemporar diskurs namns ofta “Nudge Theory”.”® Enligt denna
teori kan det vara mer verkningsfullt att anvéanda andra medel (“morotter”) an direkta
lagregler (pabudsregler) eller negativa sanktioner (t ex straff) nar det handlar om att
effektivt paverka personers beteenden. En “nudge” ar typiskt sett en mojlighet — inte
ett pabud.

Skatter foljer av lag och maste betalas. Det kan naturligtvis hdvdas att det helt
enkelt &r en form av tvang och att det ddrmed framst blir en fréga om att det
finns negativa sanktioner fér den som inte féljer tvanget. Sa till vida ar skatten
sasom en skuld av sarskild natur. Det finns ddrmed ett begransat utrymme fér
positiva sanktioner. Den samhdllsvetenskapliga forskningen har emellertid fun-
nit att skattebetalning i h6g grad kan antas ske frivilligt — de flesta skattebetalare
vill helt enkelt géra rétt fér sig. Graden av denna frivillighet kan variera i olika
lénder, men det &r séllan graden av tvang i samhéllet som har storst betydelse
fér den korrekta skatteinbetalningen. Det &r istéllet andra faktorer som paverkar
skattemoralen. Viktiga faktorer &r fértroendet for sjdlva skattemyndigheten, fér-
troendet fér befattningshavarna i myndigheten och fértroendet fér det réttsliga
systemet. Ett stort antal forskare betonar vikten av hur myndigheten agerar

och de institutionella forhallandena.®° Processuell réittssédkerhet ar saledes

78.  Annina H Persson och Marie Tuula Karlsson “Ar lagen om féretagsrekonstruktion en papperstiger” s 69 f.

79. Litteraturen ar omfattande. Ett valkant verk &r “Nudge: Improving Decisions about Health, Wealth, and
Happiness” av Richard H Thaler och Cass R Sunstein.

80. Litteraturen pa omradet ar synnerligen omfattande. Se som nagra exempel Boberts, Roberts, Sweeney
"The Social Norms of Tax Compliance: Evidence from Australia, Singapore, and the United States” Journal of
Business Ethics (2007) 74: s 49 ff, Lago-Penas & Lago-Penas “The determinants of tax morale in comparative
perspective: Evidence from European countries”, European Journal of Political Economy 26 (2010) s 443 ff,
Sheffrin and Triest “Can Brute Deterrence Backfire? Perceptions and Attitudes in Taxpayer Compliance”,

i Why People Pay Taxes. 1992, ed. Slemrod Ann Arbor, University of Michigan Press, 136-159, Scholz &
Pinney "Duty, Fear, and Tax Compliance: The Heuristic Basis of Citizenship Behavior”, American Journal of
Political Science, vol 39, no 2, 1995 s 490-512, Trivedi, Shehata, Lynn “Impact of Personal and Situational
Factors on Tax Payer Compliance” Journal of Business Ethics 2003 175 -197, Frey, Torgler “Tax Morale

and Conditional Cooperation”, Journal of Comparative Economics” 35 (2007), Ruiu, Lisi “Tax Morale,
Slippery-Slope Framework and Tax Compliance: A Cross-section Analysis” 5/2011 Dipartemente di Scienze
Economiche, Universita di Cassino, “The slippery slope framework on tax compliance: An attempt to
formalization”, Prinz, Muelbacher, Kirchler, Journal of Economic Psychologi, (40) 2014 s 20-34.
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mycket viktigt (se ovan referensen till Tyler). Hogt fértroende fér myndigheten
pdverkar skattemoralen och hégt fértroende leder sannolikt till en hégre frivillig
regelefterlevnad.

Det framstar tydligt att reglerna som ger Skatteverket mojlighet att i situationer av
finansiell stress bevilja anstand med skattebetalningen kan anvéndas pa ett konstruk-
tivt satt. Skatteverkets s k proaktiva borgendrsarbete har klart potential av att vara
fortroendeskapande, under forutsattning av att det hanteras pa ratt satt.

Forekomsten av anstandsreglerna innebéar ocksa en mojlighet at en foretradare att
sjalv vara aktiv och ta kontakt med Skatteverket. Det ar alltsa fraga om regler som ger
incitament at foretagaren.

Anstandets potential bor tas tillvara och regeljusteringar bor darmed inriktas pa att
Oka incitament till att agera snabbare. Det ska galla saval Skatteverket som foretagens
foretradare. Det handlar om att starka de mojliga positiva konsekvenserna av att ta
kontakt. Kontakt bor tas sa fort som mojligt — kanske redan vid en reell risk for att
likvida medel for att betala skatten inte kommer att finnas tillgéngliga.

Den komparativa utblicken redovisad ovan kan ge viss vagledning for vad som kan
goras. Att sdsom danskarna enbart forlita sig pa ett allmént ersattningsansvar torde
inte vara aktuellt for svensk del. Att helt enkelt valja det finska (kriminalisering) utan
andra justeringar bor inte heller vara aktuellt — det bygger pa att straffansvar atféljs
av skadestandsansvar — ett synsatt som den svenska Hogsta domstolen torde ha avvi-
sat.®! Det norska systemet ar av intresse. Det synes karakteriseras av en helhetssyn i
vilket straffratt, skatteratt och associationsratt tycks integrerat. | det fortsatta ges ett
forslag som bygger pa vad som framkommit i analysen ovan.

7.2 Forslag som syftar till att f& atgarder att ske snabbare pa
saval myndighets- som individniva

Det forekommer inte séllan att betydande belopp som kan vara foremal for skatteratts-
ligt foretradaransvar handlar om skatter knutna till personalkostnader. Det handlar om
personalens kallskatter och arbetsgivaravgifter.

Det finns anledning att 6vervdga om det kan finnas en fordel i att skattebetalningen
tidsmassigt kan knytas narmare till Ioneutbetalningen. Systemet skulle kunna se ut pa
foljande satt.

Svenska arbetsgivare ska i ndra anslutning till |6neutbetalningen for i Sverige
obegransat skattskyldiga personer inbetala den avdragna Kkéllskatten och den
arbetsgivaravgift som ar hanforlig till 1bneutbetalningen till ett sarskilt skattekonto i
Skatteverket. Det ar lampligt att |ata Skatteverket administrera kontot. Att |ata enbart
svenska banker administrera kontot kan ndmligen vara i strid med unionsratten, och
att lata aven utlandska banker administrera kontot kan vara behdaftat med praktiska

81. NJA1957s757,NJA 1957 s 761 och som torde bekraftas av NJA 2003 s 390.
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kontrollproblem. Kontot ska med hjalp av IT-stod kunna innehalla uppgifter om for vem
(med angivande av personnummer) som kallskatt och arbetsgivaravgifter avdragits
och inbetalts. Det handlar om att arbeta med den “digitaliserade informationskedjan”
eller vad som pa engelska kallas “tax compliance by design”.

Ranteavkastning under perioden gottskrivs kontot till forman for arbetsgivaren. Nar
skatterna forfaller till betalning dras medlen fran det sarskilda kontot. Behallningen
pa kontot bor lampligen inte kunna tas i ansprak av andra borgenérer i handelse av
obestand. En sadan regel kan dock behdva analyseras utifran ett insolvens- och sak-
rattsligt perspektiv.®?

Forslaget skjuter alltsa fram tidpunkten fér inbetalningen av “personalskatterna” till
att i princip sammanfalla med utbetalningen av Iénen till personalen. Att kallskatten
avskiljs direkt kan motiveras — det kan sédgas vara fraga om en forskottsbetalning av
den anstalldes skatteskuld. Nar det géller arbetsgivaravgiften kan framhallas att i ett
redovisningsrattsligt perspektiv uppstar skulden redan vid tidpunkten for l6neutbe-
talningen. Arbetsgivaravgiften ar till stor del att se som en premie for ett antal viktiga
individuella och kollektiva formaner som de anstéllda atnjuter (pension, sjukforsak-
ring, foraldraférsakring) och den kan darfér rimligen behandlas pa samma satt som
andra premier. Inbetalningar for tjanstepensionsforsakringar (ITP-plan) torde normalt
betalas manatligen i de olika tryggandeformerna eller annars kreditférsakras (normalt
med avstamning i slutet pa aret). Detta ar for att de anstalldas rattigheter ska tryggas
vid obestand. Regeljusteringen skapar saledes en for foretaget och den enskilde 6kad
neutralitet med avseende pa behandlingen av betalningen for olika former av privata
och offentliga pensionsataganden. Det finns ett progressivt inslag i arbetsgivaravgif-
ten — men regeljusteringen okar inslaget av “raka ror” mellan avgift och forman. Den
anstallde kan i anslutning till att “personalskatterna” insatts pa kontot darmed fa bade
snabbt och korrekt besked om hela den skatt som betalas for dennes rakning.

Det kan uppsta en negativ engangseffekt i termer av likviditet vid inférandet av
regeln. Pa sikt bor dock ingen negativ effekt uppsta. Administrativt skapas merarbete
for foretaget men det bor kunna bemaéstras eftersom det anda har att gora en indi-
vidualiserad l6neutbetalning pa konto i bank. Det normala i Sverige far anses vara
manadsbetalning av [6n varfor det ofta blir fraga om manatliga avstamningar.

Det ar motiverat att lata foretaget (arbetsgivaren) fa avkastningen pa kontot (i Norge
tillfaller avkastningen automatiskt foretaget). Idag ar rantelaget lagt — det ar dock inte
osannolikt att ranteldget nar vad som kan sagas vara ett i historiskt perspektiv mer
normalt ldge. Det kan vidare synas olampligt att ett foretag investerar likvida medel
som krediterats som skuld for riskabla investeringar.

Framflyttandet av inbetalningen av skatter har en fordel pa sa satt att Skatteverket
mycket snabbt (genom att ligga on-line) far kunskap om avvikelser i betalningsmons-
ter. Skatteverket kan darmed snabbare vidta atgarder. Det kan 6vervagas om att infora

82. Ifrettforslag om “uppsamlingskonton” i SOU 2004:81 s 23 och de senare framforda synpunkterna pa det
forslaget.
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en formell handlingsplikt for Skatteverket att omedelbart skicka ut en forfragan vad
som ligger bakom en bristande inbetalning av personalskatterna.

Forslaget ligger i god linje med de nya bestammelserna om att arbetsgivardeklara-
tionerna ska innehalla uppgift om 16n och avdragen skatt pa individniva.®

Skatteverket far alltsa mojlighet till betydligt snabbare kunskap om for vilken individ
som kallskatt/arbetsgivaravgifter dragits av och betalats in (dagens system ger samma
kunskap men med eftersldpning). Det samlade systemet har férdelen att kunna minska
forekomsten av andra forekommande problem —t ex oriktiga pastdenden om att vissa
personer varit anstéllda och erhallit 16n.

Skatteverket ges saledes mojlighet och incitament till att agera snabbt. Den betal-
ningsskyldige individen far ocksa incitament till att agera skyndsamt. Det blir i prakti-
ken inte heller mojligt att “Iana” av de personalrelaterade skatter som ska inbetalas till
det allmdnna vilket i praktiken minskar sjdlva foreteelsen av grundproblemet.

Mervardesskatt ar ocksa ofta foremal for det skatterattsliga foretradaransvaret.
Mervardesskatten ar hog i Sverige vilket far effekten av att den faktiska omsattningen
till en icke ringa del bestar av mervardesskatt. Det ar dock inte lampligt att framflytta
tidpunkten for inbetalning av mervardesskatt — det ar redan i det befintliga systemet
sa att mervardesskatt kan behova betalas in fore det att foretaget fatt betalt. Om
mojligt borde Gvervagas att generellt reglera sa att skatteinbetalning inte ska behéva
ske fore det att foretaget sjalv fatt betalt.

Slutligen kan 6vervagas att forbattra informationsoverféring mellan myndigheter
och enskilda foretradare (t ex styrelseledamoter). En idé ar att skicka betalningspa-
minnelser som kopia till ledamoters digitala brevidada (Min myndighetspost) om dessa
frivilligt tecknat sig for det, och under forutsattning av den juridiska personen medgivit
det.

7.3 Forslag om justering av anstandsreglerna

Anstandsreglerna har potential att anvandas dnnu mer konstruktivt i en uppkom-
men situation av finansiell stress. Skatteverkets mojligheter att arbeta proaktivt med
anstandsreglerna bor darfor starkas. Skatteverket bor i tydlig lagreglering ges mojlig-
het att ocksa beakta andra intressen an det allmannas kortsiktiga fiskala intresse. Det
kommer att underlatta for Skatteverket att utveckla tillampningen av anstandsreglerna
i en konstruktiv riktning.

Det havdas inte sallan att skatteskulder har en annan karaktar én andra skulder.®* Att
betala skatt ar onekligen en forpliktelse av sarskilt slag, en ensidig skyldighet som inte
uppstar i en kontraktuell kontext. Skattens speciella karaktéar kan inte garna férandras

83. Prop 2016/17:58 Uppgifter pa individniva i arbetsgivardeklarationen, och Skatteutskottets betankande
2016/17:SkuU21.

84. Skatteverket hdvdar ibland att det inte valjer sina géldenarer. Den andra sidan av myntet ar naturligtvis att
foretagaren inte kan vélja bort borgenaren Skatteverket.
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bara for att den i beskattningsforfarandet har faststéllts och forfallit till betalning.®
Det ar fortfarande fraga om en ensidig skyldighet varfor en hog grad av processuell
rattssakerhet for en enskild maste anses motiverad. Det framgar ovan att forskningen
visar att den processuella rattssdkerheten ar helt central for att enskilda individer ska
kanna fortroende for en myndighet och for att de ska vilja gora ratt.

Det synes finnas ett behov av att stdrka rattssakerheten samt likabehandlingen av
skattegaldenarerna nar det géller tillampningen av anstandsreglerna. Anstandsreglerna
bor darfor omformuleras fran att vara rena befogenhetsbestammelser till att bli
“rattighetsregler”. Reglerna kan dessutom lampligen i lag preciseras. Detta kan ske
genom exemplifieringar pa situationer ndr anstand bor kunna ges, t ex om kontakt
med rekonstruktor eller konkursfoérvaltare tagits vid fara for likviditetsbrist. Anstandet
kan formuleras som tidsbegransat men med avstamningar och méjliga forlangningar.
Rattigheten bor villkoras av att det kan finnas skal emot anstand. Vad som kan vara
sadana skal kan lampligen foras ett resonemang om i forarbetena. Nagra risker for det
allmanna torde darmed inte uppsta.

Signalvardet av att det infors en “rattighet” kan vara betydande och férekomsten
av rattigheten kan mycket sannolikt fungera incitamentsstarkande. Det kan leda till att
en person i finansiell stress i god tid tar kontakt med Skatteverket. Rattigheten blir en
mojlighet att ta vara pa —en "nudge”.

Avslag pa anstkningar om borgenarsanstand kan i dagslaget inte overklagas var-
for sedvanlig oberoende kontroll av forvaltningsdomstol inte ar maojlig. Omprévning
kan visserligen ske men det kan vara oftillrdckligt som en rattssdkerhetsgaranti.
Mojligheten for domstolen att agera ar naturligtvis mycket liten om bestdmmelsen
aven fortsattningsvis formuleras som en ren befogenhetsbestammelse. Formuleras
bestammelsen som en villkorad rattighetsregel kan dock effektiv rattslig kontroll ske.
En domstolskontroll &r tidskrédvande och det ar inte sakert att det kan hjélpa en per-
son som fatt avslag. Att mojligheten till oberoende domstolskontroll finns torde dock
kunna ha positiv inverkan pa beslutens kvalitet. Fértroendet for regelsystemet som
sadant borde ocksa i vasentlig grad 6ka om det ges en majlighet till en oberoende
kontroll i efterhand.

Ett alternativ som kan ha vissa fordelar ar att en annan myndighet ges uppdrag att
arligen granska Skatteverkets beslut om anstand (jfr den oversyn Inspektionen fér
socialférsakringen idag har Over vissa av Skatteverkets beslut).

7.4 Straff- och ansvarsreglerna

Det skatterattsliga foretradaransvaret i SFLtas bort. Simon Almendal visar dvertygande
i sin ovan redovisade studie att bakgrunden till det skatteréttsliga foretradaransvaret
star att finna i straffratten. Det finns saledes ett klart inslag av straff (som antas vara

85. Observera dock den inte sjélvklara “metamorfos” som det innebér att den fordran som grundas pa det
skatterattsliga foretradaransvaret (och alltsa ytterst ar grundad pa tvanget att betala skatt) anses kunna
vara civilrattslig till sin natur (ovan not 63).
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allmanpreventivt) i foretradaransvaret. Om karaktaren av sanktionen ér tillrackligt lik
ett straff med resultatet att Europakonventionens manniskorattighetsregler aktiveras,
ar osakert men kan inte uteslutas.

Det synes forekomma att Skatteverket inte sallan upplever tillampningsproblem
med avseende pa reglerna om det skatterattsliga foretradaransvaret. Det handlar
framforallt om att myndigheten upplever att utredningsarbetet ar svart. Skatteverket
ansvarar visserligen for att pafora skattetillagg (en form av straff) — men det ar typiskt
sett inte sd besvarligt att objektivt faststdlla huruvida en deklarationsskyldig lamnat
en oriktig uppgift (kravet i SFL &r namligen att alla uppgifter maste lamnas for att ett
skattebeslut ska kunna bli korrekt).

Skatteverket ser det ocksa som bekymmersamt att kunskapen om reglerna bland
foretagare ar lag. Mot bakgrund av hur lange reglerna gallt kan det anses anmaérknings-
vart och det synes osdkert i vad man nagra nya informationsinsatser verkligen skulle
fa sa stor effekt. Sannolikt handlar det om att de olika regelverken med avseende pa
ansvarsgenombrott i juridisk person inte befinner sig i rattslig harmoni vilket forsvarar
forstaelsen av vad som faktiskt géller. Inte ens experter har alltid korrekt kunskap om
hur reglerna fungerar.

Ansvaret ar enligt géllande ratt (sasom faststallt i domstolspraxis) mycket hart,
vilket Skatteverket vidimerar. Det framskymtar emellertid att Skatteverket i sin tillamp-
ning pa myndighetsniva anser sig i viss man kunna gora avsteg fran den strikta till-
lampningen. Det finns emellertid institutionella risker med ett sadant forfarande. Det
kan uppsta bristande likabehandling. Skatteverkets rapport visar ocksa att bristande
likabehandling forekommer vilket sannolikt till viss del kan foérklaras av de svarighe-
ter myndigheten moter. Omfattningen av tillampningsproblemen ar dock oklar. Mot
bakgrund av att anstandsreglerna ocksa ger Skatteverket ett stort skon (eftersom det
handlar om rena befogenhetsbestammelser) synes det foreligga stora behov av att all-
mant starka rattssakerheten pa omradet (vilket ligger helt i linje med Simon Almendals
uppfattning).

Sammanfattningsvis framstar det skatterattsliga foretradaransvaret som en straff-
sanktion vars syfte ar att vara saval allméanpreventivt som individualpreventivt. Det
ar dock Skatteverket och de administrativa domstolarna som hanterar regelverket.
Detta har skapat ett flertal obestridliga problem med avseende pa rattsdkerheten.
Ett resolut grepp ar att helt enkelt 6verféra ansvaret for den straffliknande paféljden
pa den polisiara myndigheten och att aterkriminalisera underlaten skatteinbetalning
(skatteinbetalningsbrott/skatteborgendrsbrott). Samma skatter som idag omfattas
av skatterattsligt foretradaransvar skulle omfattas av brottsbestammelsen. Det finns
idag en bestammelse i brottsbalkens 11 kapitel 3§ om vardsloshet mot borgenéarer
vars brottsrubricering delvis kan anses tacka det nu foreslagna brottet. Det nu fram-
lagda forslaget kan lampligen vara en lex specialis. Den ndrmare samordningen mellan
reglerna behover ses 6ver. Det synes som brottsbalken 11 kapitel 3§ ytterligt sallan
tillampas varfor det vid forsta paseende far anses vara nédvandigt med en specialbe-
stdmmelse med avseende pa skatter.
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Det kan framsta som paradoxalt att en skarpning av regelverket de facto har fordel-
aktiga effekter. En justering av skatteavdragsbrottet till att avse dven inbetalning av
forfallna skatter torde emellertid ha en mycket positiv inverkan pa réattssakerheten
och pa utredningsmojligheterna. Det ar den foretradare som faktiskt har begatt den
klandervarda handlingen som kan bestraffas. Bevisbordan flyttas i sin helhet fran den
skattskyldige till det allmdnna. En utredning kan bedrivas med hjalp av polisidra befo-
genheter. Resurser kan inriktas pa de allvarliga och samhéllsfarliga férsummelserna.
Den allmdnna domstolen dr mer van av att hantera bevisfragor inom ramen for en
muntlig forhandling vilket starker kvaliteten i den oberoende kontrollen. Rattshjalp
kan ocksa erbjudas.

En kriminalisering ar vidare tydlig och enkel att kommunicera. Det torde dessutom
Oka systemlegitimiteten att allvarliga forsummelser faktiskt &r straffbara — kampen
mot den ekonomiska brottsligheten bor foras mest effektivt i saval allmanpreventivt
som individualpreventivt hanseende med hjalp av straffrattsliga bestdmmelser. Laran
om responsive regulation foresprakar att det ska finnas en “trappa” av sanktioner att
ta till, dar en mjuk respons gar mot en hardare.®® Ett straff ar det strangaste steget och
bor kunna paféras i de allvarligaste fallen. Det strangaste steget bor samtidigt vara
forbehallet de allvarligaste beteendena.

Skatteverket har en viktig uppgift att arbeta brottsbekdmpande — det kan
dock ske pa sedvanligt satt genom samarbete med andra myndigheter (som t ex
Ekobrottsmyndigheten). Den myndighetssamverkan som kretsar kring den grova eko-
nomiska brottsligheten uppfattas vara val fungerande och framgangsrik.?’

Forfarandet borde vidare snabbas upp eftersom det normalt sett endast férekom-
mer en domstolsprovning i den allmanna domstolen (krav féreligger generellt pa prov-
ningstillstand i hovratten). | dag har alla foretradare ratt till provning i tva instanser
(forvaltningsratt och kammarratt) nar det galler skatteréattsligt foretradaransvar vilket
innebér att det kan ta ganska lang tid att fa fram en lagakraftvunnen dom.

Det ska vara foretradaren for en juridisk person som ska kunna hallas ansvarig.
Lampligen kan foreskrivas att atal endast ska vackas om det kan anses pakallat ur
allméan synpunkt.

| samband med aterkriminaliseringen ska i forarbetet klarldggas att det ska vara
fraga om en normaljuridisk bedomning av huruvida rekvisiten uppsat eller grov
oaktsamhet ar uppfyllda. | bedémningen ska ligga att utreda om foéretrddaren tagit
kontakter med Skatteverket vid risk for betalningssvarigheter och huruvida anstand
sokts och eventuellt beviljats, samt om kontakter tagits med rekonstruktorer eller kon-
kursforvaltare. Det foreslas ovan att Skatteverket far en handlingsplikt att undersoka
bristande skattebetalning (mot bakgrund av forslaget att framflytta forfallodagarna
for personalskatterna). Det ska darfor vara relevant i den subjektiva provningen pa
vilket satt Skatteverket agerat i sin borgenarsroll. Har Skatteverket forhallit sig passiv

86. “Enforcement and Compliance Strategies”, Neil Gunningham, The Oxford Handbook of regulation (ed
Baldwin, Cave, Lodge), 2010 s 120 ff.
87.  Ekobrottsmyndighetens arsredovisning 2016 s 29.
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ska en foretrddare inte kunna klandras. Det skulle ocksa kunna 6vervagas att en betal-
ningspaminnelse kombineras med en kort frist under vilken straffansvar inte skulle
kunna aktualiseras.

Det ska inte anses utgora grov oaktsamhet att underlata att senast pa forfallodagen
for skatten inleda avvecklingsatgarder eller anséka om rekonstruktion. Forslaget ska
naturligtvis ses mot bakgrund av forslaget om framflyttning av tidpunkt for betal-
ningen av de viktiga personalskatterna. Det kan ocksa papekas att en forandring av
foreslagen beskaffenhet innebér att den som inleder avvecklingsatgarder pa forfal-
lodagen, beroende pa ovriga omstandigheter, val kan anses ha haft uppsat eller ha
agerat grovt oaktsamt. Det schablonmadssiga djupt problematiska rattslaget, ersatts av
ett allsidigt och nyanserat rattslage. En serios men illikvid féretagare kommer déremot
normalt sett inte att lagféras. Sanktionen blir betydligt mer traffsaker och effektiv aven
i ett allmanpreventivt perspektiv.

Ett brott som kan anses utféras med syftet att uppna en ekonomisk vinning bor
straffas. | samband med utkrdvande av straffet bor dven ett ekonomiskt ansvar kunna
utkravas. Det ar en uppenbar anomali att ett ekonomiskt ansvar inte alltid kan utkravas
av personer som begar skattebrott. Skadestandslagen bor darfor ses dver pa sadant
satt att ekonomiskt ansvar kan uppsta i alla de situationer som skattebrott har begatts.
Det ar lampligt att ta avstamp ifran det forslag som lades i skatteforfarandeutred-
ningen (SOU 2009:58 s 685 ff). | samband med att atal vacks for skattebrott ska akla-
gare givetvis regelméssigt initiera en skadestandsprocess. Simon Almendal anvander
termen “skatteskador” som traffande illustrerar vad det ar fraga om.®

Det ar faktiskt forfallen skatt som bor betalas in under straffansvar (skatteinbetal-
ningsbrott), inte som enligt dagens regelverk skatt enligt “ursprunglig forfallodag”.
Regeldandringen tar bort vissa komplicerade tillampningsproblem som férekommer i
dagens system. Forandringen mojliggdrs av att de évriga ovan foreslagna regeldand-
ringarna medfor att det inte kommer att foreligga nagot behov av att knyta ansvaret
till den ursprungliga forfallodagen. En inledning av avvecklingsatgarder senast pa
forfallodagen kommer inte langre automatiskt att freda en foretrddare fran ansvar. Ett
beganget skattebrott kommer att foranleda ett ekonomiskt skadestandsansvar som
normalt uppstar vid tidpunkten for brottet (den férsumliga garningen), inte tidpunkten
for inbetalningen av skatt.

88. Simon Almendal s 236.
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Kapitel 8

SAMMANFATTNING |
PUNKTFORM

8.1 Lattnader

e Det skatterattsliga foretrddaransvaret tas bort
e Mojligheterna till att fa anstand med inbetalning av skatter vid illikviditet 6kar

e Den formella rattssakerheten for skattebetalaren 6kar nar det géller beslut om att
medge anstand med inbetalning av skatt

8.2 Skarpningar

¢ Inbetalning av personalens kallskatt ska ske i anslutning till Ibneutbetalning till speci-
ellt konto i Skatteverket med angivande av den anstélldes uppgifter

e Inbetalning av personalens arbetsgivaravgifter ska ske i anslutning till [6neutbetal-
ning till speciellt konto i Skatteverket med angivande av den anstalldes uppgifter

e Ett skatteinbetalningsbrott/skatteborgenarsbrott infors

e Ett generellt ekonomiskt ansvar for skatteskador som uppstar till féljd av skattebrott
infors
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Det s k foretradaransvaret innebar att foretradare for aktiebolag
under vissa forutsattningar kan goras personligen ansvariga for bo-
lagets skatteskulder. Det medfor att om medel att betala skatteskul=
der saknas maste avvecklingsatgarder vidtas senast pa forfalloda-
gen. Varje foretradare (t ex styrelseledamoter och vd) ar sdlidariskt
ansvariga for bolagets skatteskulder. Skatteverket kan darmed vélja
att driva in skulden fran den foretradare som har storst betaln_ings} :
méjligheter, nagot som kan réra sig om mangmiljonbelopp. i

| rapporten diskuteras konsekvenserna av foretradaransvaret _
genom att forfattaren gor en bred genomlysning av gallande ratt.
Dessutom ges konkreta forslag pa korrigeringar av nuvarande;
regelverk i ett forsok att starka rattssakerheten fér den enskilde.

Rapporten ar forfattad av Roger Persson Osterman, professor
juridiska fakulteten vid Stockholms universitet. s
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