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Robert Pdhlsson

Skatteverkets styrsignaler — en ny
blomma i regelrabatten’

Sammanslagningen av landets skattemyndigheter till en enda har tillsammans
med Internets kommunikationsmojligheter kommit att innebdra mya forutsatt-
ningar for likformighet pa skatteomrddet. Skatteverket (SKV) utnyttjar de nya maoj-
ligheterna, och utévar aktiv rdttslig styrning pa ett flertal sdtt. Ett av de viktigaste
satten dr de stallningstaganden, eller styrsignaler;, vilka sedan halvdrsskiftet 2004
publiceras pa verkets hemsida. I artikeln presenteras och granskas detta nya skatte-
rattsliga fenomen.

1 Inledning

Landets tidigare tio skattemyndigheter utgdr sedan ingangen av 2004 en enda
myndighet. I anslutning till skattemyndighetsfusionen etablerades Skatteverkets
styrsignaler som ett nytt hjalpmedel i verkets arbete, och som service till de skatt-
skyldiga. Uttalandena rubriceras visserligen “Skatteverkets stallningstaganden”
pa verkets hemsida. De har emellertid blivit kinda som styrsignaler” och jag
anvander konsekvent denna beteckning i artikeln. Syftet med denna artikel ar att
belysa Skatteverkets uttalanden i allmanhet, och styrsignalerna i synnerhet, i
deras egenskap av rattsliga hjilpmedel. Detta innebdr att jag diskuterar dem i lju-
set av Skatteverkets uppdrag. Jag analyserar frimst styrsignalernas konstruktion
och deras relation till verkets andra regelorienterade produkter, s som handled-
ningar och allmanna rad. Artikeln har huvudsakligen skrivits under mars 2006.
Med hinsyn till hur snabbt utveckling och framtagande av styrsignalerna gar ar
det mojligt att det finns uppgifter i artikeln som inte ldngre ar aktuella.

Framstillningen ar disponerad enligt foljande. I de inledande korta avsnitten
redovisas viss bakgrund och historik avseende Skatteverkets och dess féreganga-
res regelgivning, i form av rekommendationer, anvisningar m.m. Jag drar harvid
slutsatser om uttalandenas rittskillekaraktdr m.m.> Harefter presenteras en
inventering av styrsignalerna och en beskrivning av deras uppbyggnad. Slutligen
diskuterar jag nagra sarskilda fragor vilka jag uppfattar som principiellt betydel-
sefulla. Hit hor fragan om styrsignalerna sjilva behéver tolkas, om de skiljer mel-
lan géllande ratt och Skatteverkets egna uppfattningar, hur de forhaller sig till
Regeringsriattens och EG-domstolens praxis m.m. Jag férsoker bade 16pande och
avslutningsvis att komma med konkreta och konstruktiva férslag pa forbattringar
i systemet med styrsignaler.

! Denna uppsats har tillkommit som en del av projektet Likhet infér skattelag, som finansieras av
Riksbankens Jubileumsfond.

? Dessa inledande delar hélls korta. Den intresserade ldsaren hanvisas i stillet till min avhandling
Riksskatteverkets rekommendationer — allminna rad och andra uttalanden pa skatteomréadet, Upp-
sala 1995 (citeras Pihlsson i det féljande).
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2 Bakgrund

Ett modernt skattesystem ar beroende av en effektiv skatteadministration om det
ska kunna fungera. Kraven som stélls pa de myndigheter som har att administrera
skatterna ar av flera slag. Det ar sjalvfallet nédviandigt att uppbérden ar vilorga-
niserad, sa att de pengar som medborgarna férvantas bidra till kollektiva nyttig-
heter med verkligen kommer det allmanna till del. Effektivitet i hanteringen av
betalningsstrommar och kontroll 4r grundstenar i denna del av en modern skat-
teférvaltnings verksamhet. Har ligger Sverige sedan lange langt framme, och det
ar knappast nigon tillfallighet att svenska skatteadministrativa kunskaper expor-
terats vid flera tillfallen.

En annan sida av den moderna skatteadministrationens verksamhet, vilken
mojligen inte dtnjuter samma uppmérksamhet hos medborgarna men vil hos oss
som arbetar med skatter, ar vad man skulle kunna beteckna som den normativa
uppgiften. Med detta menas principiellt tva saker. For det forsta 4r det skattead-
ministrationens uppgift att férmedla information om skattelagstiftningens inne-
hall, sadan den gestaltar sig i lagtext och i dominerande rattskallor som ratts-
praxis och foérarbeten. Den andra uppgiften, vilken principiellt skiljer sig frin
den forsta, ar att med egna tolkningsforslag, rad, rekommendationer eller vad
man viljer att kalla dem, fylla ut lagstiftningen och dirigenom ge den ett mer hel-
tackande och enhetligt innehall.

Det ir tydligt att dessa den moderna skatteadministrationens uppgifter har som
andamal att sarskilt gynna tvd intressen. Dessa fran principiell utgangspunkt olika
skyddade intressen ar (i) det fiskala systemets effektivitet, dvs. "att pengarna verkli-
gen kommer in”, samt (ii) en Gkformig tillimpning av skattelagstiftningen, dvs.
framst att likhet infor lagen uppratthalls. Det forsta intresset ar sdledes hanforligt
till beskattningens primara dndamal, medan det andra baseras pa en etisk fore-
stillning om rdttvisa och rittssikerhet.

3 Vissa termer och begrepp

Regeringsformens (RF) 8 kap. behandlar den s.k. normgivningsmakten. Norm-
givningens objekt ar enligt kapitelrubriken "lagar och andra foreskrifter”. I 1 kap.
1 § RF stadgas att den offentliga makten "utévas under lagarna”. Innebérden av
denna bestimmelse kan allmant sigas vara att offentliga organs maktutévning,
aven riksdagens, ar bunden av lagarna.® Lagrummet ir saledes ett uttryck for lega-
litetsprincipen.

I 8 kap. RF anvinds termen foreskrifter for att beteckna normer som beslutats
pa visst sitt. Dessa ar dels lagar och férordningar vilka beslutas av riksdagen res-
pektive regeringen, dels foreskrifter vilka med stéd av delegation beslutas av
andra, t.ex. centrala &mbetsverk. Samtliga de normer som behandlas i kapitlet,
alltsd dven andra foreskrifter an lag, ar avsedda att vara bindande.? I motiven till
RF anges som utmérkande drag for foreskrifter att de 4r bindande f6r myndighe-
ter och enskilda. Genom denna bindande verkan skiljer de sig fran de styrsignaler

3 Se Marcusson, Lena, Offentlig férvaltning utanfér myndighetsomradet, Uppsala 1989, s. 399.

* Nagon grundlagsbestimmelse som klart utsiger detta avseende forordningar och dvriga foreskrif-
ter finns dock inte. Inte heller finns i grundlag eller annorstides nigra nirmare regler om anvind-
ningen av 6vriga rittskillor. En sddan reglering av réttskéllelaran féreslogs av Grundlagberedningen
men forkastades, se SOU 1972:15 s. 28 och 196. Aven Pahlsson s. 77 ff.
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och andra tolkningsférslag m.m. som limnas av SKV. De sistnamnda dr namligen
inte bindande.’

Hur ska i sa fall SKV:s tolkningsforslag och synpunkter karaktariseras? Svaret ar
att de normalt traffas av definitionen av allmanna rad i 1 § forfattningssamlings-
férordningen (1976:725):

"allmédnna rdd: sidana generella rekommendationer om tillimpningen av en forfatt-

ning som anger hur nigon kan eller bor handla i ett visst hinseende”.®

Allménna rad ar alltsa inte bindande men de forutsitts i likhet med foreskrifter
vara generella.” Detta hindrar naturligtvis inte att Skatteverket uttalar sig in casu,
men uttalandet omfattas da inte av begreppet allmént rad, vilket bl.a. innebdr att
vissa handlaggningskrav inte ar tillimpliga. Daremot star det klart att begreppet
allmanna rdd inte endast omfattar handlingsregler, exempelvis riktade till
enskilda. Som allménna rad raknas aven "sddana regler som skall frimja en enhet-
lig tillimpning av en viss forfattning eller som skall bidra till utveckling i en viss
riktning av praxis men som inte formellt binder den som raden ér riktade till.”®
Det bor tillaggas att det i anslutning till att en myndighet beslutar allminna rad
stalls vissa sarskilda krav, bl.a. maste de allmdnna raden publiceras och en kon-
sekvensutredning ska goras.’

En myndighet har ofta skyldighet att meddela allmanna rad inom sitt omrade,
och den har dessutom en generell ritt att géra detta, utan stod i sarskilt bemyn-
digande.'” Det ir numera vanligt att centrala forvaltningsmyndigheter limnar all-
ménna rad som dven rubriceras som sidana. Nagra sidant formkrav finns dock
inte, och det torde inte vara ovanligt att man finner allmdnna rad dven under
annan rubrik. Samma handliggningsregler giller dock oavsett valet av beteck-
ning."" Den fortsatta framstillningen far visa i vilken utstrickning styrsignalerna
utgdr allmanna rad.

Nir det galler skattemyndighetsfusionen och dennas relation till allmdnna rad
och andra uttalanden kan en viktig reflektion goéras. Sammanslagningen till en
enda myndighet innebar visserligen, att man utan hinder av regeringsformens
forbud mot s.k. ministerstyre kan utéva detaljstyrning i enskilda fall. Daremot
paverkas inte, atminstone inte i rittslig mening, de allminna radens rattskalle-
status av fusionen. Av vad som anforts ovan foljer namligen att allminna rad inte

® Observera att Skatteverket har méjlighet att i viss mycket begransad utstrackning utfirda bindande
s.k. verkstillighetsforeskrifter. For sadana foreskrifter giller att de inte far tillféra lagstiftningen nagot
vasentligt nytt. Se 8 kap. 13 § st. 1 p. 1 RFE. Se betraffande skatteomradet Hultqvist, Anders, Legalitets-
principen vid inkomstbeskattningen, Stockholm, s. 161 ff.

® I min avhandling finns en utforlig analys av begreppet allmanna rad och en undersokning av de
konsekvenser som mojligheten att meddela allmanna rad har for den svenska skatteadministrationen,
se Pahlsson kapitel 4.

7 Med forfattningar avses “lagar, férordningar, och andra rittsregler som i 8 kap. regeringsformen
betecknas som foreskrifter”. Se 1 § forfattningssamlingsforordningen (1976:725) och jamfor prop.
1983/84:119s. 13.

8 Ds 1989:77 5. 29f. Observera anvindningen av termen regel dven for detta slags oforbindande utta-
landen. Aven Pahlsson s. 88.

® Se hirtill bla. 18c § samt 27 § i forfattningssamlingsforordningen samt 27 § verksférordningen
(1995:1322).

19 Se forordningen (2003:1106) med instruktion for Skatteverket samt prop. 1983/84:119s. 7.

! Se hanvisningarna i not 9 ovan.
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ir bindande fér nigon, inte heller fér den myndighet som meddelat dem.'? Detta
hindrar forstas inte att det av hansyn till saval effektivitet som till rattssystemets
trovirdighet dr rimligt att en myndighet foljer sina egna allminna rad."

4 Oversikt 6ver Skatteverkets regelprodukter

Den svenska skatteférvaltningens tolkningsférslag och andra uttalanden rérande
rattstillimpningen har getts manga beteckningar under arens lopp. En invente-

» % 9

ring visar att man bl.a. anvant rubriker som “foreskrifter”, “anvisningar”, "uttalan-

den”, “information”, ”férklaringar”, “bindande férklaringar”, “yttranden”,
” : »” ” ” ”» i ° ki i » »
rekommendationer”, "meddelanden”, "allminna rad” samt numera aven ”stall-
ningstaganden”.'*

Som papekats i foregaende avsnitt r de beteckningar som anvisats av lagstifta-
ren “foreskrifter”, vilka avser bindande regler, samt “allménna rad” vilka ar ofér-
bindande. Under 1980-talet radde en betydande begreppsforvirring mellan dessa
bada vilken dessutom komplicerades av anvindningen av termen “anvisningar”.
Denna begreppsforvirring tog sig flera uttryck. Grundlagsenli§heten av verkstal-
lighetsforeskrifter kom vid ett flertal tillfillen att prévas av RR.!> Anvisningar upp-
fattad?ﬁs stundom felaktigt som bindande for den enskilde men inte f6r myndig-
heter.

Sa smaningom kom RSV att renodla sin regelgivning genom att huvudsakligen
anvanda rubrikerna “foreskrifter” (f6r bindande regler) respektive "rekommen-
dationer”. De problemen kvarstod emellertid, att man dels avstod frin att
anvinda den legaldefinierade rubriken “allminna rad”, dels i rekommendatio-
nerna blandade samman referat av vad som sagts i andra rattskallor (frimst av RR
och i motiv) med helt egna utfyllande synpunkter pa hur lagen borde tolkas och
tillampas.

Fran ar 2001 6vergick RSV till att anvanda beteckningen allminna rad. Vid
myndighetsfusionen 2004, da de tio tidigare skattemyndigheterna tillsammans
med RSV kom att bilda Skatteverket, tillkom de "stallningstaganden” vilka oftast
bendmns styrsignaler. Styrsignalerna produceras av expertgrupper bestidende av
3-6 personer vid rittsavdelningen pa Skatteverkets huvudkontor. En friga initie-
ras ofta via regionkontorens specialister, och kan ursprungligen ha vickts av saval
skattetjinsteman som skattskyldiga. De forekommer ocksa att foretradare for de
skattskyldiga genom informella remisser far ldmna synpunkter i en fraga som
avses bli féoremal for en styrsignal.

Ordningen ar numera den, att rubriken “foreskrifter” helt reserveras for det
mindre antal bindande regler som Skatteverket har bemyndigande att utfirda.
Foreskrifterna kungors i SKVFS. "Allmanna rad” anvands for just allménna rad
(serie SKV A), vilka enligt verkets hemsida dr vagledande och inte bindande. Har-
utéver ger man ut “meddelanden” (serie SKV M), vilka ibland dock nagot forvir-

12 Det kan mot den bakgrunden forefalla missvisande nir myndigheter t.ex. anger att deras rad ar
“gillande” fran eller till en viss tidpunkt. Samtidigt ar det val uppenbart att detta ibland ar praktiskt,
t.ex. nar det giller sadana schabloner som dndras ibland.

13 Se om uppkomsten av s.k. berattigade forvintningar i avsnitt 7.5 nedan.

!* Se de regelférteckningar vilka upprittats i enlighet med 18 ¢ § forfattningssamlingsférordningen.
Jag har inventerat tvd versioner, se Pahlsson s. 32 ff. Numera ar det férhallandevis enkelt att via
www.skatteverket.se skaffa sig 6verblick.

1> Se bl.a. RA 1986 ref. 158, RA 1987 ref. 21 samt RA 1988 ref. 146 och 151.

16 Se for genomgang av dessa problem Pahlsson s. 85 ff. med hanvisningar. Jamfor ocksa RA 1991 ref.
44.
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rande betecknas “information”. Denna serie dr enligt verkets hemsida framst
avsedd for "de redogorelser for gallande ritt, som fanns i de tidigare rekommen-
dationerna”.!” Harigenom skulle ett av problemen med de tidigare regelproduk-
terna, namligen sammanblandningar av regeringsrattens och férarbetenas tamli-
gen auktoritativa uttalanden om géllande ratt med verkets egna synpunkter vara
undanréjd.

Sanningen ar emellertid den, att meddelandena/informationerna fortfarande
utgor en blandning av deskriptiva och normativa uttalanden av precis samma slag
som dterfanns i exempelvis 1990-talets “rekommendationer”.'® Slutsatsen blir att
detverkligen giller for en lasare att halla tungan ratt i munnen, och korrekt iden-
tifiera "vem det dr som talar” i meddelandeserien. Det ar ju ndmligen en forhdars-
kande uppfattning att uttalanden i RR:s praxis och i féorarbeten viger synnerligen
tungt i rattskillehdanseende, medan Skatteverkets synpunkter normalt anses ha
ett mer begransat rattskallevarde.

Hur ska nu Skatteverkets stillningstaganden/styrsignaler inplaceras i denna
regelflora? Verket karaktariserar dem pa sin hemsida enligt foljande: "Dessa stéll-
ningstaganden har tagits fram i syfte att 4stadkomma en enhetlig och likformig
rattstillimpning inom Skatteverket. Internt benamns dessa stillningstaganden
for styrsignaler och dr endast bindande inom Skatteverket”.'?

Det foljer redan av beteckningen "stallningstaganden” att avsikten dr normativ.
Syftet med styrsignalerna ar naturligtvis dels att bestimma sig for en tolkning, och
att darvid fylla ut ratten med ett svar pa en oklar friga, dels att tillse att samma
uppfattning havdas runtom i landet. Ambitionen med styrsignalerna ar naturligt-
vis helt i linje med Skatteverkets uppgift enligt myndighetsinstruktionen.? P ett
overordnat plan ar styrsignalerna ocksa ett satt verka for sadan likabehandling
som enligt 1 kap. 9 § RF ar ett absolut krav pa myndigheternas verksamhet. Att
uttalandena ytterst avser tillimpningen av forfattning féljer av regeringsformens
krav pa att beskattningen ska vara lagbunden, och att uttag av skatt ska ha stod i
lag.

Slutsatsen blir att styrsignalerna ar avsedda som ett medium for sidana all-
manna rad som definieras i férfattningssamlingsférordningen, och vilka narmare
beskrivits ovan i avsnitt 3. En snabb blick pa nagra styrsignaler bekraftar genast
detta intryck.?’ De uttalanden som &terfinns i styrsignalerna utgér niamligen
regelmassigt sadana “rekommendationer om tillimpningen av en forfattning
som anger hur nagon kan eller bér handla i ett visst hinseende” som omnamns i
forfattningssamlingsférordningens definition.

Det kan mot denna bakgrund konstateras att allminna rad i sjilva verket ater-
finns i flera av Skatteverkets produkter, bl.a. i serierna SKV A och SKV M liksom i
serien Skatteverkets stillningstaganden.” Observera att den omstindigheten att

17 http://www.skatteverket.se/rattsinformation /foreskrifter2005/
om.4.18e1b10334ebe8bc80003959.html, nedladdat 2006-03-01.

'8 Se t.ex. SKV M 2005:32 om idrottsbeskattning.

19 http:/ /www.skatteverket.se/rattsinformation/stallningstaganden/
main.106.dfe345a107ebcc9baf800019523.html, nedladdat 2006-03-01.

2 Se not 10.

2 Styrsignalernas narmare uppbyggnad behandlas i nésta avsnitt.

22 Till denna upprakning ska liggas exempelvis de handbécker som benimns "handledningar”. Dessa
aterger ocksa sadana verkets synpunkter som maste karaktiriseras som allmanna rad enligt forfatt-
ningssamlingsférordningens definition. Det forekommer ocksa att SKV i styrsignalerna hénvisar till
de uppfattningar som man offentliggjort i handledningarna.
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de allmanna raden primért ar handlingsregler riktade till myndigheten sjélvt inte
andrar detta.”® Detsagda innebir att krav pa konsekvensutredning m.m. dven gél-
ler for styrsignaler som utgér allmanna rad. Detta dr knappast forutsett. Savitt jag
vet utfors inte sidana konsekvensanalyser som kravs enligt 14 § verksforord-
ningen nar styrsignalerna produceras. Detta ar latt att forsta, eftersom SKV har
ambitionen att presentera en styrsignal bara ndgra veckor efter det att fragan
vackts. Med hénsyn till betydelsen av snabb rattslig styrning och tydlighet bér man
6vervaga om kravet pa konsekvensanalys framdeles ska galla for styrsignalerna.
Mojligen ar det dessutom redan idag sa, att SKV inte uppfyller dessa krav.

Ytterligare en iakttagelse ar att det kan uppfattas som en smula vilseledande nar
SKV pastar att styrsignalerna ar bindande inom myndigheten. Som framgatt ovan
tillater RF endast att bindande skatteregler tillkommer i en viss ordning, och
denna ordning omfattar inte styrsignalerna. En skattetjansteman med beslutan-
deritt i skatteirenden eller en skattenamnd kan saledes fortfarande avsta fran att
tillimpa de allmdnna raden, oavsett om dessa kommer till uttryck i SKV A eller i
styrsignalerna.®* Déiremot kan verket naturligtvis komma att dndra ett sddant
beslut efter omprévning. Det ar forstas inte heller sarskilt sannolikt att sadant
kommer att férekomma annat dn i rena undantagsfall.

Om emellertid de allminna raden i styrsignalerna sjalva ar sa oklara att de
behover bli foremal for tolkning forefaller det hogst tankbart att olikformighet
kan uppkomma. Hoéga krav maste darfor stillas pa tydlighet, och jag aterkommer
i avsnitt 7 till fragan om huruvida det finns styrsignaler som behéver tolkas.

5  En omfattande och bred produktion av styrsignaler

Innan jag i de f6ljande avsnitten diskuterar nagra principiella aspekter pa styrsig-
nalerna kan det vara pa sin plats att kort redogora fér hur manga de faktiskt ar,
samt vilka omrdden som behandlas i dem.

Styrsignalerna redovisas av Skatteverket under de rubriker som anges i uppstall-
ningen nedan. Flera omraden (motsv. rubriker) berors ofta avinnehalleti en och
samma styrsignal, varfor det sammanlagda antalet styrsignaler ar mindre dn sum-
man av de uttalanden som anges i uppstillningen.” Hair kan nimnas att det sam-
manlagda antalet styrsignalprodukter under 2005 var 151 stycken. I dessa produk-
ter gjordes uttalanden som vid 253 tillfillen i ndgot avseende berérde de olika av
Skatteverket angivna skatterattsliga omradena. Under 2006 publicerades under
tiden fram till utgangen av februari, da jag gjorde min avlasning, sammanlagt 19
stycken. Lasningen av uppgifterna pa Skatteverkets hemsida visar att de styrsigna-
ler som hittills utgivits behandlat foljande omraden i angivet antal:*®

* Se Ds 1989:77 . 29f.

2% En annan sak 4r att tjinstemannen i s fall kanske frantas sin beslutanderitt.

% Det kan t.ex. réra sig om ett uttalande om skatteplikt i inkomstslaget tjanst, dir ocksa frigan om
arbetsgivarens avdragsratt tas upp.

% Se http://www.skatteverket.se/rattsinformation/stallningstaganden/
main.106.dfe345a107ebcc9baf800019523.html, vid utgangen av februari 2006.
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Omréde? 2004 2005 2006 Summa
Arbetsgivaromradet 12 27 3 42
Bouppteckning, arv och gava 2 5 1 8
Fastighetstaxering 5 9 14
Forfarande och process 3 1 4
Inkomstskatt

Internationell beskattning 9 22 1 32
Tjanst 12 28 3 43
Naring 25 42 4 71
Kapital 10 28 38
Mervirdesskatt 33 52 6 91
Punktskatter 1 10 11
Redovisning 11 8 1 20
Skattetillagg/

forseningsavgift 3 3
Skattebetalning och

borgenirsomradet 4 16 20
Summa 124 253 20 397

Aven om sammanstillningen inte ger grund foér nigra mer ingiende slutsatser
kan ndgra iakttagelser goras. Det star for det forst helt klart att styrsignalen kom-
mit att anvindas mycket ofta. Detta motsvarar mitt eget och flera av mina kolle-
gers intryck, ndmligen att Skatteverket aktivt stravar efter att astadkomma likfor-
mighet, och darvid utnyttjar de mojligheter som foljer av myndighetsfusionen
saval som av informationsteknologin. Detta intryck forstirks av vetskapen om att
ett flertal angelagna fragor som stallts av skattskyldiga eller deras foretridare,
tamligen omgaende resulterat i klarlaggande styrsignaler fran Skatteverket.

6 Narmare om styrsignalernas karaktar och uppbyggnad

De styrsignaler som lagts ut pa Skatteverkets hemsida har tillkommit sedan 2004.
Varje elektronisk publikation ges ett I6pnummer. Under 2005 publicerades lades
27 publikationer ut. Vid utgangen av februari 2006 hade under aret 5 publikatio-
ner presenterats pa verkets hemsida. En publikation innehéller fran en enda upp
till fler 4n tio styrsignaler. Varje publikation inleds med en kort sammanfattning
av de styrsignaler som den innehéller. Dessa presenteras med avseende pa dren-
deomrade, rubrik (klickbar), datum, diarienummer och innehall.

Styrsignalerna uppvisar en i allt visentligt homogen disposition. De inleds med
en sammanfattning som ofta ir identisk med den som aterfinns i publikationens
ingress. Harefter foljer under rubriken "Bakgrund och fragestallning” en presen-
tation av det problem som ska behandlas. Under den fé6ljande rubriken "Gal-
lande ritt m.m.” presenteras framst lagtext och vad man uppfattar som auktorita-
tiva uttalanden i de "tunga” réttskallorna férarbeten och rattspraxis. Harefter fol-
jer under “Skatteverkets bedémning” en resonerande argumentation med
synpunkter pa hur den eller de vickta fragorna bor besvaras. Detta sista avsnitt
innehaller av praktiska skal ofta underrubriker, nagot som inte lika ofta féorekom-
mer i de inledande delarna. Det kan ocksa papekas att styrsignalerna timligen
ofta innehaller hanvisningar och lankar till andra av verkets produkter, som
exempelvis handledningarna.

%7 Jag har utelimnat omraden som faller utanfér skatteritten, t.ex. sekretess- och IT-frigor.
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Det ar uppenbart att Skatteverket genom upplaggningen har ambitionen att
skilja mellan redogorelser for rattsliget a ena sidan och de egna synpunkterna a
andra sidan. Rubriken "Géllande ratt m.m.” ar avsedd for redogorelser for vad
som kan anses folja av de traditionella rittskdllorna lagtext, férarbeten och ratts-
praxis. Rubriken ”Skatteverkets bedéomning” ar harvid sjalvférklarande.

Slutsatsen blir att Skatteverket med sin upplaggning och disposition av styrsig-
nalerna har den angeldgna ambitionen att skilja mellan deskription av gillande
ratt (de lege lata) och normativa synpunkter pa tolkning och tillimpning (de sen-
tentia ferenda) . Denna étskillnad ar viktig, framfor allt p.g.a. den allménna uppfatt-
ningen om rattskallelaran. Enligt denna ar lagen den priméara och enda bindande
rattskillan, medan férarbeten och rattspraxis vager synnerligen tungt. Skattever-
kets uppfattningar foljer tillsammans med doktrinen betydligt lingre ner i denna
hierarki. Det blir f6ljdriktigt av betydelse att underséka om ambitionen fullf6ljs i
texten i styrsignalerna. Om sa inte ar fallet riskerar man att vilseleda lasaren med
avseende pa rattskallevardet i det som sags. Detta kan leda till felaktiga slutsatser
och prognoser avseende gillande ratt. Undersdkningen av ndgra individuella
styrsignaler i nésta avsnitt omfattar darfér denna fraga.

7  Vissa sarskilda fragor

7.1 Allmint

De konkreta principiella frigor som jag kommer att diskutera i det f6ljande har
berorts inledningsvis. De ar f6ljande:

a) Ar styrsignalerna tydliga och precisa, eller behéver de tolkas i nagot avseende?

b) Uppratthalls i styrsignalerna den atskillnad mellan a ena sidan (deskriptiva)
uttalanden om innehallet i gillande ritt, och 4 andra sidan Skatteverkets egna
(normativa) synpunkter pa hur gallande ritt borde se ut?

c) Arinnehallet i styrsignalerna forenligt med den lagtext de avser (dvs. med lega-
litetsprincipen)?

d) I vilken utstrackning féorekommer schabloner i styrsignalerna?

e) Hur forhéller sig RR till styrsignalerna?

f) Finns olikformigheter, t.ex. mellan branscher eller geografiska enheter?

g) Slutligen diskuteras hur styrsignalerna forhaller sig till EG-domstolens praxis.

Diskussionen fors delvis med hjalp av exempel himtade fran ett mindre antal styr-
signaler. Eftersom utrymmet for undersékningen ar begransat kan det inte bli
friga om att mer ingdende studera nagot storre antal av de manga styrsignaler
som producerats under de senaste dren. Begrinsningen har gjorts sa, att jag
huvudsakligen gatt igenom de styrsignaler som behandlar inkomstskatterattsliga
fragor. For urvalet som legat till grund for diskussionerna avseende punkterna d—
g har detta varit den enda inskrankningen. Underlaget for analyserna av punk-
terna a—c har inskrankt sig till ett mindre antal styrsignaler ur vilka endast exem-
pel hamtats. Jag vill darfor tydligt understryka att det inte blir mdjligt att dra
nagra generella slutsatser om styrsignalernas kvalitet i det ena eller det andra avse-
endet. Jag kan bara exemplifiera vissa principiella problem, som det finns anled-
ning for saval Skatteverket som de skattskyldiga att vara uppmarksamma pa.

De styrsignaler jag himtat mina exempel fran avser avgransade, forhallandevis
lattbegripliga lagregler. Min bedomning ar att utrymmet i uppsatsen gor det
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mindre lampligt att analysera styrsignaler som avser tekniskt avancerade skatte-
regler. Syftet ar ju att ge sjilva fenomenet styrsignaler en principiell behandling,
och inte att narmare studera respektive materiellt omrade.

7.2  Ger styrsignalerna upphov till nya tolkningsproblem?

1. Syftet med styrsignalerna ar att uppna okad likformighet. I denna malsittning
maste ligga att styrsignalerna forvantas precisera den bakomliggande skattelag-
stiftningen pa ett sidant sitt att antalet tolkningsalternativ reduceras. Styrsigna-
lerna maste med andra ord vara mer precisa dn den lagtext de avser. De bér dar-
for inte sjalva ge upphov till nya tolkningsproblem. Om &ven styrsignalerna maste
tolkas motverkas syftet med dem.

Mitt allmdnna intryck efter att ha ldst en stor del av de hittills producerade styr-
signalerna ar, att de oftast ar preciserande i forhallande till bakomliggande regler.
De fragor som besvaras i styrsignalerna ar i regel konkreta och avgransade, och
Skatteverket har den tydliga ambitionen att svaren inte ska ge upphov till nya fra-
gor. Tolkning av sjlva stallningstagandet behdvs darfor oftast inte.

2. Undantag finns dock. Styrsignalen 131 48639-06/111 behandlar frigan om den
for innehav av TV-mottagare lagstadgade TV-avgiften ("TV-licensen”) samt avgif-
ter for exempelvis satellit-TV. Den fraga som stdlls 4r om det nagonsin kan vara en
skattefri formén nir en anstilld far dessa kostnader betalda av arbetsgivaren. Fra-
gan stalls mot bakgrund, dels av bestimmelsen i 11 kap. 8 § IL, dels av RA 2004
ref. 101, dir férman av fria dagstidningar som en chefredakt6r f6r en dagstidning
erhallit fran sin arbetsgivare var skattefri.

Lagtexten uppstiller tre timligen vaga rekvisit for skattefrihet, namligen
"vasentlig betydelse”, "begransat virde” och "inte utan svarighet sirskiljas fran
nyttan i anstallningen”.

I styrsignalen kompletteras dessa rekvisit vid ett flertal tillfdllen med uttrycket
“normal”, dock utan att det exemplifieras vad som anses vara normalt och inte.
Foljande langa mening i styrsignalen illustrerar vl problemet:

”Om en arbetsgivare betalar TV-avgiften for sin anstalldes rakning bor detta i normal-
fallet ses som en skattepliktig forman eftersom TV-innehav normalt inte kan anses vara
av begransat varde for den anstillde inkl. eventuella 6vriga personer som bor i den
anstélldes hushall och da det i normalfallet inte kan vara nédvindigt for tjanstens ut6-
vande att ha tillging till de TV-kanaler som sinds via det fria marknitet”.

Det som sags ar bl.a. att ndgot r normalt fér att nagot annat inte dr normalt! For-
muleringarna i den citerade meningen innehaller diremot inga egentliga preci-
seringar av den bakomliggande lagtexten. Sidana hade kunnat astadkommas
med exempel, eller genom sakliga motiveringar till Skatteverkets stallningsta-
gande. Nagra exempel eller andra konkreta resonemang som skulle kunna
underlitta tillimpningen finns dock inte i styrsignalen. Detta hade dock varit pa
sin plats, i synnerhet som det enda rittsfall som aberopas snarast talar mot SKV:s
restriktiva hallning. Slutsatsen blir att dimma bekdmpas med dnnu mera dimma.

3. Ett annat exempel pa en styrsignal vars innehdll 4r en smula dunkelt och dar
tolkning av sjilva styrsignalen darfor blir nédvandig ar dnr 130 702489-04/113.
Produkten ar rubricerad "riktlinjer” vilket i sig ar en aning vilseledande eftersom
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det ger intryck av att vara en ny regelform.?® Amnet for den mycket omfattande
styrsignalen ar avdrag for sponsring. Pa tva stallen (p. 1 och p. 4) anges:

”Om sponsringen ar avsedd att ge sponsorn forbattrad image och goodwill ar den att
betrakta som gava och darmed inte avdragsgill.”

Uttalandet ger upphov till frigor. Den allmanna uppfattningen ar vil den att nas-
tan all sponsring, i synnerhet den for vilken avdrag yrkas, sker med det huvudsak-
liga syftet att férbattra och underhalla image och goodwill. Ingenting i RR:s praxis
motsager detta. RR gor inte heller nagra som helst antydningar om att ett sidant
kommersiellt syfte skulle diskvalificera frin avdragsritt.?® Diremot ir RR noga
med att papeka, att den omstandigheten att sponsringen ar dgnad (dvs. kan antas
resultera i) att uppfylla dessa syften inte i sig grundar nagon avdragsritt.** Men
detta 4r ju nagot helt annat. Skatteverket férefaller mena att det f6r avdragsratt
kravs, forutom motprestationer, att syftet med sponsringen inte dr kommersiellt.
Uttalandet antyder dessutom en syn pa gavobegreppet som knappast kan férenas
med den etablerade uppfattningen om dettas innehall.

Sammanfattningsvis kan sigas f6ljande. Exemplen ovan visar pa forekomst av
oklara eller férvirrande resonemang som maste tolkas. Uttalanden som har
denna brist motverkar syftet med styrsignalerna. Det ar enligt min mening 6nsk-
vart att man reserverar styrsignalerna for val avgransade fragor som kan ges ett
enda tydligt svar. Vagare, langre och mer resonerande texter kan med férdel pla-
ceras i serien SKV A.

7.3 Skiljer man i styrsignalerna mellan gillande ritt och egna uppfattningar?

Den generella disposition och rubriksattning som anvands i styrsignalerna visar
att Skatteverket har den angeldgna ambitionen att skilja mellan deskription av
géllande ritt (de lege lata) och normativa synpunkter pa tolkning och tillimpning
(de sententia ferenda). Med hansyn till hur rattskallelaran uppfattas ar detta viktigt.
Det ar likaledes angelaget att atskillnaden gors konsekvent, s att inte lasaren av
styrsignalerna vilseleds med avseende pa rattskallevirdet i det som sags. Disposi-
tionen innebar att innehallet i lagar, férarbeten och rattspraxis redovisas under
rubriken "Géllande ratt” medan Skatteverkets egna synpunkter, tolkningsforslag
m.m. aterfinns under rubriken ”Skatteverkets bedémning”.

En genomgang av ett antal styrsignaler visar pa vad jag uppfattar som en brist i
detta hinseende. Det ar mycket Vanligt att man under rubriken "Géllande ratt”
hinvisar till de egna allmdnna riden.”’ De egna allménna riden ar ju emellertid
inte bindande och kan inte utan vidare sigas utgéra en del av gallande ratt.
Utmarkande for allmdnna rad ar stillet, som visats ovan, att de utgor verkets egna
synpunkter och rekommendationer. Det dr darfor lampligt att referat av verkets
egna regelprodukter halls atskilda fran redovisningen av innehéllet i de "tyngre”
rattskallorna. P4 detta sitt vet ldsaren "vem som har sagt vad” och kan darigenom
med hjalp av rattskilleldran ratt vardera det som sagts. Jag foreslar mot denna

% Jamfor forbudet mot anvindning av rubriken anvisningar i foreskrifter, 18b § forfattningssamlings-
forordningen.

2 Se framst RA 2000 ref. 31. For en undersokning av ratten till avdrag, se Pahlsson, Robert, Sponsring,
Uppsala 2000.

% Det som enligt rttspraxis kravs for avdrag ir motprestationer av visst slag.

*! Sadana hanvisningar till de egna raden finns i bl.a. den nyss naimnda styrsignalen om sponsring. Se
aven t.ex. dnr 131 21 626-06/111, dnr 130 628591-05/111 och dnr 130 148107-05/111.
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bakgrund att referat i styrsignalerna av vad Skatteverket anfért pa annan plats
(t.ex. i allmanna rad) redovisas under sirskild rubrik. Pa detta satt riskerar man
inte att vilseleda lasaren med avseende pa rattskallevirdet i det som sigs.

7.4  Ar styrsignalerna forenliga med den lagtext de avser?
1. Det féljer av instruktionen for Skatteverket att myndigheten inte bara far, utan
skall utféra sadan materiell styrning av skatteratten, som ar agnad att underlitta
likformiga skattebeslut. En visentlig och inte okomplicerad fraga ar inom vilka
ramar verket ar skyldigt att halla sig. Skatteverkets mandat begrinsas hirvid av de
konstitutionella forutsittningarna for skatterattslig reglering. De viktigaste gran-
serna for myndighetens allménna rdd och andra uttalanden utgdrs av legalitets-
och likhetsprinciperna.®

Jag ska under denna rubrik inte diskutera legalitetsprincipens nirmare inne-
bérd, utan férutsatter att den ar kind for lasaren. I stallet ska jag med ett par korta
exempel visa att uttalanden i styrsignaler kan “ga for langt”, dvs. i sjdlva verket
innebéra att Skatteverket féresprikar en tolkning av lagtexten som gar utanfor
dess ordalydelse.

2. Ett exempel kan hdmtas ur den langa mening i styrsignalen 131 48639-06/111
avseende TV-avgiften, som jag citerade i avsnitt 7.2 ovan. Utgangspunkten ar det
rekvisit i den bakomliggande lagtexten som stipulerar att en forman maste vara av
"begransat varde” for att vara skattefri (11 kap. 8 § andra strecksatsen IL). Skatte-
verket anger har som skal for att presumera att TV-avgiften inte ar av begransat
varde, att tillgang till TV-kanalerna ifraga normalt inte 4r "n6dvindigt” for tjans-
tens utévande. Uttalandet ar naturligtvis oklart, eftersom det inte ar helt Jatt att
foérsta hur varderingen kan vara beroende av graden av nddvandighet. Det ar
ocksa sa, att kravet pad nédvandighet inte kan anses folja av lagtexten, eller ens
vara forenligt med denna. Harav drar jag slutsatsen att styrsignalens tolkningsfor-
slag kommer i konflikt med legalitetsprincipen.

Samma styrsignal innehaller dtminstone ytterligare en formulering som enligt
min mening inte ryms inom lagtextens ordalydelse. I den allra sista meningen
foreslar namligen Skatteverket att ett helt nytt rekvisit tillimpas. Skattefrihet for
viss TV-avgift (betal-TV) bor enligt styrsignalen férutsatta att arbetsgivaren teck-
nar och betalar abonnemanget. Arbetstagaren skulle dirmed inte kunna gora ett
utlagg for arbetsgivarens rakning. Synsittet framstar som en analogi med de
numera upphivda mycket restriktiva dldre kraven avseende s.k. personalvardsfor-
maneri 11 kap. 12 § IL. Dessa krav togs bort med verkan fr.o.m. 2005 érs taxering.

3. Det bor framhallas att de allra flesta styrsignaler synes halla sig vl inom ramen
for vad lagtextens ordalydelse medger. I sakens natur ligger vil dessutom att det
ar just oklara situationer som blir foremal for styrsignaler, dvs. fall dar lagtextens
ordalydelse medger flera olika tolkningar men dar av likformighetsskil en maste
véljas. Det ar dessutom péfallande ofta som styrsignalerna ger uttryck f6r en tolk-
ning som framstar som timligen generds gentemot de skattskyldiga som omfattas.
Jag har dock inte gjort ndgon systematisk genomgang utan hallit mig till stickprov.
Exemplen ovan kan darfor inte leda till ndgra som helst generella slutsatser. Dar-
emot illustrerar de hur viktigt det ar att styrsignalernas férhallande till bakomlig-
gande lagtext och 6vriga rittskillor kontrolleras noggrant.

%2 Betydelsen av likabehandlingskravet behandlas under 7.6 nedan.
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7.5  Férekomsten av schabloner

Med schabloner avses inom skatteratten ofta modeller, t.ex. beloppsgrinser eller
procentsatser, som anvinds i stillet fér verkliga forhdllanden. Antalet schabloner
ar stort pa skatteomradet, och de motiveras bl.a. av att man kan anvinda sig av
enkla och tydliga regler som antas leda till likformighet. Skatteverkets allmdnna
rad (liksom f.d. RSV:s rekommendationer, anvisningar etc.) innehaller atskilliga
sadana schabloner.

En undersokning av de styrsignaler pa inkomstskatteomradet som utkommit
sedan starten 2004 synes dock visa pa viss dterhallsamhet. Jag har funnit samman-
lagt sex styrsignaler med schabloner.”® Med tanke pa hur minga styrsignaler som
producerats under de senaste dren maste de betraktas som férhallandevis fa. Min
undersokning for drygt tio ar sedan visade att schabloner var mycket vanligt fore-
kommande i de allminna raden, och jag tror inte detta andrat sig sarskilt mycket.
Det forefaller helt enkelt som om man fran Skatteverkets sida 4r mer benagen att
placera schabloner i de allménna raden. Pa detta sitt far de troligen storre sprid-
ning och en mer "officiell”, regelliknande pragel. Detta stimmer ocksa bra med
bilden av styrsignalerna som strikt begransade till enstaka genuina tolkningsfra-
gor vilka snabbt behoéver fa ett enhetligt svar.

7.6  Hur forhaller sig RR till styrsignalerna?

Skatteverkets uttalanden i tolkningsfragor ar som framhallits ovan inte bindande.
Detta hindrar inte att de ofta f6ljs av domstolarna. De flesta med praktisk erfaren-
het av skatteritten har val t.ex. intrycket att underrittspraxis ar synnerligen folj-
sam till Skatteverkets olika uttalanden. Det ar knappast nagot underligt med
detta. Sadan foljsamhet dr val tvirtom en forutsattning for att Skatteverkets nor-
mativa verksamhet verkligen ska kunna resultera i likformig tillimpning.

Déaremot maste naturligtvis alltid en prévning vara mdjlig av lampligheten i
Skatteverkets synsitt. Uttalandenas oférbindande karaktir kan sigas garantera
denna mdjlighet. Det ar val inte heller sarskilt vanligt att ens RR gar emot tolk-
ningsforslag som Skatteverket publicerat och som fatt spridning. Ett viktigt skal
till detta ar naturligtvis att sadana allmanna rad, styrsignaler och liknande som far
spridning i sig kan antas manifestera en administrativ praxis, vilken kan ge upp-
hov till sidana berdttigade forvintningar som skattskyldiga kan ha anledning att for-
lita sig pa.**

RR gav redan tidigt uttryck for den principiella betydelsen for likformigheten
av att uttalanden fran davarande Riksskattendmnden foljdes. Storst vikt faster
man sannolikt till schabloner. Betriaffande betydelsen av sadana (jamfor vid 7.5
ovan) uttalade RR:s majoritet i RRK R 1976 1:7 foljande:*

%% Se dnr 130 657557-04/111 om skattefritt logi enligt SINK vid tillfallig anstillning, dnr 130 362366-
05/111 som stipulerar hogst en évernattning om resa vid personalfest ska vara skattefri, dnr 130
92654-05/111 om tillfalligt avbrott i stadigvarande vistelse, dnr 35431-05/111 om aterlamning om
konfiskerade estniska fastigheter, dnr 131 141234-06/111 om att 6verskott av naringsverksamhet som
till 6verviagande del ar hanforligt till sjukpenning dnda kan medféra att verksamheten anses aktivt
bedriven, samt dnr 131 21626-06/111 avseende virdering av bostadsférmaner.

% Jag har i en tidigare artikel diskuterat under vilka férutsittningar Skatteverket bor kunna éndra sin
egen praxis. Se Pihlsson, Robert, Om likhet infor skattelag, Skattenytt 2004 s. 667 ff. Det finns ocksa
viss praxis fran RR som aktualiserar frigan om berittigade forvintningar, se t.ex. RA 2003 ref. 76 och
RA 2004 ref. 39.

% Fér en utforlig diskussion om hur RR férhallit sig till olika uttalanden frin Skatteverkets féregang-
are se Pahlsson avsnitt 4.6.
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“Riksskattenamndens anvisningar ar att anse som schabloner av férhillanden som i
verkligheten uppvisar stora variationer. De fyller en funktion som ett medel att fa en lik-
formig beskattning och att férebygga tvist om mindre belopp. De bor féljaktligen till-
lampas sa snart inte forhallandena i det sarskilda fallet vasentligen avviker frdn normal-
fallet.”

Det ar dock inte sikert att domstolarna tillmater styrsignalerna lika stor betydelse
som de allménna raden, av flera skil. Fér det forsta innehaller styrsignalerna, som
anforts ovan, inte sarskilt manga schabloner. Det gor daremot de allménna raden,
och man kan méijligen generellt férvinta sig en storre tilltro fran domstolarna till
schabloner, dn till mer kvalitativa uttalanden som Skatteverket gor i tolkningsfra-
gor (Jamfor citatet ovan).

En undersékning av de hittills utkomna styrsignalerna visar ocksa att Skattever-
ket nagra ganger tvingats revidera sina uttalanden, och ersitta gamla styrsignaler
med nya, sedan RR gétt emot Skatteverkets synsitt.*® Detta kan i sig inte betecknas
som uppseendevickande. Med hansyn till det stora antalet styrsignaler, liksom till
den relativa skyndsamhet med vilken de ibland produceras, ar det inte konstigt
om RR nigon gang skulle bestimma sig fér en annan losning. Skatteverket kan
naturligtvis inte alltid fa ratt, och att man nigon gang forlorar kan knappast leda
till slutsatsen att man brister i kompetens. Daremot skulle det enligt min mening
vara ett allvarligt rattssdkerhetsproblem om man sag som sin uppgift att "testa
granser” och darvid kalkylerade med viss betydande andel forluster i domsto-
larna.

7.7  Forekommer olikformigheter, t.ex. mellan branscher eller geografiska
enheter?

1. De 6vergripande syftet med Skatteverkets styrsignaler liksom med de allmanna
raden generellt, dr att 4stadkomma en likformig tolkning och tillimpning av lag-
stiftningen. Av de styrsignaler pa inkomstbeskattningens omrade som utkommit
sedan man bdrjade med den l6pande publiceringen, finns emellertid nagra som
sjalva innehaller avsiktliga olikformigheter. De slags olikbehandlingar jag sokt
efter vid min genomgang ar sadana som avser bransch eller geografiskt omrade.

Jag har bara funnit en styrsignal dir Skatteverket uttryckligen foreslar att lag-
stiftningen ska tillimpas olika, beroende pa var i landet de skattskyldiga ar
bosatta. Den tydligaste olikformigheten som presenteras i styrsignalen om virde-
ring av bostadsforman ar den regel som verket anvisar ifriga om bostad i villa
inom vissa storstadsomraden.

Utgangspunkten ir att bostadsférman enligt 61 kap. 2 § IL ska virderas till
marknadsvardet. Hartill anges i styrsignalen (p. 3) att det av allmédnna rad féljer
att bostadsforman ska virderas till hyrespriset pa orten for jimforbara bostider.?”
Betriffande bostadsférman i villa gors foljande pastiende (p. 4.3):

% Se dnr 130 657552-4/111 som tillkommit efter en RR-dom om nedsattning av avkastningsskatt, samt
dnr 130 300943-05/111 om ursprungsbostad for vissa statligt anstallda vid tillimpning av reglerna om
uppskovsavdrag. Daremot synes man ha valt att inte dndra dnr 130 614137-04/111 om arbetsgivarav-
gifter pa premier for ansvarsforsiakringar. RR:s senare tillkomna praxis pa detta omrade framstir dock
som ganska svirtolkad, se RA 2005 not. 73.

%7 Denna kallhanvisning ar inte korrekt. Detta foljer redan av lagtexten och motiven, se prop. 1996/
97:173 s. 38. Det ar vasentligt att Skatteverket inte vilseleder lasaren med avseende pa rittskallevirdet
i det som sags. Jamfor ovan under 7.3.
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”Om det finns en fungerande hyresmarknad fér bostad i villa pa en ort, och en under-
sokning av hyresnivaerna visar att det inte férekommer nagon stérre spridning av rela-
tionstalen mellan dessa och taxeringsvardena, kan virderingen ske med utgangspunkt
fran taxeringsvardet. Virdet av bostadsforman bér darvid berdknas till viss procentsats
av fastighetens taxeringsvarde for 2005.”

Hairefter anges att bostadsférmén i Goteborg med vissa uppraknade kranskom-
muner kan berdknas till 10 % av taxeringsvirdet, medan bostadsférman i villa
belagen i Stockholm lin bér bestimmas till 7 % av taxeringsvirdet. Som grund
for atskillnaden hanvisas till "En undersékning”.

Emellertid presenteras i styrsignalen inga som helst grunder eller undersok-
ningsresultat. Inte heller hanvisas till ndgon killa dir sidan kunskap kan erhallas.
Det gar darfor inte att géra nagon bedomning av huruvida Skatteverket haft skl
att foresld denna olikbehandling av skattskyldiga i exempelvis Stenungsund och
Jarna. Med hansyn till den genomslagskraft schabloner av detta slag kan antas fa
irattstillimpningen ar det anmarkningsvart att Skatteverket helt bortser fran kon-
trollerbarheten, vilken maste ses som ett grundlaggande rattssikerhetskrav. Det
finns enligt min mening goda skal att revidera Skatteverkets regelgivning ifraga
om bostadsféormén. I anslutning hartill bér man ocksa samla sina allminna rad
avseende denna fraga pa ett stille.

2. Min genomgang visar att det i atminstone sex av styrsignalerna pa inkomstbe-
skattningens omrade finns sarskilda uttalanden riktade mot en viss bransch, och
vilka alltsa avser inte avser tillimpningen av skattereglerna generellt. Dessa sex
styrsignaler kan dock i sin tur delas i tvd grupper, med tre i varje.

Det visar sig ndmligen vid en nirmare granskning att tre av dessa sex styrsigna-
ler syftar till att likstélla utévare av viss bransch med 6vriga skattskgfldiga, dvs. helt
enkelt att sikerstilla generell likabehandling av de skattskyldiga.”® De andra tre
uttalandena dr emellertid av det slaget att de ger uttryck for en énskad sirbehand-
ling av foretradare fér vissa branscher i forhillande till andra skattskyldiga.® Skill-
naderna kan dock vara ganska subtila. Som exempel kan ndmnas att styrsignalen
om musiker faktiskt syftar till likabehandling av anstillda och icke anstéllda musi-
ker. Sirskilt besvérlig kan gransdragningen i styrsignalen om forman av fria tid-
ningar sigas vara. Med hanvisning till RA 2004 ref. 101 dar fri tidning till en chef-
redaktor ansdgs skattefri, rekommenderar Skatteverket att fria tidningar till
exempelvis grafisk personal men inte till tryckeripersonal, betraktas som skatte-
fria.* Mina kunskaper om hur arbetet vid en tidning fungerar ir dock alltfér
knapphindiga for att jag ska kunna ha en uppfattning om huruvida distinktionen
ir motiverad eller ej.

Sammanfattningsvis kan sagas att det naturligtvis ar angeldget att styrsignaler
som foreslar viss sirbehandling av skattskyldiga i viss bransch motiveras pd ett sak-

3 Se dnr 130 640101-04/111 om att fiskares "manslotter” som utbetalas av aktiebolag bor beskattas
under tjanst, dnr 131 518252-05/05 om att regelbundet nattarbetande utanfér den vanliga verksam-
hetsorten boér grunda avdrag for okade levnadskostnader samt dnr 130 156509-05/111 vilken
uttrycker att konstruktioner dar idrottsman véljer att “sitta sig pa bolag” bér kunna accepteras pa mot-
svarande grunder som giller andra skattskyldiga med manga uppdragsgivare etc.

¥ Se dnr 130 515686-04/113 om avdrag i anslutning till dterstillningsarbeten i bilskrotningsféretag,
dnr 130 383075-05/111 om arbetsgivaravgift och skatteavdrag for vissa musiker samt dnr 130 225096-
05/111 om skattefria tidningar for vissa anstallda vid tidningsforetag.

4 Grunden for skattefrihet ar darvid 11 kap. 8 § IL.
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ligt och kontrollerbart satt. Eftersom utgangspunkten ar den grundlagstadgade
rattsgrundsatsen att Skatteverket ska iaktta allas likhet infér lagen, finns egentli-
gen endast tvd mojligheter att rittsligt forankra olikformighet.*! Antingen ar
motiveringen att lagen féreskriver det. Lagstiftaren ar nimligen inte bunden av
REF:s likhetskrav. Alternativet dr att man med en sakligt godtagbar argumentation
kan gora gillande att de skattskyldiga man uttalar sig om befinner sig i en situa-
tion som &r sa annorlunda an situationen f6r 6vriga skattskyldiga, att olikbehand-
ling ar pakallad. De sex nu aktuella styrsignalerna synes alla ha forsetts med
nagon form av motivering. En nirmare analys av dessa finns det inte utrymme fér
har.

7.8  Forhallandet till EG-ritten — Skatteverket som forfattningsdomstol

Med hanvisning till EG-fordragets regler om etableringsfrihet och fri rérlighet for
kapital slog EG-domstolen i mélet CG-436/00 X och Yfast att bestimmelsen i 53 kap.
7 § under vissa férutsittningar ar oférenlig med EG-ritten. Regelns principiella
rattsf6ljd kan karaktiriseras som uttagsbeskattning i inkomstslaget kapital. Trots
att sa lang tid forflutit och trots tydligheten i EG-domstolens avgérande kvarstar
bestimmelsen ofériandrad i IL.*2

Under den tid som forflutit sedan denna dom meddelades har ytterligare ett
antal svenska reglers forenlighet med EG-ratten kommit att ifragasattas. Osaker-
heten har tidvis varit stor, vilket val inte minst illustreras av de diskussioner och
spekulationer som foregick domen i malet C-446/03 Marks & Spencer. Man kan
ifragasatta lagstiftarens vilja och handlingskraft nir det galler att anpassa svensk
lagstiftning till utvecklingen av EG-domstolens praxis. Detta faller dock utanfér
syftet med denna framstéllning.

Jag tinker i stillet uppméarksamma att den nédvandiga anpassningen av svensk
skatteratt faktiskt dnda skett forhallandevis snabbt, men ocksa tagit sig synnerli-
gen originella uttryck. Vid ett betydande antal tillfillen under de senaste aren har
namligen Skatteverket reagerat i lagstiftarens stille pa EGrattslig praxis, och helt
sonika forklarat att vissa svenska skattelagregler varit oférenliga med EG-ratten
och siledes inte fatt tillimpas. Skatteverket har alltsa i praktiken fungerat som en
svensk forfattningsdomstol, en utveckling som savitt jag vet helt saknar motstycke.
Med hénsyn till det helt avgérande inflytande som Skatteverkets styrsignaler kan
forvantas ha pa taxeringsorganisationen, ar det troligt att Skatteverkets agerande
fatt samma effekt som om lagstiftaren ingripit.

En genomgang av de styrsignaler som publicerats sedan halvarsskiftet 2004
visar, att inte mindre dn 10 stycken utgér analyser av svenska inkomstskattereglers
forenlighet med EG-domstolens praxis rorande den fria rorligheten.®® Av dessa

1 Se 1 kap. 9§ RF.

2 En andring har éntligen foreslagits av Féretagsskatteutredningen, se SOU 2005:99.

% Se dnr 130 706133-04/111 om grundavdrag fér passiva naringsidkare, dor 130 657566-04/111 om
avyttringstidpunkt for utlindska konkursaktier (44 kap. 8 § IL), dnr 130 683902-04/111 om ritt till
avrakning av utlindsk skatt vid verksamhet genom vissa deldgarbeskattade foretag, dnr 131 581221-
05/111 om exitskatt pa optioner (10 kap. 11 § IL), dnr 131 532464-05/111 om exitskatt pa uppskov
efter andelsbyten (48a kap. 11 § och 49 kap. 26 § IL), dnr 131 636217-05/111 om anpassning tll C-
169/03 Wallentin, dnr 130 79209-05/111 om ritt till avrikning av utlindsk skatt dven vid verksamhet
genom svenskt handelsbolag, dnr 130 62568-05/111 om enskild néringsidkares ratt till avdrag for
underskott utomlands bedriven sjilvstindig naringsverksamhet (14 kap. 12 § IL), samt dnr 131 42806-
06/111 om kapitalférlustavdrag vid avveckling av utomlands bedriven sjilvstindig naringsverksamhet
(42 kap. 34 § IL). Hartill kommer dnr 130 701154-04/111 med uppfattningen att de svenska upp-
skovsavdragen ar forenliga med EG-ratten. Det kan anmérkas att Skatteverket dven fore halvarsskiftet
2004 gjort uttalanden vari svenska lagregler forklarats ofdrenliga med EG-ratten. Observera aven att
jag inte har undersokt styrsignalerna pd mervardes- och punktskatteomradena i detta avseende.
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10 styrsignaler ger 9 stycken uttryck fér uppfattningen att de prévade svenska lag-
reglerna ar oférenliga med EG-ratten och darfor inte far tillimpas i vissa fall.

Det dr numera helt klarlagt att EG-ratten har foretrade framfér medlemsstater-
nas nationella lagar. Av detta foljer att man redan pa myndighetsniva ska asido-
satta svenska lagregler som strider mot EG-ritten. Att Skatteverket efter det att
EG-domstolen underkint en svensk bestimmelse skickar ut instruktioner till
lokalkontoren om att detta ska beaktas ar naturligt och bor forstas goras skynd-
samt.

Déremot ar det inte oproblematiskt nir myndigheten systematiskt (?) sdker
igenom den svenska skattelagstiftningen och i ljuset av EG-domstolens utomor-
dentligt vagt formulerade praxis underkdnner eller godkanner regel efter regel
som stiftats av den svenska riksdagen. Jag ar den forste att uttrycka uppskattning
for Skatteverkets uppenbara ambition att se till lagstiftningen foljs, och jag tycker
att resultatet i manga avseenden inneburit en bade snabb och korrekt reaktion.
Efter malet C-9/02 Lasteyrie du Saillant stod det vil exempelvis klart for de flesta
att de svenska exitskattereglerna avseende personaloptioner och andelsbyten
knappast var tillatliga.

Men jag kan inte vara oreserverat positiv till att Skatteverket i praktiken utveck-
las till bade forfattningsdomstol och lagstiftare. Det saknas t.ex. transparens
ifraga om hur férfattningsprovningen vid verket gar till. Hur manga personer
“démer i mélen mot de svenska lagreglerna”? Vilka ar de? Hur utreds och fére-
dras drendena? Och riskerar slutsatserna inte att bli hasardbetonade? Jag noterar
att Skatteverket med utomordentligt stor sikerhet, och med hénvisning till "skat-
tesystemets inre sammanhang”, férklarat att de svenska uppskovsavdragen ar for-
enliga med EG-ritten. Detta uttalande kontrasterar starkt mot de nio styrsignaler
dar andra svenska lagregler underkanns, ofta med synnerligen kortfattade hanvis-
ningar till exempelvis etableringsfriheten.**

Det finns for 6vrigt dven bland dessa nio styrsignaler nagra vars slutsatser starkt
kan ifrdgasittas. Jag tinker frimst pa de uttalanden som underkanner avdragsfor-
buden avseende vissa underskott och forluster hianforliga till enskild naringsidka-
res sjalvstindiga naringsverksamhet utomlands. Har synes Skatteverket gora gil-
lande att de svenska reglerna generellt strider mot EG-ratten. EG-domstolen har
emellertid i C-446/03 Marks & Spencer gjort ritten till gransoverskidande forlust-
utjamning i hemviststaten beroende av om avdrag kunnat goras for forlusterna i
vardstaten. Tillimpat pa de svenska reglerna i 14 kap. 12 § respektive 42 kap. 34
§ IL, skulle C-446/03 Marks & Spencer innebira att den enskilde nédringsidkaren
forst tvingades uttdmma mojligheterna till avdrag i viardstaten innan han kunde
aberopa Skatteverkets mer kategoriska fordomande av de svenska reglerna.

Jag vill sarskilt understyrka att mina synpunkter har inte ska ses som kritik mot
den eller de personer vid Skatteverket som forfattat de aktuella styrsignalerna.
Forfattarna forefaller att vara mycket kunniga, dven om deras synpunkter i nagra
fall ar kontroversiella och motiveringarna timligen knapphandiga. Problemet ar
principiellt och hanférligt till den maktférskjutning som det innebar att Skatte-
verket pa detta sitt skoter lagstiftarens uppgifter. Verket klams mellan den vaga

# ] samband med korrekturldsningen av denna artikel observerar jag att regeringen deklarerat att
uppskovsreglerna kommer att andras sa att de blir férenliga med EG-ratten. Den styrsignal som under
ett par ars tid forklarat de svenska reglerna tillatliga med hansyn till skattesystemets inre sammanhang
boér med anledning hirav dndras omgaende. Se http://www.regeringen.se/sb/d/6183/a/63796 ned-
laddat 2006-05-15.
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och delvis oférutsebara EG-domstolen a den ena sidan, och den i mitt tycke alltfér
passive svenske lagstiftaren a den andra sidan. Denna korta diskussion visar pa ris-
kerna med att Skatteverket systematiskt provar svenska lagreglers forenlighet med
EG-ratten. Samtidigt maste understrykas att EG-ritten ska tillimpas dven pa myn-
dighetsniva, varfor det 4anda maste anses riktigt att Skatteverket inte forhaller sig
passivt.

8 Avslutning

Skatteverkets styrsignaler utgoérs huvudsakligen av s.k. allminna rad. De ger
uttryck for Skatteverkets uppfattning i tolkningsfragor och syftar till att underlatta
likformighet genom rittslig styrning. Vissa krav pa konsekvensanalyser m.m. fol-
jer vid beslutande av allmédnna rad. Det ar naturligtvis viktigt att dessa foljs, men
behovet av snabbhet talar for en 6versyn av de krav som harvid stalls i bl.a. § 14
verksférordningen.

Sedan generell publicering av styrsignalerna inleddes vid halvarsskiftet 2004
har snart 500 styrsignaler producerats. Det kan visserligen inte uteslutas att deras
stora antal till slut kan komma att utgéra en belastning, men det maste samtidigt
uppmarksammas att Skatteverket pa ett adekvat och ambitiost sitt axlat det ansvar
som foljt med sammanslagningen av landets skattemyndigheter och med infor-
mationsteknologins maéjligheter.

I artikeln har jag visat pa ett antal principiella fragor och problem vilka man
boér vara uppmarksam pa vid utformningen av styrsignalerna. Dessa dr samman-
fattningsvis foljande. Det forekommer tolkningsproblem i styrsignalerna. Atskill-
naden mellan beskrivningar av gallande ratt och egna uppfattningar uppratthalls
inte alltid. I nagot fall kan det uppfattas sa, att ett uttalande gar utéver den bak-
omliggande lagtextens ordalydelse. Det har ocksa undantagsvis fdrekommit att
SKV:s uppfattning fatt dndras efter det att RR meddelat dom eller forhandsbe-
sked som gétt i annan riktning.

Jag vill dock framhadlla att de beskrivna problemen inte ar framtridande. Mot
bakgrund av mina erfarenheter fran tidigare undersékningar av RSV:s regelgiv-
ning hade jag faktiskt trott att dessa problem skulle vara mer frekventa. De olik-
formigheter mellan olika branscher och regioner som undersékningen visat pa
har av utrymmesskal inte kunnat analyseras pa ett satt som medger nagra slutsat-
ser. Mitt 6vergripande intryck ir mot denna bakgrund att styrsignalerna i manga
avseenden varit framgangsrika. Den nya blomman i rabatten skims alltsa inte for
sig. Det finns dock troligen anledning att framdeles diskutera hur man bdst ska-
par overblick over den stora mdngden styrsignaler. En framkomlig vig kan vara
att sadana styrsignaler som kan antas vara ldnglivade och som dessutom behand-
lar niraliggande omraden, 6verfors till serien SKV A. I sistndmnda serie, eller i
serien SKV M bor enligt min uppfattning ocksa placeras mer omfattande alster.

Det finns dock anledning att peka pa de svarigheter det innebar for skatte-
administrationen, vars personal inte som undertecknad pa betald arbetstid kan
agna sig at akademiska analyser, att vara klamd mellan a ena sidan en vag och obe-
raknelig EG-domstol, och a andra sidan en lagstiftare som inte ens efter fem ar
lyckats justera IL sa att den 6verensstimmer med EG-ritten.*® Skatteverket har

* Detta exempel avser den anmérkningsvirda tidsutdrikten med justeringen av 53 kap. 7 § IL i anled-
ning av domen i mélet C-436/00 X och Y.
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enligt min mening fatt agera forfattningsdomstol i alltfor stor utstrackning, och
med ett blandat resultat.

Robert Pahlsson dr professor i handelsriitt med inriktning mot skatterdtt vid Handelshog-
skolan, Goteborgs universitet.
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