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MATS HOGLUND

Ska Skatteverket vara opartiskt
i skattearenden?

Kravet pa domstolars och myndigheters opartiskhet enligt 1 kap. 9 § RF dr svdrtol-
kat och férarbetena Idmnar liten végledning. Begreppet har inte heller diskuterats
sdrskilt ingaende i doktrinen. Vilka krav kan man stdlla pa Skatteverket betrdffande
opartiskhet enligt regeringsformen och hur uppfyller Skatteverket bdst dessa krav?

1 Inledning’
Det framgér av 1 kap. 1 § Regeringsformen (1974:152), RE att den offentliga

makten ska utovas under lagarna. Dirmed slas principen om myndigheters
normmissighet fast, vilket innebir att Skatteverkets verksamhet kriver for-
fattningsstdd. Skatteverkets verksamhet regleras dessutom av allminna lagar
som t.ex. forvaltningslagen (1986:223), FL, och speciallagar sisom skattefor-
farandelagen (2011:1244), SFL.

Objektivitetsprincipen framgar av 1 kap. 9 § RF%

"Domstolar samt férvaltningsmyndigheter och andra som fullgér offentliga for-
valtningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas likhet infér lagen samt iaketa
saklighet och opartiskhet.”

En part fir enligt objektivitetsprincipen inte sirbehandlas p.g.a. sina person-
liga férhallanden sivida det inte finns lagstdd for det. I objektivitetsprincipen
ingdr begreppen saklighet och opartiskhet. 3

I denna artikel ska jag beskriva Skatteverkets organisation och drende-
hantering samt diskutera vad begreppen objektivitet, opartiskhet och illojal
maktanvindning innebdr for Skatteverkets hantering och stillningstagande
i arenden om skatter. Artikeln avslutas med sammanfattning och avslutande
synpunkter samt hur Skatteverket bor agera i skattedrenden.

! Professor Robert Pahlsson har haft vinligheten att lisa artikeln och limnat synpunkter for
vilka jag dr mycket tacksam.

2 Bestimmelser for domstolar och forvaltning var tidigare samlade i det elfte kapitlet i rege-
ringsformen. Riteskipningen behandlas numera i elfte kapitlet och férvaltningen i det tolfte
kapitlet i regeringsformen. Anledningen till att rittskipningen och férvaltningen delats upp i
tva olika kapitel dr europarittens paverkan som enligt férarbetena medfért en ny och forstirke
roll for de svenska domstolarna. Se prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag.

3 Forhillandet mellan likabehandling, saklighet och objektivitet har i den skatterittsliga doktri-
nen kommenterats av Robert Pahlsson i Riksskatteverkets rekommendationer, 1995 s. 135 ff

och Likhet infér skattelag, 2007 s. 39 ff.
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2 Skatteverkets organisation och arendehantering

Skatteverket ar en central férvaltningsmyndighet for bl.a. skatter, socialavgifter
och folkbokforing, 1 § férordningen (2007:780) med instruktion fér Skatte-
verket, SKVFInstr. Dessutom kan Skatteverket medverka i brottsutredningar
enligt lagen (1997:1024) om Skatteverkets medverkan i brottsutredningar.
Skatteverket ska ocksd meddela foreskrifter om verkstillighet av lag enligt sir-
skilda bemyndiganden och genom sddana allminna rid som avsesi 1 § forfatt-
ningssamlingsférordningen (1976:725), FsamlF, och genom uttalanden verka
for lagenlighet, foljdriktighet och enhetlighet vid rittstillimpningen inom
verksamhetsomradet. Skatteverket ska dven i ovrigt enligt de riktlinjer som
statsmakterna angett meddela de foreskrifter och andra beslut som behévs for
att uppna samordning, rationalisering och enhetlighet vid arbetet inom verket.

Skatteverket ir indelat i regioner och i varje region skall det finnas minst
ett skattekontor, 8 § SKVFInstr. Varje skattekontor skall ha en skattenimnd.
Skatteverkets huvudkontor har det ssmmanhallande ansvaret for ledning och
styrning av verksamheten samt fr verksamhetsstdd. Skatteverket ansvarar for
taxeringsarbetet i landet och pa lokal niva handliggs skatteirenden av olika
skattekontor.

I forvaltningslagen finns det regler avseende forvaltningsmyndigheters och
domstolars handliggning av forvaltningsirenden. Av 3 § FL framgr att om
annan lag eller férordning innehaller nigon bestimmelse som avviker fran
forvaltningslagen, sé giller den bestimmelsen i stillet. Detta innebir att for-
valtningslagen ir subsidiir i forhallande till taxeringslagen. Enligt den s.k.
lex specialis-regeln har speciallagar féretride framf6r bestimmelser i allmin
lag. I praktiken har skatteforfarandelagen storre betydelse f6r Skatteverket dn
forvaltningslagen eftersom den férstnimnda innehéller en rad sirbestimmelser
for verket.

Skatteverkets utredningar ska klarligga forhallanden som ir av betydelse
for beskattningen. Objektivitetsprincipen syftar till att garantera en korrekt
och ritwvis taxering. Det framgar av 7 § FL att 4renden som handliggs av
myndigheter ska handliggas s enkelt, snabbt och billigt som méjligt utan atc
(rdtts-)sikerheten eftersitts och av 40 kap. 1§ SFL framgér ate Skatteverket
ska se till att drendena blir tillrickligt utredda (officialprincipen). Skyndsam-
hetsprincipen ger uttryck for att drendet ska hanteras snabbt. Utredningen
ska inte orsaka den enskilde nigon omotiverad kostnad eller olidgenhet och en
tjanstemans handliggning kan alltid bli foremal for en granskning av justitie-
ombudsmannen, JO.

3  Lagtolkning

En lagtolkning kan givetvis leda till flera likvirdiga alternativa 16sningar. Tolk-
ningen far dock inte vara alltfor vidstrickt utan maste vara rimlig, vilket inne-
bir att lagen inte fir tillimpas utanfor sitt betydelseomrade. De flesta kan nog
enas om vad som utgdr ordalydelsens kirnomrade eller annorlunda uttryckt
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dess sikra betydelseomride. Vad som diremot kan bli foremal f6r diskussion
ir vad som kan anses vara innanfor eller utanfér ordalydelsens osikra bety-
delseomrade. Skatteverkets tolkning bér ligga innanfor betydelseomradet.*
Hultqvist framhéller att foreskriftskravet innebir att en bestimmelse inte far
tillimpas utanfor sitt betydelseomrade, d.v.s. utanfor mingden rimliga tolk-
ningar.’> Men iven om tolkningen haller sig inom betydelseomradet s3 kan
flera alternativa tolkningar vara moijliga.

Modern lagstiftningsteknik innebar manga ganger att lagtext ar generellt
utformad fér att finga upp ménga olika foreteelser och det kan vara svirt
att pa forhand utforma lagtext s att den omfattar alla tinkea situationer.
Domstolspraxis ir ett viktigt “kitt” for att dverbrygga luckor och oklarheter i
lagstiftningen. Generellt utformad lagtext stiller dirfor stora krav pa uttolka-
ren. Eftersom all text 4r foremaél for tolkning ér ritestillimpning inte ndgon
mekanisk foreteelse utan kan leda till olika slutsatser dven om man héller
sig till ordens kirnomrade.® Vid tolkning av lagtext kommer virderingar till
uttryck mer eller mindre medvetet. Skattelagstiftningen innehéller dessutom
ménga virderande uttryck, t.ex. skilig, limpligen, visentlig o.s.v. Inte minst
skonstaxeringar, dir inkomsten maste uppskattas eftersom underlaget for att
berikna den ir bristfillig eller helt saknas, kriver virderingar fran Skattever-
kets sida.

Skatteverket hanterar varje ar en stor mingd skattedrenden, vilket inne-
bir en massiv ritestillimpning. Skatteverket ska tolka tillimpliga rittsregler
pa verkliga fall. Minga ganger ger lagstiftningen inte tillricklig ledning utan
Skatteverket maste soka ledning i forarbeten och rittspraxis.

Den svenska rittsordningen gor ingen principiell skillnad mellan utévningen
av befogenheter enligt preciserade rekvisit och utévningen av befogenheter
enligt skonsmissiga rekvisit. Men eftersom forvaltningsdomstolarna kan préva
varje forvaltningsbeslut ur alla synvinklar ir en distinktion mellan fritct och
lagreglerat skon av mindre vikt.”

Rittsvetenskapen bor inte enbart fokusera pd den explicita anvindningen
av riteskallor i justifieringsprocessen, utan dven forsoka identifiera virdestruk-
turer som inte kan hinféras till just dessa killor.® Det dr dirfor vikeige ate
undersoka den outtalade processen vid beslutsfattande aven om det kan vara
svart att dokumentera de underliggande orsakerna.’

Kraven pd Skatteverkets drendehantering ar hogt stillda och en rad olika
offentligrittsliga principer maste iakttas trots verkets begrinsade resurser.
Objektivitetsprincipen med dess krav pa opartiskhet, saklighet, att lika fall
ska behandlas lika si att ritestillimpningen blir enhetlig samt att drendena

4 Se Pahlsson, Robert, Inledning till skatteritten, tredje upplagan, 2003 s. 69 f.

5 Se Hultqvist, Anders, Legalitetsprincipen vid inkomstbeskattningen s. 332.

6 Se Ahlander, Bjérn, Om ritt och rittstillimpning, 1952 s. 10—14 angdende historiska exem-
pel dir man forsokt utforma heltickande lagar.

7 Se Wennergren, Bertil i FT 1984 s. 380 ff.

8 Se Pihlsson, Robert i SN 1998 s. 547.

9 Jfr Hermerén, Goran, Virdering och objektivitet, 1972 s. 138 ff.
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ska avgdras inom rimlig tid, ir viktiga krav som maiste infrias. Aven propor-
tionalitetsprincipen som innebir att myndigheter inte ska anvinda mer vald
in vad ndden kriver vid sin drendehantering ir en viktig princip.'® Skattever-
kets uppgifter ir bade svéra, viktiga och resurskrivande och omfattar manga
minniskor. Det 4r inte rittssakert om Skattverket uteslutande av tidsskil
skulle underlita att utreda skatteirenden. Om den skattskyldige sjilv forsva-
rar utredningen, t.ex. genom att inte besvara Skatteverkets forfragningar, si
ir det givetvis en annan sak. Det finns sjilvklart en yttersta grins for vad
Skatteverket kan gora i sina anstringningar for att fi den skattskyldige att
medverka i skatteutredningar. Men Skatteverket fir inte begrinsa utrednings-
arbetet uteslutande p.g.a. resursbrist. En sddan hantering ir i slutindan inte
heller férvaltningsekonomiskt effektiv di utredningsarbetet riskerar att lastas
over pa foérvaltningsdomstolarna om den skatteskyldige 6verklagar beslutet.

For att befrimja en rittssiker kultur méste Skatteverket 6ppet redovisa alla
de fakta som ligger till grund for besluten och hur man har tolkat dessa. Pa
sa sitt kan beslutets trovirdighet och legitimitet granskas pa ett kontroller-
bart sitt. En vilformulerad lagtext ricker inte for att tillforsikra medborgarna
rittssikerhet utan lagen maste dessutom anvindas pa ett rattssikert sitt. Detta
kriver en 8ppen redovisning av de virderingar som kommer till uttryck nir
verkliga fall skall avgoras av ritten.!!

I ett beslut bor olika alternativa 1sningar presenteras och skil anges till
varfor Skatteverket valt en viss losning. Enligt min mening vinner sidan
argumentation i styrka jamfort med att helt kortfattat ange en enda 16sning.
Genom att diskutera flera alternativa losningar och motivera varfér man valt
en sirskild 16sning ger Skatteverket prov pé flexibilitet i sitt tinkande, vilket
forstirker intrycket om en objektiv och allsidig hantering.

4  Allmanna krav pa Skatteverkets objektivitet

Objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF har ibland kritiserats for att vara ett
allmint héllet principstadgande med foga ledning i konkreta situationer.’
Det ligger forvisso en del i denna kritik och principen har behandlats sparsamt
i doktrinen."? Jag anser dock att objektivitetsprincipen ir en viktig ledstjirna
for bide domstolar och férvaltning och att den fyller en viktig praktisk funk-
tion dven om det konkreta innehéllet kan vara svirt att exake definiera.
Kravet pd objektivitet innebir bl.a. att tjinstemin inom Skatteverket ska
vara objektiva och inte lita personliga virderingar styra drendehanteringen.
Kravet pd objektivitet kan delas in i en subjektiv sida (subjektsida) som stiller
krav pi att tjanstemannen inte ska lata sina personliga &sikter styra drende-

10° Se Proportionalitetsprincipen i skatteritten, 2003 av Christina Mogll.

1 Jfr Pihlsson, Robert i SvSkT 1998 s. 775.

12°Se AD 1985 nr 129.

13" Ett viktigt undantag ir uppsatsen Objektivitetsprincipen av Thomas Bull, red. Lena Marcus-
son, s. 71-105 i Offentligrittsliga principer, 2005.
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hanteringen, t.ex. att behandla minniskor olika med hinsyn till kon, religion,
hudfirg etc. Dessutom har objektivitetsprincipen en objektiv sida (objektsida)
som innebir att tjanstemannen inte ska lita materialurvalet vara baserat pa
subjektiva éverviganden och argument.'* Ofullstindigt material och moti-
veringar i forvaltningsbeslut kan leda till felaktiga slutsatser. Skatteverket ska
undvika att anvinda virdeladdade ord som kan sitta kinslorna i svallning och
dirmed leda till tvivelaktiga beslut.'> En skatteplanering som kan bedémas
som legitim 4ven om Skatteverket vill underkinna transaktionen bér t.ex. inte
rubriceras som “avancerad” eller "oetisk skatteplanering "¢ eller fall dir bok-
foringen har mindre formella brister bor inte heller beskrivas som att "bok-
foringen ar behiftad med allvarliga brister”. Negativa personliga omdémen
om den skattskyldige i syfte att urholka dennes trovirdighet ska undvikas helt.
Det ir helt forkastligt att utgd fran att alla skattskyldiga i en viss bransch fus-
kar och att det bara ir nivan pé fusket som varierar, iven om det pa objektiva
grunder kan innebira att vissa branscher granskas hardare 4n andra.

Av tidigare erfarenhet som tjinsteman inom skatteforvaltningen vet jag att
det kan vara mycket frustrerande att handligga drenden dir de skattskyldiga
standigt dndrar sina svar nir de inser vilka skattekonsekvenser deras svar kan
fa. I sidana ligen 4r det viktigt att skattetjanstemannen inte liter de personliga
kinslorna ta 6ver. Det bor ocksd betonas att motsigelser och inkonsekvenser i
den skattskyldiges uppgifter inte per automatik behover innebira att uppgif-
terna ir felaktiga eller att denne medvetet ljuger utan att det kan bero pa ner-
vositet eller okunnighet. Den skattskyldiges uppgifter maste hanteras varsamt
och med ett hilsosamt matt av kritiskt granskande.

Det kan tyckas vara sjilvklart med ett formellt krav pa objektivitet, men
frigan dr om det inte utgor ett ouppndeligt ideal. Ett dvergivande av kravet pa
fullstindig objektivitet innebir inte att personliga virderingar far fritt spelrum.
I stillet kan man stilla krav pé relativ objektivitet som innebir att vissa beddm-
ningar ir ofullstindiga i olika avseenden, men att ofullstindigheten inte baseras
pa personliga virderingar. Den skattskyldiges tystnad kan t.ex. tolkas till den
skattskyldiges nackdel. Den relativa objektiviteten kan anses som godtagbar

14 Se JO 2002/03 s5.110. Bull viljer dock att dela in opartiskheten i en yttre (objektiv) och
en inre (subjektiv) sida. Se Bull, Thomas, Objektivitetsprincipen i antologin Offentligrittsliga
principer, 2005 red. Lena Marcusson, s. 78.

15 Ett kint sidant exempel 4r "Affiren Bergman” dir uttryckssittet i en promemoria enligt JO
forde tanken till rent straffritesliga beddmningar eller insinuanta pastienden. Se JO 1978/79
s.242-311. Ett mindre kidnt exempel 4r JO 1989/90 s. 187-203 dir JO férde fram svidande
kritik mot skattetjinsteminnens sitt att agera. Losa pastdenden och allmint hallna beskyll-
ningar ansags inte tillbérliga i en revisionspromemoria. Det var enligt JO inte heller sirskilt
svart av den ansvarige chefen att finna att denna kritik var diligt underbyggd.

16 Ingemar Hansson, generaldirektor pa Skatteverket, har i en debattartikel i Dagens Industri
den 18 maj 2011 kritiserat avancerad eller oetisk skatteplanering. Generaldirektdren ger dock
inte i debattartikeln nigra exempel pé vad han anser vara etisk skatteplanering. Det bor dnnu
en ging betonas att det 4r stora skillnader pd skatteplanering, skatteflyke och skattefusk, dven
om begreppen kan vara svira att definiera. Ett betydligt mer virdeneutralt ord ir skattefel som
ett sammanfattande begrepp for bade avsiktliga och oavsiktliga fel. Se Skattestatistisk arsbok
2010s.12.
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om man kan ange tydliga kriterier fér hur olika undersokningar och prov-
ningar ska begrinsas. Det krivs goda instrument for att kontrollera den relativa
objektiviteten dven om det kan vara svart att exakt beskriva kraven pa den.!”

Det ir méjligen 6nskvirt men knappast realistiskt att tro att tjinstemin
inom Skatteverket helt férutsittningslost hanterar en skatterittslig fraga. Och
pa sitt sdtt dr det ju arbetsekonomiskt att inte vara helt oforberedd eller okun-
nig varje ging man stills infor ett avgorande samtidigt som det befrimjar en
likformig behandling. Skattetjanstemannen behover da s.a.s. inte uppfinna
hjulet varje gang vid lagtolknings- och bedomningsfragor utan kan utnyttja
tidigare erfarenheter, vilket 4r arbetsekonomiskt men kanske inte alltid ritevist
mot den skattskyldige eftersom mindre hinsyn tas till de individuella forut-
sittningarna.

Ibland kan det diskuteras om l6sningen pa ett juridiske problem ir resul-
tatet av anvindandet av en juridisk metod eller om 16sningen anvinds i efter-
hand for att rattfirdiga en 16sning pa ett juridiskt problem (pd engelska kallas
det process of discovery and process of justification eller pa tyska Vorverstind-
nis und Methodenwahl). En svensk oversittning skulle kunna vara intuitivt
upptiickande alternativt justifiering eller rittfirdigande.'® Annorlunda uttrycke,
vad 4r hénan och vad ir 4dgget nir det giller att knicka skatterittsliga (juri-
diska) problem? Det ir givetvis viktigt att de virderingar och normer som lig-
ger till grund f6r beslutet 6ppet kommer till uttryck i beslutsmotiveringen och
inte doljs i nagon slags fasadlegitimation. P4 s sitt 4r det littare att virdera
birigheten i Skatteverkets argument.

5  Kravet pd opartiskhet enligt regeringsformen

Av ordalydelsen i 1 kap. 9 § RF framgir att objektivitetsprincipen inrymmer
ett krav pa bl.a. saklighet och opartiskhet. Myndighetsutévningens normmis-
sighet framgick tidigare av 1 kap. 8 § RE Ordalydelsen i nimnda bestim-

melse var:

“Domstolar och forvaltningsmyndigheter skall i sin verksamhet iakttaga saklighet
och opartiskhet. De fér ¢j utan rittsligt stdd sirbehandla nigon pa grund av hans
personliga férhéllanden, sasom tro, skddning, ras, hudfirg, ursprung, kén, alder,
nationalitet, sprik, samhillsstillning eller fsrmogenhet.”

Den andra meningen i ovanstiende lagrum (sirbehandlingsférbudet) tolkades
som ett fortydligande av forsta meningens krav pa saklighet och opartiskhet.
Men eftersom denna mening kunde missuppfattas som att lagstiftaren hade
skapat ritesligt stéd for negativ sirbehandling pa sddana grunder som ras och

hudfirg och da den saknade sjilvstindig betydelse, foreslog 1973 ars fri- och

17 Jfr Heuman, Lars i JT 2004/05 s. 43.

18 Se Robert Pahlssons artikel i SN 1998 s. 541-549 med hinvisningar till bl.a. utlindsk dok-
trin. Enligt Stefan Lindskog verkar rittsfallet NJA 1987 s.259 vara ett exempel dir Hogsta
domstolen bestimt sig for slutet forst och utformat motiveringen i efterhand. Se Stefan Lind-
skog, Preskription, tredje upplagan 2011 s. 125.
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rittighetsutredning att den andra meningeni 1 kap. 8 § RF skulle utgd.'? Riks-
dagen gick pa utredningens linje och beslét att ta bort den andra meningen.
Samtidigt flyttades lagrummet fran 1 kap. 8 § RF till 1 kap. 9 § RE. Av special-
motiveringen i prop. 1975/76:209 framgar att lagindringen inte var imnad att
indra ritesliget.? Kravet pa likabehandling infordes under riksdagsbehand-
lingen men ansags inte tillféra ndgot ytrerligare i sak.?!

En tolkning av forarbetena innebir bl.a. att begreppen saklighet och opar-
tiskhet i 1 kap. 9 § RF innefattar ett krav pa att myndigheterna inte tar ovid-
kommande hinsyn till ndgons ras eller hudfirg.?? Skillnaden mellan saklighet
och opartiskhet har inte nirmare utvecklats i forarbetena eller doktrinen. 2
Av Nationalencyklopedins ordbok framgar att ordet opartisk innebdr att man
inte gynnar eller missgynnar nigon part och att ordet saklig betyder att man ir
inriktad pa fakta och inte pa virderingar, kinslor eller oviktiga detaljer.

Enligt min mening knyter frigan om opartiskhet an till javsreglerna medan
saklighet knyter an till officialprincipen som innebir att Skatteverket ansvarar
for att utredningen blir si fullstindig som mgjlig. Aven om utredningen ir
grundlig och korrekt si méste den motiveras och kravet pa beslutsmotivering
kan nirmast ses som ett utfléde av officialprincipen. Enligt 20 § FL maste
en beslutsmotivering innehalla de skil som varit av betydelse for utgingen av
malet. Beslutsmotiveringen ir ett viktigt instrument for rittssikerheten efter-
som den enskilde ges majlighet att kontrollera beslutets barighet samt att det
grundar sig pa objektiva skl och inte pa virderingar. Dessutom kan onédiga
skatteprocesser undvikas genom klara och tydliga beslutsmotiveringar, vilket
sin tur dr samhillseffektivt. Beslutsmotiveringens utférlighet kan dock variera
och som tumregel kan man siga att positiva forvaltningsbeslut i allménhet
kriver mindre motiveringar dn negativa. Kravet pé saklighet innebar ocksa att
relevansprincipen uppfylls, vilket innebir att inte nagra onddiga eller nedsit-
tande uppgifter tillférs drendet. Relevanta uppgifter ska presenteras i utred-
ningen oavsett om det ir till den enskildes for- eller nackdel.?*

Reglerna om jiv finns bl.a. i 7 och 8 §§ FL och syftar till att undvika otill-
borlig partiskhet. Kraven pa jiv ska bl.a. uppritthalla myndigheternas auk-
toritet.?> Kravet pa opartiskhet skulle di frimst syfta till att inte gynna eller
missgynna en enskild jaimfért med andra enskilda i de fall da tjinstemannen
har nagot slags egenintresse.

9 Se prop. 1975/76:209 5.102 f och SOU 1975:75 5. 118 1.
0 Se prop. 1975/76:209 s. 138.

' Se KU 1975/76:5 5. 21.
22 Forvaltningslagsutredningen synes komma till samma slutsats. Se SOU 2010:29 s. 149 ff.
Brita Sundberg-Weitman anser att begreppen saklighet och opartiskhet férmodligen skiljer
sig 4t dven om hon inte motiverar detta. Se Sundberg-Weitman, Saklighet och godtycke, 1981
s. 20.
24 Se Justitickanslerns beslut 2006-09-21 (dnr 3704-04-21) dir Justitiekanslern riktade kritik
mot chefsiklagare som inte iakttog objektivitetsprincipen nir han underlit att ta in for honom
kinda uppgifter som kunde vara till férmén f6r de misstinkea i férundersékningen.
% Se Sundberg, Halvar G. E, Allmin Férvaltningsritt, 1955 5. 125.

(S
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Objektivitetskravet innebir enligt Wennergren, nir intressen stdr emot var-
andra, att man enbart pa objektiva grunder fir frimja nagons intresse och lésa
tvisten till detta intresses fordel. Kravet pa opartiskhet stricker sig diremot
lingre 4n sd och innebir att man inte bara skall efterstriva objektivitet utan att
ocksa avgora drenden utan partshinsyn. Wennergren havdar att faran for ate
en domare eller tjansteman solidariserar sig med ett samhillsintresse och t.ex.
beaktar fiskala intressen, inte fir underskattas.?

Enligt min mening innebir kravet pé opartiskhet inget hinder f6r Skatte-
verket att pa objektiva grunder verka for statens intressen.

6 lllojal maktanvandning som besvarsgrund

Illojal maktanvindning kan ses som en sirskild form av tjinsteutévning som
strider mot objektivitetsprincipen. Jag ska hir kortfattat diskutera om detta
begrepp fyller nigon sjilvstindig funktion inom skatteritten.

Om det alltid gick att hitta ett klart svar pa en juridisk friga i en lagtext
skulle juristernas arbete vara mycket enklare men formodligen mycket tri-
kigare. Verkligheten ir inte si beskaffad, ofullstindigheter i foreskrifter ger
rittstillimpare ett visst spelrum, dven om det sjilvklart inte ir helt fritt. Det
finns alltsd en skillnad mellan de atgirder som har direkt stod i lagens orda-
lydelse och de som maste bedémas efter skon. Alla praktiserande jurister vet
att lagens ordalydelse inte alltid ricker till, utan att man méste soka efter syftet
med bestimmelsen. I detta sokande kan man hitta mer eller mindre uttryck-
liga stod i forarbeten, rittspraxis eller rittsliga principer. Det ir inte alldeles
lite ate hitta "andan i lagen” eller syftet med denna. Svaren ir inte givna och
inte sillan fir man anvinda sunt férnuft som ikldds juridisk sprikdrike. Det
ar inte alltid ldte ate siga att en lagtolkning ir rdte, limplig eller for all del
olimplig. Littast ar de flagranta fall dir beslutsfattaren inte respekterat lagens
ordalydelse, dir tolkningen ir alltfor extensiv eller uppenbara fall av make-
missbruk. Forvaltningsbeslut kan vara formellt korrekta men dnda otillbér-
ligt gynna eller missgynna enskilda och fragan ir om man kan 4beropa illojal
maktanvindning som besvirsgrund?

Sundberg inférde 1943 begreppet illojal maktanvindning. Sundberg var
influerad av den utlindska ritten och hinvisade till det franska begreppet
’détournement de pouvoir” (den tyska motsvarigheten ir "Ermessensmiss-
brauch” och den danska "Magtfordrejning”). En sirskild typ av lagstridigt
innehall forel4g enligt Sundberg nir en férvaltningsakt skenbart $verensstimde
med lag men dir myndigheten anvint sin maktbefogenhet i annat dn det
avsedda syftet. Detta kunde bero pa att tjanstemannen hade privata intres-
sen i drendet eller andra ovidkommande synpunkter som t.ex. partipolitiska

26 Se Wennergren, Bertil, Forvaltningsprocesslagen m.m., 2001 s. 132.
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bevekelsegrunder.”” Eek fann Sundbergs beteckning illojal maktanvindning
triffande och diskuterade frigan i en uppsats frin 1944.%

Drygt 20 ar senare méttes Sundberg och Eek av kritik frin Victorin som
ansdg det vara svirt att med ndgon sikerhet veta syftet med en forvalenings-
dtgird. Det vore enligt Victorin i stillet riktigare att konstatera att en for-
valtningsake direkt stred mot lagen och att myndigheten didrmed 6verskridit
lagens tillimpningsomride in att diskutera eventuella syften.?” Det rickte
enligt honom inte med att en myndighet hade gjort en alltfor extensiv tolk-
ning eller direkt felaktig tolkning av en lagbestimmelse for att den skulle
kallas illojal maktanvindning. Myndigheten maste dessutom ha gjort detta i
direkt syfte att tillimpa lagen utanfor dess tillimpningsomréide, oftast i syfte
att gynna eller missgynna nigon, dven om det kunde vara svirt att bevisa.>

Illojal maktanvindning omnimns dven i senare doktrin.®! Inom fransk
forvaltningsritt har det utvecklats en sirskild besvirsgrund for illojal
maktanvindning. De franska forvaltningsdomstolarnas provningsrite 4r, till
skillnad frin svenska forvaltningsdomstolar dir det rader fri bevisprovning,
begrinsad till rittsfragor. Denna sirskilda besvirsgrund ar dirfor mycket
viktig for fransk forvaltningsritt. Enligt Stromberg har illojal maktanvind-
ning begrinsad betydelse for svenskt vidkommande 4ven om det finns visst
utrymme for att dberopa illojal maktanvindning i kommunalbesvirsmal och
rittsprovningsmal samt i sidana mal dir en allmin domstol kan prova ett
forvaltningsbesluts giltighet.>? Frigan dr om begreppet illojal maktanvindning
fyller nagon funktion inom skatteritten?

Det kan finnas situationer dir myndigheter missbrukar sin stillning genom
att ta betalt for myndighetsutdvning eller missbruka enskildas beroendestill-
ningiavtalssituationer. INJA 1980s. 1 hade en kommun genom féretridare for
kommunen vid ingiende av exploateringsavtal med tvi dgare krivt att dgarna
dtog sig solidariskt ansvar f6r fullgérande av avtalet och angett det solidariska
ansvaret som villkor for att byggnadslov skulle kunna erhallas. Hogsta dom-
stolen ogiltigforklarade avtalet med hinvisning till 29 § avtalslagen (det s.k.
lindrigare tvinget). Ordet illojal maktanvindning nimns dock inte i domen.
En kommun kan givetvis inte bara missgynna utan dven gynna enskilda i olika
avtalssituationer. Mark kan siljas till formanligt pris eller hyran kan sittas lagt

7 Se Sundberg, Halvar G. E, Grunddragen av allmin forvaltningsritt, 1943 s. 103.

2 Se Eek, Hilding, "Détournement de pouvoir” i svensk férvaltningsrict i FT 1944 5. 71.

2 Se Victorin, Ake, Illojal makranvindning, Nagra synpunkeer i FT 1966 s. 58. Aven Kom-
munalbesvirskommittén verkade sitta likhetstecken mellan objektivitetsprincipen och for-
budet mot illojal maktanvindning. Se SOU 1982:41 s. 183.

30 Jfr Victorin, Ake, Illojal maktanvindning, Négra synpunkter i FT 1966 5. 53.

31 Se t.ex. Bramsting, Gunnar, Illojal maktanvindning inom socialférvaltningsritten i FT
1966 5. 195-266, Petrén, Gustaf och Ragnemalm, Hans, Sveriges grundlagar, tolfte upplagan,
1980 s. 38, Bohlin, Alf och Warnling-Nerep, Wiveka, Férvaltningsrittens grunder, andra upp-
lagan, 2007 s. 17 och 20, Ragnemalm, Hans, Férvaltningsrittens grunder, ittonde upplagen,
2007 s. 110 och Madell, Tom, Det allminna som avtalspart, 1998 s. 146 fI.

32 Se Stromberg, Hakan, Allmin forvaltningsritt tjugofjirde upplagan, 2008 s. 66.
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for att locka foretag att etablera sig i kommunen. Det strider dock mot den
kommunala likstillighetsprincipen, 2 kap. 2 § kommunallagen (1991:900).

Om vi tar ett hypotetiske fall dir Skattverket gor en skatterevision hos en
restaurangigare. Lat oss siga att Skatteverket skriver en revisionspromemoria
dir restaurangigarens heder och irlighet ifragasitts pa ett for restaurangigaren
krinkande sitt. Till riga pa allt sa hotar Skatteverket att anmiila restaurang-
dgaren for skatte- och bokféringsbrott samt att han sannolikt kommer att fa
sitt alkoholtillstind indraget om han kommer med invindningar mot Skatte-
verkets revisionspromemoria. De flesta tycker nog att Skatteverkets hantering
av drendet inte ir acceptabelt eller tillatet och hir skulle man kunna anvinda
begreppet illojal maktanvindning eller maktmissbruk.

Om vi i det hypotetiska exemplet utgar ifran att Skatteverket gjort en grund-
lig utredning och att mycket skulle tyda pi att de har ritt i sak, s kommer
forvaltningsdomstolarna sannolikt inte att dndra Skatteverkets beslut. Hur
kan di restaurangigaren angripa Skatteverkets olimpliga formuleringar i
revisionspromemorian och de ofértickta hoten om anmilan for brott? Kan
restaurangigaren overklaga Skatteverkets beslut i drendet genom att aberopa
besvirsgrunden illojal maktanvindning?

Enligt min mening finns det andra och bittre besvirsgrunder. De fortickta
hoten kan omfattas av det straffrittsliga ansvaret for tjdnstefel i 20 kap. 1§
Brottsbalken. Nir det giller det som av restaurangigaren uppfattas som grovt
nedsittande formulering i revisionspromemorian kan han JO-anmila tjinste-
minnen pa Skatteverket samt eventuellt anmila tjanstemdnnen for tjinste-
fel. Restaurangigaren borde kunna angripa Skatteverkets hantering utan att
anvinda sig av det svértillimpade begreppet i/lojal maktanvindning. Den skatt-
skyldige kan fi ekonomisk kompensation om Skatteverket vallat den skattskyl-
dige féormogenhetsskada p.g.a. felaktig eller forsumlig myndighetsutévning,
3 kap. 3 § skadestindslagen (1972:207). Den skattskyldige kan dessutom fa
ersittning enligt lagen (1989:479) om ersittning for kostnader i drenden och
mél om skatt, m.m. om han 6verklagar Skatteverkets beslut och anlitar en sak-
kunnig pa omridet. Huruvida méjligheterna till ersittning 4r goda eller daliga
ska inte diskuteras hir.®

Det viktiga ir enligt min mening inte om fSrvaltningsbeslutet innehaller
formella brister eller inte, si linge det ar korrekt i materiellt hinseende. En
tjanstemans vilja att gynna personer kan diskvalificeras pa grund av jiv. Om
tjanstemannen vill gynna eller missgynna personer dérfor att han eller hon
kinner gemenskap pa grund av kén, religion, politisk dskadning eller etnisk
hirkomst m.m. kan beslutet diskvalificeras pa grund av bristande saklighet da
objektivitetskravet enligt 1 kap. 9 § RF inte 4r uppfyllt. Enligt Petrén/Ragne-
malm innefattar objektivitetsprincipen ett forbud mot godtycke, framfor alle
illojal maktanvindning.?4

3 Fragan om ersittning vid skatteprocesser ska utredas. Se prop. 2011/12:165 Skattefor-
farandet.

34 Se Petrén, Gustaf och Ragnemalm, Hans, Sveriges grundlagar, tolfte upplagan, 1980 s. 38.
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Illojal maktanvindning torde ddrfér kunna tickas upp av 1 kap. 9 § RE,
jav eller bristande saklighet, varfor begreppet utom i sirskilda fall fyller ndgon
sjalvstindig funktion i forvaltningsprocessritten i allminhet och i skatteritten
i synnerhet. Aven i fall dir avtal underkinns pa civilrittsliga grunder kan be-
sluten sigas strida mot saklighetsprincipen da enskild part gynnats eller miss-
gynnats pa otillborligt site. Det kan dock finnas ett visst utrymme att dberopa
illojal maktanvindning i kommunalbesvirsmal och rittsprévningsmal same i
sidana mal dir en allmin domstol kan prova ett forvaltningsbesluts giltighet,
men di ror sig i allminhet om andra drenden in skattemal.??

7  Hur bor Skatteverket agera i skattedarenden och
vad kan bli battre?

Som tidigare framgétt i avsnitt 5, innebir objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 §
RF ingen motsittning till ate Skatteverket pad ett partiske site forsoker tillva-
rata statens intressen genom att driva offensiva skatteprocesser.

Om man nu kan konstatera att kraven pa objektivitet inte utgdr ett hinder
for Skatteverket att fora processer i syfte att oka statens intikter, givetvis under
forutsittning ate de legala kraven pa drendehantering tillgodoses, kvarstdr fra-
gan pa vilket sitt som Skatteverket bor agera for att befrimja ritessikerheten.

Skartteverkets tolkningar ska vara rimliga och halla sig inom lagarnas be-
tydelseomrade. Tolkningsutrymmet for lagar 4r i allminhet ganska stort och
inrymmer flera méjliga tolkningsalternativ.3® Det finns inga formella hinder
mot att samme tjdnsteman granskar inkomstdeklarationen, skickar forfrig-
ningar eller utfor taxeringsrevisioner, beslutar i andra niraliggande beslut som
t.ex. anstind med betalning av skatt och agerar motpart i forvaltningsdomsto-
lar. Det kan dirfor finnas viss risk for att den skateskyldige personligen kinner
sig forfoljd. Aven om Skatteverket sikerligen i praktiken forsoker undvika
sadana “jivsliknande” situationer borde det finnas ett uttryckligt regelverk

% Se Stromberg, Hakan, Allmin forvaleningsritt, tjugofjirde upplagan, 2008 s. 66.

3 Det finns ett exempel dir jag anser Skatteverkets tolkning av rittsliget inte ir korreke. Fri-
gan giller om forluster pa niringsfastigheter dgda av handelsbolag ska kvoteras for juridiska
personer nir handelsbolagsandelarna dgs bade av fysiska och juridiska personer. Fragan avgjor-
des av Regeringsritten i milet RA 2002 not 26 som var ett dverklagat forhandsbesked. Det var
dessutom Skatteverkets foregingare, Riksskatteverket (RSV) som ansékte om forhandsbeske-
det. RSV:s uppfattning var att en enda kapitalvinstberikning ska géras for handelsbolaget och
att forlusten ska kvoteras alla deligare oavsett om det 4r en fysisk eller juridisk person. Rege-
ringsritten ansdg att det saknades ledning i skattefrigan i sivil lagtext som férarbeten, men
ansag att forlusten inte skulle kvoteras for aktiebolag som ir handelsbolagsdeligare. Regerings-
rittens domskil kan givetvis diskuteras men enligt min mening har frigan fatr sitt slutgiltiga
svar i Regeringsrittens dom, 4ven om det var i ett notismal. Trots detta anser Skatteverket i sin
handledning for inkomstskatt att férluster pa niringsfastigheter som ir dgda bide av fysiska
och juridiska personer, ska kvoteras for bada dgarkategorierna. Jag anser att Skatteverket saknar
stdd for att frangd Regeringsrittens dom, dven om verket formellt sett inte dr bundet av den.
Skatteverket ska givetvis inte Sverskrida sin tolkningsritt. Se dven Héglund, Mats, Handels-
bolag, tredje upplagan, 2010 s.78.
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som forhindrar det. Tjinstemin inom den tyska skatteférvaltningen ir i hogre
grad dn den svenska specialiserad pa olika arbetsuppgifter, vilket innebir att
ett drende handliggs av olika tjinstemin. Enligt min mening 6kar méjlighe-
terna for en objektiv behandling.?” Ett alternativ till detta ir en uppdelning av
kompetensen pé olika handliggare inom Skatteverket s att ansvaret fordelas.
Denna situation kan jimféras med kompetensférdelningen inom storre revi-
sionsbyrder dir ingen ensamt handligger ett storre och komplicerat drende.

Det borde dessutom finnas en lagstadgad rittighet att fi handlidggaren i ett
skatteirende utbytt mot en annan tjansteman, helst pé ett annat skattekontor.
Den skattskyldige borde dtminstone fi utnyttja denna rittighet en gang per
drende. Mitt férslag kommer sannolikt att kriva storre resurser till Skattever-
ket, men jag anser att den eventuella effektivitetsférlusten bor stillas mot den
okade rittssikerheten.

Skatteverket har beskrivit sitt uppdrag, sin vision och sina virderingar i
broschyren ”Verksamhetens inriktning”.%8 Skatteverkets vision ir ”Ett samhille
dir alla vill gora rite for sig”. For att uppna visionen ska tjinstemidnnen inom
Skatteverket vara offensiva, palitliga och hjilpsamma. Att vara offensiv innebir
enligt Skatteverket bl.a. att man ser till medborgarnas behov och férvintningar
samt forindringar i omvirlden. Att vara palitliga och hjilpsamma innebir
att skattetjansteminnen arbetar enhetligt och rattvist samt att man fSrséker
vara tillmétesgiende mot de skattskyldiga och erbjuda god service. Skattever-
ket far ett hogt betyg hos medborgarna i en undersdkning utférd av Svenske
kvalitetsindex.”” Enligt min uppfattning ir informationen pa Skatteverkets
hemsida och broschyrer uppskattad och till god hjilp for de skattskyldiga. Det
ar dirfor orovickande att Generaldirektoren pa Skatteverket anser att kom-
petensforsdrjningen ir en riskfaktor infor framtiden.“’ En god och ritessiker
skatteforvaltning kriver resurser.

I Storbritannien har man infort en tjanst motsvarande JO pa skatteomridet
och i Danmark finns det en réttssikerhetschef som visserligen ar anstilld inom
skatteférvaltningen men som har en sjilvstindig roll och som féretrader all-
minheten mot skatteforvaltningen. Det finns ingen motsvarande tjidnst inom
den svenska skatteforvaltningen. 4!

% Se Haglund, Mats, avsnitt 5.4 i Taxeringsrevision — ur ett rittssikerhetsperspektiv, 2008.

%8 Se SKV 218 utgava 2.

3 Se Svenskt kvalitetsindex, pressinformation den 15 november 2010, dir Skatteverket och
Lantmiteriet fir hogst betyg avseende kundnéjdheten bland 13 utvalda myndigheter. Under-
sokningen har dock inte skilt pa kundndjdheten mellan privatpersoner och féretag.

40 Se Skatteverkets Arsredovisning 20105s.18, 20 och 108

4 Det allminna ombudet kan dverklaga Skatteverkets beslut samt ansdka om férhandsbesked
och kan féra det allminnas talan i sidana irenden, men fir dven uppdrag it tjinsteman inom
Skatteverket att foretrida det allminna ombudet. Anledningen dill att tjinsten som allmint
ombud inforts ir att Skatteverket inte kan Sverklaga sina egna beslut. Se prop. 2002/03 Det
nya Skatteverket.
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Den enskildes rattssikerhet kan ocksa manifesteras genom ett officiellt policy-
dokument 6ver de skattskyldigas rittigheter eller en allmin ritessikerhetslag
for forvaltningsirenden.*? Visserligen kan utformningen av policydokumentet
och rittssikerhetslagen diskuteras, men idén som sidan anser jag vara god.%3

8  Sammanfattning och avslutande synpunkter

Kravet pa objektivitet kan delas in i en subjektiv sida som omfattar sjilva
beslutsfattaren och en objektiv sida som omfattar beslutsmaterialet. Det ir
viktigt, att den kunskap och erfarenhet som beslutsfattaren har, inte medfor
fordomar och lasningar i sittet att behandla den skattskyldiges drende utan
att drenden ges en allsidig belysning. Man kan ocksa stilla krav pi relativ
objektivitet som innebir att beslutsfattaren fir dra slutsatser av ofullstindigt
material si linge de inte baseras pd personliga virderingar. En 6ppen och all-
sidig argumentation som redovisas i beslutet 6kar rittssikerheten. Beslutsfat-
tare bor diskutera pro et contra och ange pa vilka grunder beslutet fattats s3
att dess legitimitet kan kontrolleras.

Ordet opartisk maste tolkas i sitt ritta ssmmanhang. En allmin tolkning
av begreppet opartisk innebdr att man inte gynnar eller missgynnar nigon.
Av forarbetena framgar diremot att den tidigare lydelsen i 1 kap. 9§ RE
ursprungligen 1 kap. 8 § RE, visat att kravet pd opartiskhet omfattat ett
sirbehandlingsforbud som innebar att domstolar och forvaltningsmyndighe-
ter inte fick sirbehandla personer p.g.a. ras, kdn, nationalitet, religion m.m.
Denna dndring var dock inte menad att dndra rittsliget. Kravet pa opartisk-
het innebir inte att Skatteverket saknar méjligheter att fora processer dir
utgingen av milet méste betraktas som oviss. Tvirtom ér det verkets skyldig-
het att undersdka grinserna for beskattningen, legalitetsprincipens dubbla
sidor, under forutsittning att uppfyller de objektivitets- och officialprincipen.
Att vara partisk och tillvarata statens intressen innebir alltsd inte att Skattever-
ket inte 4r objektivt, dven om det kan vara en klen trost for den som hamnar
i skatteprocesser. Mahinda kan lagen om ersittning for kostnader i drenden
och mal om skatt, m.m. verka lindrande for den skattskyldige.

Jag har tidigare diskuterat vilken sjilvstindig betydelse begreppet illojal
maktanvindning har i svensk skatteritt. Enligt min mening innefattas illojal
maktanvindning av jiv samt bristande saklighet, vilka ingdr i objektivitets-
principen, 1 kap. 9§ RE och fyller dirfor ingen sjilvstindig skatterittslig
funktion.

2 1 Storbritannien har den brittiska skatteforvaltningen publicerat ett sidant dokument,
Taxpayer’s Charter. Den danska réttssikerhetslagen (Retssikkerhedsloven) tillimpas vid tvings-
ingrepp utanfdr straffritten men ger inget legalt stdd for tvingsatgirder utan enbart begrins-
ningarna for hur sddana fir utféras. Se Hoglund, Mats, kap. 5 i Taxeringsrevision — ur ett
ritessikerhetsperspektiv, 2008.

# Se Fast, Katarina i SN 2009 5.721-733 som behandlar frigan om att infora Taxpayers
Charter, en slags rittighetskatalog for skattskyldiga, i Sverige.
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Avslutningsvis vill jag framhélla ndgra férslag som kan underlitta en objek-
tiv och mer rittssiker hantering av skattedrenden. Jag foreslar att skattedren-
den efter tysk forebild delas upp pa olika handliggare med specialistfunk-
tioner. Detta skulle formodligen upplevas som mer rittssikert av den skatt-
skyldige. En specialisering av arbetsuppgifter torde dven innebira fordjupade
specialistkunskaper, visserligen pé bekostnad av den allminna kompetensen.
Det bogde ocksa finnas en lagstadgad rite att byta ut en tjinsteman mot en
annan tjinsteman pa ett annat skattekontor. Det skulle dessutom forstirka
rittssikerheten om det inférdes en rittssikerhetschef pa Skatteverket, som
kunde behandla de skattskyldigas klagomal, samt ett policydokument som
befister den skattskyldiges rittigheter. Om Skatteverket ges stérre méjligheter
att fora offensiva processer med kunniga tjinstemin inom lagstadgade ramar
samtidigt som den enskildes rittssikerhet {orstirks, skulle det enligt min
mening bidra till en positiv rittsutveckling.

Mats Hoglund dr jur. dr och universitetslektor vid Karlstads universitet. Han har
tidigare varit verksam vid Hogskolan Vést i Trollhéttan.
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