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Nagot om sarskilt kvalificerade
beslutsfattare

Den beslutsordning med sdrskilt kvalificerade beslutsfattare som infordes i och
med inférandet av skatteférfarandelagen innebdr att omprévningsbeslut enbart
ska fattas av en sdrskilt kvalificerad beslutsfattare om den som beslutet gdller har
overklagat eller begdrt omprévning. Detta innebdr en férdndring i férhallande till
vad som tidigare gdllde vid beslut av skattendmnd. | denna artikel behandlas inne-
bérden av denna férdndring samt fragan om férdndringen verkligen blev som det
var avsett.

1 Inledning

I och med ikrafttridandet av skatteforfarandelagen ("SFL”) den 1 januari
2012 avskaffades skattenimnderna. De beslut som tidigare fattades av skat-
tenimnd ska numera fattas av Skatteverkets tjanstemin. I regeringens forslag
angavs att omprovningsirenden, som tidigare avgjordes i skattenimnd till stor
del, normalt skulle avgoras av en sirskilt kvalificerad beslutsfattare som inte
tidigare prévat drendet (prop. 2010/11:165 s. 584). Som lagstiftningen utfor-
mats uppstills emellertid inget krav pd att en sdrskilt kvalificerad beslutsfattare
ska delta vid omprévning om inte den skattskyldige begirt omprévning eller
overklagat. Det finns siledes inget krav pa att den sirskilda beslutsordningen
ska tillimpas vid omprévning pa initiativ av Skatteverket, vilket dr en situa-
tion dir beslut ofta fattades av skattenimnd enligt tidigare gillande regler.
Fragan ir om detta verkligen var vad regeringen avsdg i samband med inf6-
randet av SFL.

2 Omprovningsbeslut i skattenamnd enligt
taxeringslagen

I 2 kap. 4 § taxeringslagen ("TL”) reglerades de situationer da ett taxerings-
drende skulle avgoras av skattenimnd. Enligt denna reglering skulle detta ske
i tre situationer:
* vid omprévning av en tvistig friga om nimnden inte tidigare hade prévat
de omstindigheter som dberopades av den skattskyldige;
* vid skilighets- eller bedémningsfriagor av visentlig ekonomisk betydelse
for den skattskyldige; eller
* om det foreldg sirskild anledning.
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Regleringen innebar alltsi att omprovningsbeslut normalt skulle fattas av skat-
tenimnd om omprdvningen avsag en friga dir den skattskyldige inte delade
Skatteverkets bedomning avseende utgingen. Det rickte att omprévningen
avsdg en tvistig friga — det stilldes inga krav pd att den skattskyldige hade
overklagat eller begirt omprévning. Diarmed omfattades dven omprévning pa
Skatteverkets initiativ utan begiran om omprévning eller verklagande frin
den skattskyldige, den “forsta omprévningen”. Diremot behévde omprév-
ning efter begiran dirom eller 6verklagande, dvs. den "andra omprévningen”,
oftast inte ske i skattenimnd eftersom nimnden normalt redan hade provat
de omstindigheter som dberopades av den skattskyldige.

I samband med att ordningen med skattenimnder inférdes uttalades i for-
arbetena att nimnderna skulle fatta beslut i drenden dir behov av insyn och
inflytande for lekmin gor sig gillande. I prop. 1986/87:47 uttalades bland
annat att det for allminhetens tilltro till systemet dr av avgdrande vike att det
finns fortroendevalda med verkligt inflytande i tvistiga frigor. Man uttalade i
propositionen att irenden om omprovning och eftertaxering skulle komma att
utgdra den storsta andelen av skattenimndernas drenden. Det uttalas i propo-
sitionen att den storsta delen av dessa drenden med sannolikhet skulle komma
att utgoras av omprovningsirenden pd den skateskyldiges initiativ, men dven i
omprovningsirenden som inte initierats av den skattskyldige ansags det alltsa
finnas ett behov av lekmannainflytande.

Det kan med fog ifrigasittas att det idag skulle finnas ett behov av lekmanna-
inflytande i skattedrenden som inte sillan 4r fér komplicerade for lekmin
att beddma — en forindring avseende dessa regler var dirfor vilkommen. En
sadan forindring bor dock inte innebira en forsimring i rittsikerhetshin-
seende, sirskilt som nyordningen motiverades av hinsyn till rittsikerheten.
Nedan féljer en redogorelse for hur regeringen resonerade kring dessa frigor
vid inférandet av SFL samt hur lagindringen i 6vrigt beskrivs i forarbetena.

3 Lagandringen som den beskrivs i forarbetena

I prop. 2010/11:165 s. 584 ff. redovisas skilen for att avskaffa skattenimn-
derna och for att infora sirskile kvalificerade beslutsfattare. Som skl for
avskaffande av skattenimnderna angavs bl.a. att lekmannaledaméterna i skat-
tenimnderna inte pa ett tillfredstillande sitt bidrog till 6kad rittssikerhet
och kvalitet i beslutsfattandet samt att behovet av allmidnhetens insyn i och
inflytande pa Skatteverkets verksamhet kan tillgodoses pa annat sitt. Daremot
ansdg regeringen att det av rittssikerhetsskil var viktigt att de kvalitetsstir-
kande inslagen som provning i skattenimnd férde med sig inte gick forlorad.
Regeringen foreslog dirfor att en bestimmelse skulle inféras “enligr vilken
en sirskilt kvalificerad beslutsfattare ska avgora tvistiga omprovningsirenden”
(prop. 2010/11:165 s. 590).

Den som liser regeringens forslag och dess motivering kan litt fa intrycket
av att Skatteverkets sirskilt kvalificerade beslutsfattare ska avgora de tvistiga
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omprovningsirenden som tidigare avgjordes av skattenimnd. Regeringens
forslag formulerades exempelvis pa foljande sitt.

Beslut i drenden som tidigare fattats av skattenimnd, ska i fortsittningen fat-
tas av Skatteverkets tjanstemin. Ett omprévningsbeslut ska normalt avgéras av
en sirskilt kvalificerad beslutsfattare som tidigare inte har prévat drendet. (prop.
2010/11:165 s. 584)

Det anges inte i sammanfattningen av forslaget att omprévning pa initiativ av
Skatteverket skulle vara undantaget fran denna ordning, vilket ger intrycket
att avsikten med forslaget var att dven sidana omprovningar skulle omfat-
tas av forslaget. Om regeringen med sitt forslag hade for avsike att forindra
beslutsordningen pa ett sadant sitt att vissa av de beslut som tidigare fattades
av skattenimnd inte skulle fattas av en sirskilt kvalificerad beslutsfattare hade
det istillet for ovanstaende skrivning varit mer naturligt att kommentera var-
for det skulle finnas skl for en sidan forindring. Om omprovningsbeslut zor-
malt ska avgoras av en sirskilt kvalificerad beslutsfattare bor det innebira att
omprovningsbeslut pa initiativ av Skatteverket omfattas av forslaget eftersom
en stor del av omprovningarna sker pa Skatteverkets initiativ.

I samband med forslaget ”att en bestimmelse enligt vilken en sirskilt kvalifice-
rad beslutsfattare ska avgora tvistiga omprovningsirenden infors” gor regeringen
en sirskild reservation for att beslut inte ska fattas av sirskile kvalificerade
beslutsfattare i tvistiga omprovningsirenden dir frgan inte ska provas i sak
och dir provningen ir enkel (prop. 2010/11:165 s. 590). Detta ir en skillnad
mot vad som gillde vid beslutsfattandet av skattenimnd och effektivitetsskal
lyfts fram som anledning till forindringen. Propositionen innehaller ingen
motsvarande reservation for beslut i tvistiga drenden vid omprovning pé ini-
tiativ av Skatteverket.

Nedanstaende uttalande avseende skattebetalningsomradet indikerar ocksa
att regeringen avsdg att omprovning pd initiativ av Skatteverket skulle omfattas
av den nya sirskilda beslutsordningen med sirskilt kvalificerade beslutsfattare.

P4 skattebetalningsomradet dr det forsta beslutet oftast ett maskinellt beslut. Beho-
vet av att motas av en ny beslutsfattare blir dirfor aktuellt forst vid begiran om
omprdvning eller dverklagande av ett omprovningsbeslut. (prop. 2010/11:165
s.584)

Regeringen verkar nimligen med detta uttalande vara inforstidd med att
behovet av att méta en ny beslutsfattare vid omprévning av slutlig skatt kan
uppsta tidigare — nimligen i samband med omprévning pa initiativ av Skatte-
verket — 4n vad som anses vara fallet pa skattebetalningsomridet. Denna
utgdngspunkt framgdr dven av foljande uttalande.

Omprévning av beslut om slutlig skatt ska idag beslutas av skattenimnd om
omprdvningen t.ex. avser en tvistig friga. For dessa beslut skulle beslut av en annan
tjansteman efter foredragning inte innebdra nigon 6kad administration. [...] P4
skattebetalningsomradet skulle den beskrivna beslutsordningen for omprévning
innebira viss 6kad administration som dock ir motiverad av rittssikerhetsskil.
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Regeringen konkluderar alltsi att det inte skulle innebira en 6kad adminis-
tration om de beslut som fattades av skattenimnd skulle fattas av en annan
tjinsteman 4n den som handlagt drendet efter féredragning. Det forefaller
mirkligt att i detta sammanhang inte nimna att det vid de omprévningar
som sker pé initiativ av Skatteverket enligt den foreslagna regleringen inte
erfordras beslut av en annan tjansteman vilket for dessa beslut siledes innebir
en kraftigt minskad administration och dirmed minskade kostnader. Rege-
ringen brukar normalt nimna i forarbetena om ett forslag innebidr minskade
kostnader. Aven denna skrivning indikerar siledes att regeringen avsett att den
sarskilda beslutsordningen skulle gilla for de beslut som tidigare fattades av
skattenimnd.

Endast pi ett stille indikeras att det inte skulle ricka att en friga ir tvistig
for att den ska provas av en sirskilt kvalificerad beslutfattare:

Beslut om skattetilligg och omprévningsirenden dir den som beslutet giller och
Skatteverket inte ir ense (tvistiga drenden) fortjdnar atc lyftas fram sirskilt. Det dr
enligt Regeringen mening rimligt att bygga in ett kvalitetsstirkande moment nir
den enskilde 4r missnéjd med ett beslut och begir omprévning eller éverklagar.
Det bér ske genom att omprovningsbeslutet fattas av en erfaren och kvalificerad
tjansteman efter foredragning. (prop. 2010/11:165 s. 589) (vir understrykning)

Regeringen tycks hirvid utgd ifran att den som ett beslut giller ska ha dver-
klagat eller begirt omprévning for att ett tvistigt 4rende ska uppsta. S ir
emellertid inte fallet. Att ett drende 4r tvistigt uppdagas ofta lingt tidigare i
skriftvixlingen mellan en skattskyldig och Skatteverket, exempelvis nir den
skattskyldige ges mojlighet att kommentera pd en granskningspromemoria
innehéllande ett 6vervidgande om beslut. Anledningen till att det ar rimligt att
anta att regeringen intagit denna felaktiga utgdngspunkt ar att det inte finns
nagot resonemang om varfor behovet av ett kvalitetsstirkande moment inte
skulle gora sig gillande redan vid omprovning pa initiativ av Skatteverket.
Inte heller i samband med nagot av ovan redovisade uttalanden har en sidan
distinktion gjorts. Istillet har regeringen genomgiende argumenterat for att
det kvalitetssikrande moment som skattenimnderna for med sig inte skulle
falla bort i och med avskaffandet av skattenimnderna.

Sammanfattningsvis fir man alltsd i forarbetena till SFL intrycket att skat-
tenimnderna avskaffats och ersatts av ett nytt institut; Skatteverkets sirskilt
kvalificerade beslutsfattare. Som framgar av denna artikel dr detta bara delvis
sant dé de sirskilt kvalificerade beslutsfattarnas roll dr inte densamma som
skattenimndernas tidigare var.

4  Lagandringen som den framgar av lagtexten
Enligt 66 kap. 5 § SFL ska ett beslut fattas av en sirskilt kvalificerad besluts-

fattare som inte tidigare har prévat fragan om
* den som beslutet giller har begirt omprévning eller 6verklagat och inte
dr ense med Skatteverket om utgangen,
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* de omstindigheter och bevis som adberopats inte redan prévats vid en
sddan omprovning,

* frigan ska provas i sak, och

* provningen inte ir enkel.

Enligt den nuvarande regleringen ska alltsi en sirskilt kvalificerad beslutsfat-
tare besluta endast om den som beslutet giller 6verklagat eller begirt omprov-
ning. Som framgar ovan tycks regeringens avsikt inte ha varit att i detta avse-
ende gora nagon 4ndring jaimfért med regleringen kring beslutsfattandet av
skattenimnder i taxeringslagen. Det 4r dock uppenbart att en 4ndring har
skett. Tidigare skulle taxeringsirende avgoras av skattenimnd om den var
tvistig. Numera krivs att den som beslutet giller har 6verklagat eller begirt
omprévning. Beslut efter omprévning pa Skatteverkets initiativ, vilket som
nimnts vanligen foregds av skriftvixling med den beslutet giller, méste inte
fattas enligt den sirskilda beslutsordningen, dven om det 4r uppenbart att
fragan ir tvistig.

5  Skatteverkets implementering

Trots den nya regleringen har Skatteverket enligt uppgift i sin arbetsordning
foreskrivit att beslut ska forankras hos sirskilt kvalificerade beslutsfattare i f61-
jande situationer;

* beslut om uttag av skattetilligg pa grund av oriktig uppgift, eller omprov-
ning till den skattskyldiges nackdel av ett sidant beslut;

* beslut om skattetilligg vid skonsbeskattning — om det i drendet fram-
kommit omstindigheter som kan foranleda hel eller delvis befrielse fran
skattetilligget;

* omprovningsbeslut till nackdel efter tvaarsfristen;

* omprovningsbeslut inom tvddrsfristen och grundbeslut till nackdel for
den skattskyldige — om drendet avser en skilighets- eller bedémnings-
friga av visentlig ekonomisk betydelse f6r den skattskyldige och prov-
ningen inte r enkel.

Enligt Skatteverkets interna arbetsordning ska alltsd sirskilt kvalificerad
beslutsfattare involveras 4ven i situationer nir den som beslutet giller innu
inte overklagat eller begirt omprévning. Den sirskilt kvalificerade besluts-
fattare som ett beslut har forankrats hos skriver inte under beslutet och det
star inte klart vilken skillnad Skatteverket i 6vrigt gor mellan forankring och
beslutsfattande. Det ir visserligen positivt att Skatteverket genom arbetsord-
ningen forsoker ritta till bristen i lagregleringen, men det finns problem med
den inslagna vigen.

For det forsta dr det ett problem i sig att bristfillig lagstiftning korrigeras av
en myndighets arbetsordning. Som framgér i propositionen ir det inte givet
att frigan om hur beslutsfattandet ska organiseras bor lagregleras. Lagstiftaren
har dock ansett att det av rittsikerhetskil finns behov av en reglering. Denna
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reglering bor da vara tydlig och konsekvent samt uppfylla det avsedda syftet.
Skatteverkets interna arbetsordning ger inte den skattskyldige nagot lagstod
for ate kriva ate den sirskilda beslutsordningen tillimpas.

For det andra foreligger ett problem da Skatteverket enligt vad vi kunnat se
inte namnger den sirskilt kvalificerade beslutsfattare hos vilken ett omprév-
ningsbeslut har férankrats. Det anges endast a7z sidan forankring skett. I
nista steg i processen, nir den skattskyldige eventuellt dverklagar eller begir
omprovning av omprovningsbeslutet, ska det fattas ett nytt omprovningsbe-
slut som enligt lag ska fattas av en sirskilt kvalificerad beslutsfattare som inte
tidigare provat frigan. Eftersom det inte anges hos vilken sirskilt kvalificerade
beslutsfattare som det férsta omprévningsbeslutet forankrats, gar det inte for
den som beslutet giller att bedoma om den sirskilt kvalificerade beslutsfattare
som fattar det andra beslutet tidigare provat fragan. Det bor vara uteslutet att
en sirskilt kvalificerad beslutsfattare hos vilken ett beslut har forankrats vid
den "forsta omprévningen” sedermera fattar beslut vid den “andra omprév-
ningen”.

Skatteverket implementering innebir en bekriftelse av att det finns ett
behov av sirskilt kvalificerad beslutsfattare dven innan den som ett beslut gil-
ler har 6verklagat eller begirt omprévning.

6  Konsekvenser av felaktig hantering hos Skatteverket

Ytterligare en intressant friga 4r vad som hinder om sirskilt kvalificerad
beslutsfattare inte fattat ett visst beslut, trots att det 4r pabjudet enligt lagtex-
ten. Frigan var uppe till provning i Kammarritten i Stockholm i mal nr 4259-
12. Kammarritten konstaterade i domen att det ifragasatta beslutet skulle ha
fattats av en sirskilt kvalificerad beslutsfattare enligt 66 kap. 5 § SFL men att
sd inte hade skett. Kammarritten ansig emellertid att det inte fanns skil att
dterforvisa det ifragasatta beslutet till Skatteverket. Till stéd f6r denna stind-
punkt hinvisade kammarritten till propositionen till SFL ddr det uttalas att
regleringen kring sirskilt kvalificerade beslutsfattare inte ska jimstillas med en
domforbarhetsbestimmelse. Vidare uttalas i propositionen att kravet pa sir-
skild kvalificerad beslutsfattare inte heller kan jimstillas med beslut av skatte-
nimnd enligt taxeringslagen eftersom det i det forra fallet 4r fraga om beslut
av Skatteverkets egna tjinstemin. Mot bakgrund av detta menar regeringen
att utrymmet for aterférvisning dr snivare 4n vad som tidigare, enligt praxis,
gillde for skattenimnd. Kammarritten ansag att dessa uttalanden, i kombina-
tion med att férvaltningsritten provat den aktuella fragan i sak, innebar att
aterforvisning till Skatteverket inte skulle ske.

Sammanfattningsvis tyder regeringens uttalanden i férarbetena samt den
ovan refererade domen pa att utrymmet f6r dterforvisning dr mycket snivt
och att det alltsa i praktiken inte verkar ha nagon stérre betydelse om Skatte-
verket foljer regleringen eller inte.
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7 Kommentarer

Det finns en tydlig skillnad mellan hur lagindringen beskrivs i forarbetena
och hur den kommer till uttryck i lagtexten. Det gar inte att utlisa frin for-
arbetena varfor de sirskilt kvalificerade beslutsfattarna fatt en annan roll jam-
fort med den som skattenimnderna tidigare hade. Det gar inte ens att utlisa
fran forarbetena om denna forindring var avsiktlig. Detta vicker fragan om
det skett ett misstag nir lagtexten formulerades. Vi utgr ifran att s ir fallet.
Lagtexten bor dirfor korrigeras sa att den dverensstimmer med vad lagstifta-
ren avsett. Vi foresprakar att sdrskilt kvalificerade beslutsfattare atminstone
ska fatta beslut dven i de situationer di Skatteverket ansett att forankring hos
sarskilt kvalificerad beslutsfattare dr nodvindig, dvs. dven i tvistiga drenden
vid omprévning pé initiativ av Skatteverket samt i de situationer som i dvrigt
anges i Skatteverkets arbetsordning, se avsnitt 5 ovan.

Om lagtexten mot férmodan korreke reflekterar lagstiftarens avsikter med
lagindringen ir nista friga om denna reglering ir limplig. Lagstiftningen
innebir att i tvistiga drenden ddr kanske en och samma handlaggare fort kor-
respondens mot den beslutet giller sedan dven ska fatta det forsta” omprév-
ningsbeslutet. Man kan fraga sig varfor behovet kvalitetssikring inte skulle
gora sig gillande i denna situation och varfor behovet av en “utomstiende”
kvalificerad beslutsfattare skulle vara storre i nista led da den beslutet gil-
ler 6verklagar eller begir omprovning. Av korrespondensen fore det forsta
omprovningsbeslutet torde det std klart om en fraga ir tvistig. Att inte redan
i detta skede involvera en sirskilt kvalificerad beslutsfattare och dirigenom
minska risken for ett felaktigt beslut fattat av en handliggare som redan har
intagit en viss stindpunkt, framstar som ineffektivt utnyttjande av ordningen
med sirskilda beslutsfattare. En sidan ordning avviker frin regeringens
uttryckliga avsike att det kvalitetssikrande inslagen som provning i skatte-
nimnd férde med sig inte skulle g forlorade. Regleringen dr mot bakgrund
hirav inte limplig enligt vir mening. Den av Skatteverket inférda ordningen
med forankring hos sirskilt kvalificerad beslutsfattare ir otydlig och kan inte
ersitta en andamalsenlig lagstiftad sdrskild beslutsordning.

Det ir vidare allvarligt att en avvikelse frén reglerna enligt praxis inte medfér
nigra konsekvenser. Naturligtvis maste effektivitets- och besparingsaspekter
beaktas i viss min, men att det inte fir nigra konsekvenser om den lagstad-
gade beslutsordningen bryts gor att regelringen riskerar att bli en otillricklig
garanti for den rittssikerhet den 4r avsedd att skydda.

En sista fraga 4r om benimningen pa de upphdjda tjinsteméinnen ir limp-
lig. Bendmningen kan leda tanken till att 6vriga beslutsfattare inte 4r sirskilt
kvalificerade, vilket vi hoppas endast giller i undantagsfall.

Fredrik Berndt och Maria Holme dr verksamma vid Mannheimer Swartling
Advokatbyras verksamhetsgrupp fér féretagsbeskattning.
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