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PIA CEDERMARK & HANNA KRISTIANSSON
Forbittrad hantering av skattemal i de
allménna forvaltningsdomstolarna

— en réttssakerhetsfraga

Utredningen om fortsatt utveckling av forvaltningsprocessen har nyligen
lamnat forslag pa hur hanteringen av skattemdl i de allmdnna forvaltnings-
domstolarna kan forbittras for att stirka rittssikerheten och oka kvaliteten
i skattemdalshanteringen.

I denna artikel ldmnas en oversiktlig redogorelse for de overviganden
och forslag i utredningens betinkande som ror forvaltningsdomstolarnas
hantering av skattemdl."

1 INLEDNING

I maj 2013 tillsatte regeringen en utredning med det dvergripande syftet

att modernisera och effektivisera forvaltningsprocessen samt ytterligare

starka rattssakerheten i de allménna férvaltningsdomstolarna.
Betriffande de delar som ror hanteringen av skattemal ingick enligt

direktiven i utredningens uppdrag att:

- utvdrdera 2010 érs forvaltningsrattsreform med avseende pa den
specialisering av skattemalshanteringen i allmén forvaltningsdom-
stol som reformen syftade till,

- undersoka hur de allménna forvaltningsdomstolarna arbetar med
specialisering,

- analysera om det finns anledning till en 6kad specialisering av
skattemalshanteringen i allmén férvaltningsdomstol och hur en
sddan i sa fall bor utformas,

1 Betinkandet omfattar dven vissa andra fragor, bl.a. frigan om en mojlighet for forvaltnings-
ritterna att hanskjuta prejudikatfragor till Hogsta forvaltningsdomstolen, kammarrattens
domforhet nér en lagfaren ledamot far forhinder och sarskilda ledamoéter ingar i ritten, kam-
marrattens sammansittning vid prévning av fragor om provningstillstand, 6verlimnande av
mal mellan domstolar, tolkning i allménna férvaltningsdomstolar, nedflyttning av sekretessmal
till forvaltningsritt i forsta domstolsinstans samt forkortning av 6verklagandetiderna i mal om

socialférsdkring och arbetsléshetsforsikring. Dessa fragor behandlas dock inte i denna artikel.
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- ta stéllning till vilka skattemal som ska omfattas av specialisering
och vilket mélunderlag som krévs, samt om ytterligare specialise-
ring bor ske inom vissa amnesomraden inom skatteritten,

- undersoka hur majligheten att i forvaltningsratt utoka antalet lag-
farna domare anvands samt 6verviga om reglerna bor éndras, och

- Overvdga om sdrskilda ledaméter i 6kad utstrackning bér kunna
ingd i ratten nér det finns behov av sdrskild fackkunskap.

Enligt direktiven skulle utredningen vidare se dver bestimmelsen om
muntlig forhandling i férvaltningsprocesslagen.

Utredningens arbete resulterade i betdnkandet Fortsatt utveckling av
forvaltningsprocessen och specialisering for skattemdl (SOU 2014:76) som
overlamnades till Justitiedepartementet den 28 november 2014. Forslagen
rorande forvaltningsrattens domforhet i skattemal foreslas trada i kraft
den 1juli 2016 med viss vergangsreglering. Ovriga forslag foreslas trida i
kraft den 1 januari 2016.

2 SPECIALISERING AV SKATTEMALSHANTERINGEN

Som underlag for utviarderingen och analysen av 2010 érs forvaltnings-
rittsreform och forslagen avseende skattemaélshanteringen ligger bl.a. en
enkit som utredningen skickat till de allmédnna férvaltningsdomstolarna.
Utredningen har ocksa anordnat moten med Svenskt Naringsliv, Skatte-
verket samt foretradare for advokat- och revisionsbyraer.

Utredningen bedomer att 2010 ars forvaltningsrattsreform i viss man
har medfort sadana okade mojligheter till specialisering av skattemals-
hanteringen som reformen syftade till. Fyra forvaltningsritter bedoms
dock ha ett for litet skattemalsunderlag och for fa domare for att kunna
anses ha en kvalitativ skattespecialisering.

Utredningen gor bedémningen att en 6kad specialisering av skatte-
malshanteringen kan bidra till starkt réttssédkerhet, béttre kvalitet och ef-
fektivare skattemalshantering. Okad skattespecialisering bedéms ocksé
ha en avgorande betydelse for att domare ska kunna utdva en mer aktiv
materiell processledning.

Utredningen foreslar att skattespecialiseringen i de allmanna forvalt-
ningsdomstolarna ska 6ka och att detta ska ske genom domstolsintern spe-
cialisering. Domstolsintern specialisering skulle innebéra att skattemalen
hanteras av alla forvaltningsratter, men att domstolarna internt férdelar
malen pa ett sadant sétt att vissa domare och annan personal far en storre
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tilldelning av skattemal an om mélen hade lottats jamnt pa alla domare
vid domstolen. Den domstolsinterna specialiseringen kan ske t.ex. genom
att skattemadlen samlas vid en eller ett fatal enheter/avdelningar inom
domstolen, nagot som flera forvaltningsratter gor redan i dag.

Med domstolsintern specialisering kommer alla forvaltningsratter
att fortsdtta vara likvdardiga domstolar och ha samma malprofil, dvs. alla
forvaltningsratter kommer dven fortsittningsvis att hantera de vanligast
férekommande forvaltningsmalen. Utredningen anser att det finns ett
egenviarde ur allménhetens perspektiv att den yttre organisationen for
forvaltningsdomandet ser likadan ut i hela landet. En annan férdel med
domstolsintern specialisering ligger i att en domstolsorganisation be-
stdende av likvardiga domstolar ar mer flexibel och mindre sarbar dn en
organisation dir vissa domstolar 4r mindre medan andra dr storre, och
endast vissa av domstolarna handldgger den stora malgrupp som skatte-
malen utgor. Med domstolsintern specialisering kan domaren vidare vid
sidan av skattemélen arbeta med viss andel andra maltyper, nagot som
enligt utredningens mening &r viktigt for att domaren ska kunna behalla
en bred erfarenhetsbas i sitt domande och ddrmed en god férméga till ny-
anserat reflekterande i skattemalen. Domstolsintern specialisering ger vi-
dare enligt utredningens mening de bésta rekryteringsmojligheterna sett
over tid. Mojligheterna att rekrytera bor med en sadan l6sning vara goda
bade vad giller jurister som vill kunna specialisera sig pa skatteritt och ju-
rister som vill arbeta med andra maltyper. En fortsatt spridning av skatte-
malen pa alla forvaltningsratter skapar vidare forutsittningar for en fort-
satt god praxisbildning. Méjligheterna att fa provningstillstand i Hogsta
forvaltningsdomstolen bor saledes vara battre om alla forvaltningsratter
och kammarritter provar skattemal &n om endast vissa gor det.

For att det ska vara mojligt for alla forvaltningsritter att ha en kvali-
tativ, specialiserad skattemalshantering internt bor enligt utredningens
mening varje forvaltningsritt ha minst fyra domare som kan arbeta spe-
cialiserat med skattemal. Enligt utredningen maste domstolen ocksé han-
tera minst 750 skattemal varje ar for att varje specialiserad domare ska fa
mojlighet att handlagga tillrdckligt manga mal. Under 2013 fanns det fem
forvaltningsratter som inte kom upp i detta malantal. Enligt utredningens
uppfattning dr en minskning av antalet forvaltningsratter till 8-10 stycken
med en samtidig omférdelning av domkretsarna den 16sning som bast sa-
kerstéller att alla forvaltningsratter far langsiktigt hallbara mojligheter att
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ha en specialiserad skattemalshantering. Utredningens direktiv ger dock
inte utrymme att avgora hur manga och vilka férvaltningsratter som ska
finnas kvar. Enligt utredningens mening bor regeringen skyndsamt till-
sdtta en utredare i syfte att lta forvaltningsréttsreformen ga vidare sa att
antalet forvaltningsritter minskas ytterligare.

Enligt utredningens bedomning bor dven kammarritterna ha en dom-
stolsintern specialisering avseende skattemal. De bor t.ex. organisera ar-
betet sa att det i varje avgérande av skattemal ingar minst tvd ledamater
som 4r specialiserade pa skatteritt. I de svaraste skattemalen kan det vara
lampligt att alla ledaméterna ér specialiserade. Sitsarna bor kunna séttas
samman dven over avdelningsgranserna. Att ha sarskilda foredragnings-
dagar for skattemalen dr ett sdtt att styra skattemalen till vissa sitsar. Sér-
skilda amnesansvariga domare, nagot som redan finns pa vissa kammar-
rétter, kan vara ett annat sétt att héja kvaliteten i skattemalshanteringen.
Det dr onskvirt att ocksa de foredragande ges majlighet att vara specia-
liserade och att det finns atminstone en féredragande pa varje avdelning
som dr specialiserad pa skatteratt.

Utredningen anser att det kan vara lampligt att vissa av de domare och
foredragande som ér specialiserade pa skattemal, specialiserar sig sarskilt
pa mervardesskattemal. I 6vrigt anser utredningen att det inte later sig
goras att generellt for alla domstolar ange vilken djupare skattespecialise-
ring som ska finnas.

3 FORVALTNINGSRATTENS SAMMANSATTNING VID
PROVNING AV SKATTEMAL

Utredningen foreslar att domforhetsreglerna betréiffande skattemal och

tullmal ska dndras sd att forvaltningsratt som huvudregel ar domfér med

tvd lagfarna domare vid prévning av mél enligt skatteférfarandelagen och

tullagen. Enligt utredningens forslag ska nimndeman fa ingé i ratten om

det finns anledning till det med hénsyn till fragorna i malet.

Skattemal intar pa flera sdtt en sarstallning bland malen i forvaltnings-
domstol. Det skatterittsliga omradet dr omfattande och komplext och
skattemalen kriver systemforstdelse pa ett annat sitt an 6vriga maltyper
vid forvaltningsdomstolarna. En dom i ett skattemal blir vidare végle-
dande i storre utstrackning och far oftare aterverkningar for flera andra
personer én t.ex. en dom i ett socialférsdkringsmal. Enligt utredningens
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mening medfor dessa omstandigheter att det finns skal att lata skattema-
len provas av en starkare sits i forvaltningsrétt &n som i dag ar fallet.?

Nir kollegiala dverlaggningar kan hallas mellan flera lagfarna domare
finns en storre erfarenhetsbas 4n om endast en lagfaren domare ingar i
ritten. Diskussioner mellan domarna bidrar till battre underbyggda avgo-
randen av hogre kvalitet. Fragorna i malet blir tydligare belysta i domar-
na, vilket i forlangningen bidrar till att processen i overratt underldttas. En
sammansattning med tva lagfarna domare innebér darfor generellt sett
en hogre kompetens och kvalitet én en sammanséattning med bara en lag-
faren domare.’

Enligt utredningens forslag ska de nya domférhetsreglerna gilla aven
mal om bevissdkring och betalningssikring enligt skatteforfarandelagen,
mal som ror undantagande av uppgift eller handling fran kontroll enligt
skatteforfarandelagen eller annan skatteférfattning samt mal om anstand
med att betala skatt eller avgifter enligt skatteforfattningarna, dvs. mal
som i dag avgors av en lagfaren domare ensam i forvaltningsratt.*

4 ANDRA FORSLAG SOM ROR DOMSTOLARNAS
SKATTEMALSHANTERING

4.1 Utgangspunkter for utredningens arbete

Under utredningens arbete har viktiga utgangspunkter varit att tyngd-
punkten i processen i allmén forvaltningsdomstol ska ligga i forsta instans
samt att processen ska vara rattssaker, effektiv och forutsebar for den en-
skilde. Utredningen anser att materiell processledning ar ett viktigt red-
skap for att uppna detta. Utredningens forslag omfattar flera atgarder som
har till syfte att stirka de allminna forvaltningsdomstolarnas majligheter
att utéva materiell processledning, bl.a. utokade mojligheter till muntlig
forhandling, forberedande sammantraden och skriftliga sammanstall-

2 Redan i dag finns en mojlighet for forvaltningsratterna att forstarka ratten med en lagfaren do-
mare och en nimndeman. Domstolarna har i den av utredningen genomférda enkéten angett
att denna mojlighet endast anvinds i begransad utstrackning, och sillan i skattemal.

3 Utredningen har ocksé 6vervigt om sérskilda ledamoter bor inforas i bl.a. skattemal, men fun-
nit att det varken dr ekonomiskt forsvarbart eller nodvindigt. Ett sadant forslag bedoms vidare
vara svart att genomfora.

4 Utredningen foreslar ocksa att det ska bli lattare att utoka antalet lagfarna domare i andra
maltyper dn skattemal, dvs. om det finns skél for det med héansyn till malets omfattning eller

svarighetsgrad (jfr 17 § lagen [1971:289] om allménna férvaltningsdomstolar).
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ningar. Alla dessa atgarder har relevans for forvaltningsdomstolarnas
skattemélshantering.

4.2  Materiell processledning

Det stora antalet maltyper med mal av skiftande karaktar stéller stora krav
pa de allménna forvaltningsdomstolarnas handldggning och férmaga att
anpassa handldggningen till det aktuella malet. Den materiella process-
ledningen kan och bor saledes variera beroende pa malets karaktir och
komplexitet samt parternas inbordes styrkeforhallande.

Genom domstolens materiella processledning kan processmaterialet
kompletteras pa ett sadant sitt att mojligheterna att na ett materiellt rik-
tigt avgorande okar. Dessutom kan materiell processledning medfora att
handldggningen i storre grad inriktas pa det som ar vasentligt i malet vil-
ket i sin tur kan innebéra att handlaggningen kan bli mer effektiv och mer
rittssaker. Andra positiva effekter av materiell processledning kan vara ett
minskat antal 6verklaganden da mélen blir mer grundligt utredda i forsta
instans. Darmed uppnas ocksa att tyngdpunkten i processen ligger i forsta
instans och den hogre instansen kan édgna sig at 6verprévning och inte at
att utreda malen.

Utredningen anser att materiell processledning ska utévas sa snart ett
mal kommer in till domstolen, i den meningen att det ska goras en kvalifi-
cerad granskning av malet och en bedomning av vilka resurser och hand-
laggningsatgarder som kommer att kravas. Enklare mal kan da sorteras
till en “snabbfil” och mer komplicerade drenden kan fa de resurser de be-
hover. Handlingar som kommer in till domstolen maste granskas av till-
riackligt kvalificerad personal s& snart de kommer in. Utredningen anser
att det bésta ar om en lagfaren domare eller majligen en erfaren foredra-
gande granskar handlingarna.

Enlig utredningens mening kan det ifrdgasittas om domare i forvalt-
ningsritten ges tid och majlighet att gora rattsutredningar, skriva domar
och édgna sig 4t materiell processledning i tillrickligt hog utstriackning.”
Utredningen anser darfor att personalsammanséttningen i forvaltnings-

5 Vem som skéter processledningen har naturligtvis samband med personalsammansittningen
pé de allmanna forvaltningsdomstolarna. Antalet beredare per domare 4r i genomsnitt 1,3 pa
en tingsritt och i genomsnitt 2,8 pa en forvaltningsritt. Det ér alltsd mer dn dubbelt s& manga
beredare per domare i en forvaltningsratt. Detta torde innebira att domare pé en forvaltnings-
ratt har mindre tid att sjdlva arbeta med malen da mycket tid gar at till handledning etc. av

féredragande och notarier.
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ritterna bor ses 6ver. En hogre andel lagfarna domare borgar for 6kad
kvalitet och 6kad réttssikerhet i forvaltningsrattsdéomandet.

4.3  Skriftliga ssmmanstillningar

Som en ytterligare atgird for att starka mojligheterna till materiell pro-
cessledning foreslar utredningen att det ska inforas en skyldighet for de
allmédnna forvaltningsdomstolarna att gora en skriftlig sammanstéllning
av parternas yrkanden och invdndningar samt de omstindigheter som
dessa grundas pa, om det med hansyn till malets beskaffenhet ar till fordel
for handldggningen av malet. En sadan sammanstéllning ska skickas till
parterna for yttrande.

Utredningen kan se flera fordelar med att lata skriftliga sammanstall-
ningar utgoéra en del av den materiella processledningen. I ett komplice-
rat mal kan det vara vérdefullt att domstolen upprittar en sammanstall-
ning av parternas stindpunkter och tillstller parterna den for yttrande.
Parterna far da en bild av hur domstolen har uppfattat malet och far en
béttre mojlighet att komplettera sin talan. Domstolen kan dessutom i en
sadan sammanstéillning genom fragor och papekanden verka for att par-
terna avhjilper otydligheter och ofullstindigheter i sina framstéllningar.
Skriftliga sammanstallningar ska dock endast anvandas i storre och mer
komplicerade mal.

Bestimmelsen om skriftliga sammanstéllningar kommer att gilla i
alla instanser men den ar framforallt avsedd for forvaltningsratten. Ut-
redningens bedomning ar att skriftliga sammanstéllningar kommer att
anvandas i kammarratten och Hogsta forvaltningsdomstolen samt Mig-
rationsoverdomstolen endast i undantagsfall.

4.4 Forberedande sammantride
Milen i allmén forvaltningsdomstol blir alltmer omfattande och kom-
plexa. Detta giller sarskilt skattemal men dven andra mél som t.ex. mal
enligt lagen om offentlig upphandling och socialférsikringsmal. Dessa
faktorer i kombination med ckade krav pa skyndsamhet och effektivitet
gor att det blir allt viktigare for domstolen att fa parternas standpunk-
ter noggrant preciserade och att reda ut vad som egentligen ska provas.
Under utredningens arbete har fran flera hall framforts att det vore 6nsk-
vart om forberedande sammantraden kunde hallas i storre utstrackning i
mer komplicerade mal.

Utredningen foreslar mot denna bakgrund att det i férvaltningspro-
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cesslagen ska inforas en sérskild bestimmelse om forberedande samman-
traden. Ett forberedande sammantriade ska fa hallas om det framjar ett
snabbt avgorande av mélet eller kan antas vara till fordel for utredningen.

Utredningens bedomning &r att materiell processledning genom for-
beredande sammantriden ér ett viktigt redskap for att dstadkomma en
effektiv handldggning i de allménna férvaltningsdomstolarna och att
detta redskap bor anviandas i vasentligt storre utstrackning 4n i dag. Ett
forberedande sammantride i allméin forvaltningsdomstol kan dock inte
fylla samma funktion som en muntlig férberedelse i allmdn domstol.
Detta eftersom omedelbarhetsprincipen inte giller och det inte finns
nagot krav pa huvudforhandling i forvaltningsprocessen. Inte heller finns
samma mojlighet for parter i allmén forvaltningsdomstol att forlikas som
parter i civilrittsliga mél. Utredningen har av denna anledning valt att an-
vanda begreppet forberedande sammantréde istillet for begreppet munt-
lig forberedelse som anvands i rittegangsbalken.

4.5 Tydligare regler om muntlig forhandling

Fragan om handldggningsform ar mycket viktig for en processordning.
Det kan konstateras att lagstiftaren avseende det svenska rattssystemets
processordningar, den allmidnna processen och forvaltningsprocessen,
har valt tvé skilda végar. I den allménna processen dr muntlighet huvud-
regel, medan skriftlighet dr huvudregel i férvaltningsprocessen. Enligt
utredningens mening dr avvdgningen mellan skriftlighet och muntlighet
i handldaggningen av ett mél av avgorande betydelse bade for rattssiker-
heten och for effektiviteten. Bestimmelserna om muntlig férhandling bor
mot denna bakgrund vara enkla att tillimpa samtidigt som de ska framja
en effektiv handldggning av alla mél, oavsett svarighetsgrad och omfatt-
ning.

Enligt utredningens bedémning finns det anledning att anta att det
skulle framja processen i de allménna forvaltningsdomstolarna om munt-
liga férhandlingar hoélls i 4nnu storre utstrackning dn i dag, i synnerhet i
forvaltningsritten.® Det dr dock viktigt att notera att det, trots de ménga
fordelar som finns med muntlig forhandling, inte alltid dr &ndamalsenligt
eller nodvandigt att halla en muntlig férhandling i ett mal. Enligt utred-

6  Se ocksa Inspektionen for socialférsakringens slutsatser avseende muntlig forhandling och
andringsfrekvens i rapport (2014:18) Socialforsikringsmal i forvaltningsdomstolarna s. 70 ff.
och 125 f.
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ningens mening ar det domstolens ansvar att gora denna avvéigning i det
enskilda fallet.

Utredningen foreslar att forfarandet i allmén forvaltningsdomstol
aven fortsattningsvis som huvudregel ska vara skriftligt. Vidare foreslar
utredningen att det i lagtexten ska anges att muntlig forhandling far inga
i handlaggningen i alla instanser, inklusive Hogsta forvaltningsdomsto-
len och Migrationsoverdomstolen. Utredningen foreslar vidare att moj-
ligheten till muntlig férhandling ska forstirkas genom att det i lagtexten
anges att muntlig férhandling ska ingé i handldggningen i férvaltningsrat-
ten och kammarratten nér det kan antas vara till férdel for utredningen.
Nar enskild som for talan i malet begar muntlig forhandling ska muntlig
forhandling inga i handldggningen om det inte ar uppenbart obehovligt.
Detta ska endast gilla i férvaltningsratten.

5 AVSLUTNING

Utredningen har i betinkandet foreslagit en 6kad specialisering av dom-
stolarnas skattemalshantering, tvidomarsitsar i skattemal, forstarkt ratt
till muntlig férhandling samt regler om férberedande sammantraden och
skriftliga sammanstéllningar. Dessa forslag kommer enligt utredningens
mening att innebéra en kvalitetshojning av skattemalshanteringen. Har-
utover foresprakar utredningen bl.a. en mer aktiv materiell processled-
ning och tydliga domskal.

Pia Cedermark och Hanna Kristiansson dr kammarrdittsrad vid Kammar-
rdtten i Stockholm och var utredningssekreterare i utredningen om fortsatt
utveckling av forvaltningsprocessen.
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