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ROBERT PAHLSSON

SKV:s projekt fordjupad samverkan
i svensk offentligrattslig miljo

1 Inledning

Skatteverket har introducerat en ny modell for samarbete med storre foretags-
grupper, liknande den som sedan ett antal ar tillimpas i Nederlinderna och
som dir gar under beteckningen Horizontal Monitoring. Skatteverkets projekt
har fatt namnet Fordjupad samverkan.' Liknande samverkansformer mellan
skattemyndigheter och stérre foretag har ocksa introducerats i flera andra lin-
der.? Systemen har behandlats utférligt av OECD och ir for nirvarande fore-
mal fér diskussion inom IFA.?

I denna artikel undersoks de offentligrittsliga forutsittningarna for infé-
rande i Sverige av Fordjupad samverkan (hirefter FS). Artikeln, som i all
visentligt bygger pa en mer utforlig forskningsrapport, dr disponerad enligt
foljande.*

Inledningsvis redogors for SKV:s uppliggning av FS. Den efterfoljande
analysen 4ar huvudsakligen regelhierarkiskt ordnad, sa att FS speglas mot i tur
och ordning EU-ritten, regeringsformen (RF) och den svenska forvaltnings-
ritten. I artikeln behandlas inte frigor om sekretess och sanktioner. Eventuella
civilrittsliga aspekter berors inte heller.

! Det svenska projektet presenteras numera pa Skatteverkets hemsida, se bl.a. http://www.
skatteverket.se/omskatteverket/nyheter/2012/nyheter/samverkanmedskatteverketforenklarfor
foretag.5.71004e4c133e23bf6db800017271.html, http://www.skatteverket.se/foretagorganisa
tioner/blanketterbroschyrer/broschyrer/info/248.4.71004e4c133e23bf6db800017285.html
samt http://www.skatteverket.se/omskatteverket/omoss/samverkan/medsverigesstorstakoncern
er.4.70ac421612¢22997f85800079814.html. Projektet baseras pa rapporten Férdjupad sam-
verkan mellan Skatteverket och Sveriges storsta koncerner, dnr 480-698289-10/1211 daterad
2011-03-31. Citeras dven SKV-rapporten.

2 Se for en utforlig ritespolitiske orienterad bakgrundsbeskrivning med internationell utblick
Sérensson, Carl, Nigot om Skatteverkets forslag till fordjupad samverkan med storforetagen, Skatte-
nytt 2011 s. 625-633.

3 Foreteelsen kallas d& Enbanced Relationship. Se http://www.oecd.org/dataoecd/59/61/
39003880.pdf samt http://www.ifa.nl/pages/search.aspx?’k=enhanced+relationship.

4 Se Pahlsson, Robert, Fordjupad samverkan / horizontal monitoring i svensk offentligritts-
lig miljo, Stockholm 2012. Rapporten presenterades vid ett seminarium i Stockholm den 22
oktober 2012.
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2 Fordjupad samverkan (FS) - en kort beskrivning

Dokumentationen avseende Skatteverkets projekt Foérdjupad samverkan
bestar av en 13-sidig rapport samt ytterligare ett antal sidor, inklusive en
broschyr och svar pa vanliga frigor, som laddats upp pé verkets hemsida.’
Materialet pa hemsidan bestér i huvudsak av sammanfattningar av det som
sigs i rapporten. Hirtill kommer SKV:s utkast till 6verenskommelse om FS
("avsikesforklaring”) vilken fogats som bilaga till SKV:s rapport. Det ska fram-
héllas atc det ir SKV:s dokumentation som ligger till grund f6r artikeln. Hur
samarbetet gir till i praktiken har jag inte undersokt. Man skulle metaforiskt
kunna siga att jag studerar kartan och inte verkligheten. A andra sidan bor
man kunna férutsitta att SKV gor det som verket siger att det gor.

Skatteverkets introduktion av Férdjupad samverkan ir en del av ett bredare
arbete med att modernisera kommunikationen med skattskyldiga foretag. En
intern rapport har nyligen limnats avseende myndighetens rutiner med besva-
randet av skriftliga frigor.® Dessa ska utvirderas ytterligare under 2013. Hirtill
kommer att den s.k. Dialogen varit etablerad i nigra 4r.” Det framstir som
sannolikt att SKV inom kort kommer med ny dokumentation avseende FS.

I SKV:s rapport finns under rubriken ”Samverkan i praktiken” en uppstall-
ning av de steg som avses ingd i FS-processen. Dessa dr urval, inbjudan, forsta
matet, prelimindr jverenskommelse, inledande maten, definitiv dverenskommelse,
samt hirefter arbetsmiten.®

Det framgir av SKV:s dokumentation att urvalet av koncerner som ska
kunna komma i friga for FS ska goras med omsorg. FS-projektet dr dock
som det nu beskrivs av begrinsad och sluten karakeir. Det stir nimligen klart
att det dtminstone inledningsvis riktar sig till en tringre krets som viljs ut av
SKV.?

Det etablerade FS antas i SKV-rapporten komma att vara som intensi-
vast i bérjan nir man 7sikerstiller den interna kontrollen och skatteriskerna
minskar.”'? De viktigaste permanenta och konkreta inslagen i samarbetet upp-
ges bli att deltagande foretag far en sirskild kontaktperson pa SKV, att man

> Se Férdjupad samverkan mellan Skatteverket och Sveriges stérsta koncerner, dnr 480-698289-
10/1211 daterad 2011-03-31. Aven htep://www.skatteverket.se/omskatteverket/nyheter/2012/
nyheter/samverkanmedskatteverketforenklarforforetag.5.71004e4c133¢23bf6db800017271.
html, htep://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/blanketterbroschyrer/broschyrer/info
/248.4.71004e4c133e23bf6db800017285.html samt  http://www.skatteverket.se/omskatte-
verket/omoss/samverkan/medsverigesstorstakoncerner.4.70ac421612¢22997f85800079814.
html.

¢ Se SKV Rapport dnr 131-604625-11/111, 2012-05-14.

7 Se Rutin fér dialogfrigor — SFR, dnr 129-621087-08/1211. Fér definition av storforetags-
regionen  se  http://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/informationstraffarmoten/
storforetagsregionensfr.4.5cbdbba811c9a768{0c80005885.html.

8 Se SKV-rapporten s. 9.

% htep://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/svarpavanligafragor/samverkanmedstora
foretag/samverkanmedstoraforetagfag/kanmananmalaattmanarintresseradavsamverkanave-
nommanintefattnagoninbjudanfranskatteverket.5.71004e4c133¢23bf6db800020019.html.

10 SKV-rapporten s. 9.
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far snabba och sikra svar pa sina frigor samt annat bistind med kompetens
i stod frin SKV. Deltagande foretag forutsitts i sin tur visa storsta tinkbara
oppenhet nir det giller uppkommande skattefrigor.'!

Hirtill kommer att "historiska fel” normalt inte avses bli dtgirdade samt
att man tycks gora en sirskilt generds tolkning av institutet frivillig rittelse.'?
Ambitionen forefaller vara att man avser att blunda fér felaktigheter som upp-
ticks, om inte dessa ir sirskilt idgonenfallande. Dessa och 4ven andra frigor

behandlas utférligt i det foljande.

3 FS och EU-ratten

3.1  Omfattas FS av EU-réttens krav pa fri rérlighet?

EU-domstolens (EUD) provning av om medlemsstaternas rittsregler ar for-
enliga med diskriminerings- och restriktionsforbuden brukar kunna forde-
las pé tre fragestillningar. Man undersoker forst om den aktuella situationen
aktualiserar EU-ritten, direfter om en restriktion 4r for handen, och om si 4r
fallet, huruvida denna kan rittfirdigas.'® I de foljande avsnitten anvinds en
liknande analysmodell.

EUD har flera gidnger framhallit att medlemsstaterna generellt méste iaktta
fordragets regler om icke-diskriminering och férbud mot inskrinkningar i
den fria rorligheten nir de utdvar sin behorighet.! I denna behérighet ter-
finns givetvis formell regelgivning t.ex. i form av lagstiftning, men 4ven sidan
maktutévning som manifesteras i beslut vilkas innehill inte nodvindigtvis
finner uttryckligt stod i nigon lagregel. FS maste siledes ovillkorligen utfor-
mas pa ett sitt som i varje avseende ir forenligt med EU-ritten.

3.2 Kan nagot led i FS utgdra en negativ sarbehandling?

Det svenska FS-projektet har en uttalad malgrupp. SKV:s rapport om pro-
jektet har rubriken ”Fordjupad samverkan mellan Skatteverket och Sveriges
storsta koncerner.”!® I dokumentet anges ocksa att man inledningsvis “riktar
sig till de storsta koncernerna” men att ambitionen pd sike 4r att "utoka kon-
ceptet till att omfatta flertalet av de storsta koncernerna.”¢ Pd SKV:s hemsida

""" SKV-rapporten s. 10 f.

12.Se  hutp://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/svarpavanligafragor/samverkanmed
storaforetag/samverkanmedstoraforetagfaq/vadhanderomskatteverketuppmarksammarattfore
tagetsannolikegjortfelideklarationersomlamnatsinnansamverkaninleddes.5.71004e4c133¢23
bf6db800019957.html samt http://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/svarpavanliga
fragor/samverkanmedstoraforetag/samverkanmedstoraforetagfaq/kanforetagetbliskyldigtattbe
talaskattetillaggforfelsomskatteverketuppmarksammarundersamverkan.5.71004e4c133e23bf
6db800019987.heml.

13 Oppen diskriminering kan éverhuvudtaget inte ritefirdigas. Det ir inte helt klarlage i vil-
ken utstrickning indirekt diskriminerande restriktioner kan rittfirdigas. Frigan faller utanfor
ramen for denna undersékning.

14 Se t.ex. C-55/98 Vestergaard p. 15 samt C-118/96 Safir p. 21.

5 Dnr 480-698289-10/1211.

16 Aa.s. 3.
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klargors att mojligheten att delta i f6rsta hand” stir 6ppen for de foretag som
SKV kontaktat. De storsta koncernerna utpekas sirskilt som en “prioriterad
milgrupp”.!” Ate det dr koncernen som sidan, och inte enskilda foretag, som
avses bli part i 6verenskommelsen om férdjupad samverkan framgar dven av
utkastet till avsiktsforklaring” som finns sist i dokumentet.'®

Det forefaller alltsi som att tillgingligheten till FS primirt begrinsas till
koncerner med svenska modrar. Att de storsta svenska koncernerna diremot
dven kan ha dotterbolag i utlandet ir sjilvklart. Det tycks emellertid ocksa
vara klart att mojligheten att delta i FS inte kommer att vara lika tillginglig for
utlandsbaserade koncerner med fasta driftstillen eller dotterbolag i Sverige.
Samtidigt rdder det ingen tvekan om att SKV:s ambition och uppfattning ir
att det ska vara till férdel for foretagen att delta i samverkan. Det rader mot
denna bakgrund ingen tvekan om att det ror sig om sirbehandling av vissa
subjekt.

For att sirbehandlingen ska utgora diskriminering eller pa annat sitt inne-
bira en inskrinkning i etableringsfriheten krivs att den ir negativ for den
utlindske dgaren till det fasta driftstillet respektive dotterbolaget. For svensk
del skulle detta mojligen kunna anses bli fallet om de fasta driftstillena/dotter-
bolagen inte upplyses om méjligheten att ingd i FS eller helt enkelt forvigras
mojligheten dirtill pa stringare grunder 4n vad som giller f6r "helsvenska”
bolag.

Men detta idr dock troligen inte tillrickligt. Mjligheten att f2 tillgang till
ES maste rimligen ocksd framstd som férménlig for ett utlindskt bolag med
fast driftstille eller dotterbolag hir. Starka skl talar dock for att man kan utgd
fran att deltagande i FS generellt kan uppfattas som formaénligt.

Fordelarna med FS listas i SKV:s rapport under sirskild rubrik. Som exem-
pel pé de positiva effekter som verket férutskickar de deltagande koncernerna
kan nidmnas sirskilda kontakevigar till verket, ligre fullgérandekostnader och
okad goodwill."”?

Slutsatsen blir att bristande tillging till FS for utlandsigda fasta driftstil-
len och dotterbolag sannolikt kan ses som sidan negativ sirbehandling som
kan utgora en inskrinkning i etableringsfriheten. Detta torde gilla oavsett om
den bristande tillgingen ar en f6ljd av en direkt regel hirom i den nationella
ritten, eller om den endast kommer till uttryck genom skatteforvaltningens
rutiner i FS-processen.

3.3  Foreligger objektivt jamforbara situationer?

Forekomsten av diskriminering i EU-rittslig mening forutsitter emellertid
att de jimférda subjekten befinner sig i objekzive jamforbara situationer. Det
kan inte uteslutas att utlandsigda fasta driftstillen och inhemska bolag nagon

7 Aa.s. 11.

18 Att det inte dr det enskilda skattesubjektet och den juridiska personen som ir part ir en
omstindighet som jag dterkommer till i det féljande.

19" Se dnr 480-698289-10/1211 s. 8.
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gang kan anses vara i situationer som inte 4r objektivt jimférbara. Klart ir
emellertid att den omstindigheten att det ena subjektet dr begrinsat skatt-
skyldigt medan det andra ir obegrinsat skattskyldigt inte utesluter att de andé
befinner sig i jimf6rbara situationer.?® Det gir knappast att mot bakgrund
av tillginglig praxis frin EUD sikert faststilla om domstolen skulle anse att
utlandsigda fasta driftstillen och inhemska bolag ir i objektivt jimforbara
situationer savitt nu 4r i friga. Mycket talar dock for att s 4r fallet.

For utlandsigda dotterbolag 4r situationen om maijligt klarare. En negativ
sirbehandling av ett svenskt aktiebolag som baseras pé att dess moderforetag
ar etablerat i en annan medlemsstat kan forutsittas std i strid med EU-rétten.
Det gir knappast att forsvara detta genom att hinvisa till att det dr koncer-
ner som dr parter i FS. En koncern 4r varken skattesubjeke eller juridisk per-
son enligt svensk ritt. Nir EU-domstolen prévar koncernbeskattningsfrigor
dir enskilda foretag 4r skattesubjeke si dr det dessa foretags situationer som
bedéms och inte koncernens som helhet.?!

3.4 Kan sdarbehandlingen rattfardigas?

Nista fraga i en EU-rittslig provning av tillgingligheten dill FS blir om den
nyss konstaterade inskrinkningen i den fria rérligheten kan rittfirdigas. S3 ir
fallet om skilen kan accepteras och inskrinkningen ir proportionell i férhal-
lande till sitt indamal. Det 4r svart att se att annat in rent administrativa hin-
syn skulle kunna dberopas som rittfirdigandegrund hir.?? Sddana praktiska
hanteringsskil har emellertid avvisats av EUD.

Diremot har domstolen som rittfirdigandegrund godtagit hinvisningar
till effektiv kontroll och uppbérd.?? Att sidana skil skulle kunna rittfirdiga
materiella skatteregler framstdr som mindre sannolikt, men i forevarande fall
ror det sig ju just om administrativa rutiner som ytterst maste forutsittas syfta
till just effektivitet i beskattningen. Invindningen skulle da besta i havdandet
att sidan effektivitet skulle dventyras om FS gjordes tillgingligt f6r utland-
sigda fasta driftstillen/dotterbolag pad samma premisser som for inhemska
bolag.

Det framgér emellertid klart av SKV:s dokumentation att undertecknandet
av en dverenskommelse om FS forutsitter en serie formoten mellan parterna.
Mot denna bakgrund framstir det som hégst osannolikt att EUD skulle anse
en generell utestingning av utlindska subjekt vara forenlig med kravet pa
proportionalitet.?4

20 Se mél C-311/97 Royal Bank of Scotland p.29 och mal C-307/97 Saint-Gobain p. 46-48.

21 Se t.ex. mal C-446/03 Marks & Spencer.

22 For materiella skatteregler har EUD accepterat rittfirdigandegrunderna skattesystemets inre
sammanhang, territorialitetsprincipen, behoven av att motverka skatteflykt och att bevara for-
delningen av beskattningsritten samt risken att forluster beakeas tva ginger. Det 4r dock svirt
att se att dessa skulle kunna aberopas hir.

2 Se t.ex. forenade milen C-155/08 och C-157/08 Passenbeim.

2 Jimfor mal C-250/95 Futura. Aven det tidigare nimnda C-55/98 Vestergaard.
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Slutsatsen blir féljande. EU-ritten stiller av allt ddma krav pa att ett inf6-
rande av FS gors likformigt, satillvida att systemet blir principiellt tillgangligt
i samma utstrickning for inhemska skattskyldiga som for utlandsigda fasta
driftstillen och dotterbolag. I detta ligger inte endast att inledande diskus-
sioner ska vara tillgingliga i lika man, utan aven att de konkreta kraven pa de
bida kategorierna for medverkan bor vara pd samma nivd. Den dokumenta-
tion som hittills foreligger avseende det svenska FS talar klart for att svensk-
kontrollerade bolag kommer att favoriseras fére utlandsigda bolag och fasta
driftstillen. Hirigenom ir FS-projektet dgnat att komma i konflikt med EU-
ritten.

4 FS och svensk konstitutionell ratt

4.1 Inledning

Likformigheten ir ett grundliggande virde vid beskattningen. Om ett sys-
tem introduceras som innebir att vissa skattskyldiga blir foremal for sirskild
behandling, dr det dirfor naturligt att undersoka om denna sirskilda behand-
ling ir forenlig med likabehandlingskravet. De nirmast foljande avsnitten
gnas denna fraga.”’

I det f6ljande behandlas 4ven frigan om inférandet i Sverige av FS aktuali-
serar forfattningsreglering.

4.2  Regleringen av likhetsprincipen

Kravet pa likhet infor lagen f6ljer, forutom av EU- och EUF-fordragen, av
1 kap. 9 § regeringsformen (RF) samt av Europakonventionen om de minsk-
liga rittigheterna vilken giller som lag i Sverige. For skatteomradet kan ocksa
nimnas de i dubbelbeskattningsavtalen regelmissigt ingdende diskrimine-
ringsférbuden. Reglering av likhetsprincipen dterfinns saledes pd flera norm-
nivder. Diskussionen hir baseras emellertid pd kraveti 1 kap. 9 § RE

Det maiste understrykas att likabehandlingskravet i 1 kap. 9§ RF ir en
“riktig” ritesregel och inte bara en allmin programforklaring. Bestimmelsen
ar alltsd avsedd att vara rittsligt bindande och ett konkret juridiske verkeyg i
ritestillimpningen.”® Den ir ocksa i egenskap av grundlag éverordnad vanlig
lagstiftning pa exempelvis skatteomradet.

Uttryckliga hinvisningar till likabehandlingskravet i RF 4r dock mindre
vanliga i de motiveringar som kommer till uttryck i rtestillimpningen. Att
1 kap. 9 § RF i hogsta grad ir en “levande” rittsregel har dock nyligen bekrif-

% Det kan dock pipekas att dven de EU-rittsliga normer som diskuterats i det foregiende 4r
uttryck for likhetsprincipen. Ett f6rbud mot diskriminering 4r inget att 4n ett likabehandlings-
krav, uttryckt som en negation.

2 Se prop. 1973:90 s. 235. Diremot ir likabehandlingskravet motsatsvis endast tillimpligt pa
myndigheternas aktiviteter. Lagstiftaren stdr fri att olikbehandla. Se prop. 1975/76:209 s. 98 f.
vari bl.a. framhalls att sirbehandling ir ett typiskt kiinnetecken fér ett modernt vilfirdssam-
hille. En jimforelse av visteuropeiska konstitutioner visar att den svenska uppfattningen ar

mycket sirpriglad. Se hirtill Pdhlsson, Robert, Likbet infor skattelag, Uppsala 2007 s. 63 ff.
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tats av HFD i ett rittsprovningsmél dir ett regeringsbeslut upphivdes.?”
Beslutet innebar att Jehovas vittnen likstilldes med andra trossamfund. Det
kan dock konstateras att rittspraxis avseende likhetsprincipen inte medger
nagra sikra prognoser om principens stillning de facto som riteskilla.

4.3 Innebar FS att de skattskyldiga behandlas olikformigt?

ES ir inledningsvis oppet endast for vissa utvalda stora koncerner. P4 sikt”
ska projektet kunna ut6kas till fler stora koncerner. Det ir alltsa tydligt att inte
alla stora koncerner ir aktuella.

De som deltar i FS avses bli omfattade av positiv sirbehandling fran SKV,
i férhallande till vad som giller generellt for de skattskyldiga. Dessa fordelar
innebir bland annat foljande.?®

a) En sirskild tjinsteman utses som ir koncernens kontaktperson. P4 detta
satt avses kontakterna med SKV bli enklare och snabbare.

b) Fragor frin koncernen besvaras snabbt. Verket limnar snabba och tyd-
liga besked om sin instéllning i olika frigor.

¢) SKV bistar med kompetens och stéd i koncernens interna arbete.

d) Om SKV uppticker att foretaget gjort i fel i deklarationer som limnats
innan samverkan inleddes ska sirskilda rutiner gilla. Enligt dessa kom-
mer verket normalt inte "att intressera sig for” historiska fel.”” Denna
utfistelse framstar som sirskilt anmirkningsvird i ljuset av det som bru-
kar kallas den offentliga maktens lagbundenhet.?

Enligt denna ”legalitetsprincipens andra sida” finns inget utrymme enligt
svensk ritt fér en myndighet eller annan ritstillimpare att avstd frin den
myndighetsutovning som ir foreskriven. Av detta foljer ocksd att SKV inte
genom att ge sig in i férhandlingar diskretionirt fir medge att vissa skattskyl-
diga slipper betala skatt. En annan sak r att myndigheten av praktiska skal
kan avsta frin att reagera nir det ror sig om smabelopp etc.

Det idr naturligtvis svart att veta hur lingt man pa SKV ir beredd att g
nir det giller att pd detta sitt blunda for dldre fel. Emellertid kan konstateras
att det saknas lagstod for SKV:s utfistelse. Det gir utanfor syftet med denna
artikel att diskutera om den kan leda till ansvar f6r tjinstefel for enskilda
tJanStCman.

27 Se HFD 2011 ref. 10. Se dven t.ex. JO:s beslut 2009-09-28 dnr 5292-2008.

28 Se SKV-rapporten s. 10.

2 Se  http://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/svarpavanligafragor/samverkanmed
storaforetag/samverkanmedstoraforetagfag/vadhanderomskatteverketuppmarksammarattfo
retagetsannolikegjortfelideklarationersomlamnatsinnansamverkaninleddes.5.71004e4c133¢e23
bf6db800019957.html.

30 Se Marcusson, Lena, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomrédet, Uppsala 1989 s. 399.
Aven Bergstrom, Sture, Forutsebarhet. En studie av regeringsrittens rittstillimpning, Uppsala
1987 .19 och 86 samt Hultqvist, Anders, Legalitetsprincipen vid inkomstbeskattningen, Stock-
holm 1995 s. 368.
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e) En utfistelse som ir lite kryptisk ror mojligheten att pafora skattetilligg
for oriktiga uppgifter som limnats i deklarationer som avlimnats innan FS
inleddes. Har anges att frivillig rittelse inom ES ska godtas om inga “kontroll-
dtgirder” hunnit vidtas. Emellertid 4r ju en grundtanke med FS att man ska
slippa kontrollatgirder. Det kan saledes forefalla som om man avser att generellt
avstd fran att ta ut skattetilligg pé felaktigheter som uppmirksammas inom
ramen for samverkan. Formuleringen ir oklar och illustrerar slutenheten i FS.
En sidan utfistelse ir inte bindande utan kommer liksom den som redovisats
under d) ovan i konflikt med kravet p4 att verka i enlighet med férfattningarna.

Sammanfattningsvis kan konstateras féljande. Av SKV:s dokumentation avse-
ende FS kan den slutsatsen dras, att ett mindre antal skattskyldiga som viljs
ut av verket sjilvt kommer att erbjudas en langtgiende positiv sirbehandling
som inte stir dppen for skattebetalarkollektivet i vrigt. Olikformigheterna ir
sliende och framstir delvis som oférenliga med verkets skyldigheter sidana
dessa framgar av forfattning.

For att frigan om likformighet/olikformighet ska bli tillfredsstillande
besvarad krivs dock en diskussion om huruvida ett avsteg frin likabehandling
kan vara sakligt motiverat. Hirunder faller frigan om de subjekt som blir
foremal for den sirskilt gynnsamma behandlingen 4r i en jamf6rbar situation
med dem som inte har tillging till den.

4.4 Kan den positiva sarbehandlingen inom ramen for FS ges en saklig
motivering?

Utgingspunkten i SKV:s verksamhet ér att de skattskyldiga ska behandlas i

enlighet med 1 kap. 9 § RE?! Bestimmelsen lyder:

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

Likformigheten m.m. ir alltsi en generell norm. Detta kan emellertid inte
anses innebira att alla skattskyldiga alltid ér i sa jimforbara situationer att de
alltid méste behandlas helt identiskt av SKV. Det ir litt att anfora exempel pa
faktorer som kan motivera olika dtgirder i speciella situationer. Ett stort fore-
tag kan behova mer uppmirksamhet 4n en enskild individ. En skattskyldig
med sirskild historia eller sirskilt beteende kan foéranleda sirskild uppmirk-
samhet i form av t.ex. revision. Sidan sirskild uppmirksamhet kan behova
riktas mot viss bransch. Storlek, beteende och bransch ir uppenbarligen kri-
terier med vilka man kan motivera olikformigheter som i 6vrigt har stod i lag.
Frigan dr nu om den uppenbara positiva sirbehandling som ir en foljd av FS
kan motiveras pa detta sitt.

SKV synes vara helt medvetet om att introduktionen av FS i sig innebir att
de skattskyldiga inte behandlas likformigt. Diremot synes man omedveten

31 Jimfor 2 § p. 2 forordningen (2007:780) med instruktion for skatteverket.
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om att man i nigra fall saknar erforderligt stod i lag. Detta giller bland annat
uttalandena om historiska fel”.

SKV har uppenbatligen en annan uppfattning 4n den jag redovisar hir.
Man menar i stillet att FS utgdr en sddan behovsanpassning som i sig medger
olikbehandling av de skattskyldiga.?* Verket drar hirvid paralleller till infor-
mation pa minoritetssprak samt speciell service for nystartade foretag.

Mot dessa bada exempel kan emellertid invindas att myndigheternas
anvindning av minoritetssprik i stor utstrickning har stéd i lagstiftning som i
denna egenskap undanrdjer likabehandlingskravet.?> Kravet pa speciell infor-
mation och service till nystartade foretag har givetvis stod i férvaltningslagens
regler om myndigheternas service.

Som tidigare konstaterats 4r det endast ett begrinsat antal stdrre koncerner
som inbjuds av SKV att ingd overenskommelse om FS. Verket menar alltsd
att FS utgor en form av "behovsanpassad service och handliggning”.?* Man
anfor som stdd for sin systematiska sirbehandling av dessa sirskilt inbjudna
koncerner frimst foljande:*

a) De star for en stor andel av skattebasen och det dr dirfor viktigt att deras
uppgiftslimnande och skatteinbetalning ir ritt frin borjan.

b) Stérre koncerner har ofta en storre komplexitet, bade till organisations-
struktur och verksamhet vilket tillsammans med internationalisering
leder till att skatteffekterna blir svara att forutse.

c) De storsta koncernerna ir forebilder, bade f6r mindre foretag och for
enskilda medborgare.

Dessa tre argument for den positiva sirbehandlingen ska nu undersokas nir-
mare.

Den forsta punkten (a) framstir vil som nagot av en truism. Det finns
givetvis minga grupper av skattskyldiga som tillsammans representerar en
stor andel av skattebasen, och det dr naturligtvis viktigt att deras uppgifts-
limnande och skatteinbetalningar ir riktiga frin borjan. En sddan grupp ar
l6ntagare. En annan ir fimansforetag. SKV:s argument méste mot denna bak-
grund avvisas som skil for ett systematiskt favoriserande av en sirskilt utvald
andel av gruppen stérre koncerner.

Den andra punkten (b) 4r mycket vagt formulerad. Det framgér inte nir-
mare vilket slags komplexitet m.m. som for vissa storre koncerner ir av si
speciellt slag att de kan motivera en sirskile fordelaktig behandling. Skatte-
systemets komplexitet p& exempelvis fimansomradet har nitt en nidrmast oge-
nomtringlig niva vilket i s fall ocksa skulle kunna motivera olikformigheter.
Det framgér inte vems forutsebarhet som avses, de skattskyldigas eller SKV:s.

3% Se artikel i Dagens Industri 2011-03-15 av generaldirektéren Ingemar Hansson och chefen
for storforetagsregionen Anette Landén.

3 At lagstiftaren med reglering kan neutralisera kravet pé likabehandling star klart, se nedan.
3 SKV Rapport dnr 480-698289-10/1211 s. 12.

3 Sea.a. s 11.
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Argumentationen ir s allmin att den inte rimligen kan motivera den sirbe-
handling som FS ger upphov ill.

Det som sigs i den tredje punkten kan vara riktigt men inget empiriskt
stéd anfors. Den omstindigheten att vissa skattskyldiga "har 6gonen pi sig”
i media, att de i storsta allménhet 4r storre eller tjinar mer pengar kan inte
rimligen utan nirmare férklaring eller erfarenhetsmissigt baserat stod, tillatas
leda till att dessa skattskyldiga ges en egen “griddfil” i sin relation till myndig-
heterna. I sjilva verket ir positiv sirbehandling baserat pa kiindisskap, pengar
eller kunskaper just det slags olikformighet som likhetskravet ska motverka.
Detta slags favorisering ir nigot helt annat in att 6ka kontrollen av sirskilda
foreteelser eller personer, mot bakgrund av vad man vet om t.ex. en bransch.

Slutsatsen blir att SKV:s allmint héllna skil f6r den positiva sirbehand-
lingen av vissa skattskyldiga inom ramen f6r FS maste avvisas som otillrick-
liga for att motivera de olikformigheter som uppkommer.

Sammanfattningsvis utgdr likabehandlingskravet i 1 kap. 9 § RF en ritts-
regel i egentlig mening. Av bestimmelsen f6ljer att SKV inte utan sakligt god-
tagbara skil far ge vissa utvalda skattesubjekt en sirskilt formanlig behandling.
Analysen i detta avsnitt visar att SKV:s projekt Fordjupad samverkan, s som
det beskrivs av verket sjilvt, inte uppfyller de grundlagsstadgade likabehand-
lingskraven.

4.5  Arreglering nédvandig fér att FS ska kunna etableras?

Det har i foregiende avsnitt konstaterats att FS idr dgnad att resultera i olik-
behandling av de skattskyldiga. I RF finns ett principiellt krav pd att SKV
uppritthéller likformighet. Fragan blir da i vilken utstrickning detta krav kan
neutraliseras genom en reglering med syfte att mojliggdra FS.

Forst bor slas fast att likhetsprincipen, sidan den uttrycks i 1 kap. 9 § RE
inte endast ir ett programstadgande utan en konkret handlingsregel f6r myn-
digheterna.®® Till skillnad frin de inledande politiskt orienterade formulering-
arna i 1 kap. RF idr det i kapitlets njonde paragraf friga om en rittsregel i
egentlig bemirkelse. Déiremot dr inte riksdag och regering i sin normgivning
bundna av bestimmelsen. Det kan inte rida ndgot tvivel om att méjligheten att
i lag respektive férordning gynna eller missgynna olika personer eller grupper
i Sverige ir en politisk maktbefogenhet.””

Olikbehandling av personer och av sidana fall som mycket vil kan uppfat-
tas som jamforbara, ir sdledes i sjilva verket viktiga redskap i riksdagens och
regeringens maktut6vning. Ett ganska firske och sirskile tydligt exempel frin
skatterdtten pa olika behandling av fall vilka normalt uppfattas som lika ir
den s.k. expertskatten.®® Virt skattesystem ir i sjilva verket timligen rike pa

% Se prop. 1973:90 5. 235.
%7 Se Petrén, Gustaf och Ragnemalm, Hans, Sveriges grundlagar och tillhérande forfattningar
med forklaringar, Stockholm 1980 s.38. Hir kan erinras om att likabehandlingskravet sedan
inférandet av RF kompletterats med de motsvarande krav som foljer av Sverige medlemskap i
EU samt av inf6rlivandet i svensk ritt av Europakonventionen om de minskliga rittigheterna.
38 Se 11 kap. 22-23a §§ IL.
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olikbehandling av fall, som av &tminstone vissa anses lika.* Det allra tydli-
gaste exemplet 4r kanske den s.k. katalogen i 7 kap. 17 § IL.

Sammanfattningsvis kan konstateras att lagstiftaren ensam star 6ver likhets-
kravet sadant det uttrycks i 1 kap. 9 § RE. Slutsatsen f6ljer dels av en motsats-
vis lisning av ordalydelsen dels av entydiga forarbetsuttalanden.®® Diremot
kan en forvaltningsmyndighet gora avsteg fran likhetsprincipen endast i den
utstrackning som detta kan hirledas till en foreskrift som beslutats av riks-
dagen eller av regeringen. For skatterittens del innebir detta forst och frimst
att SKV maste iaktta ett krav pé likformighet.

Slutsatsen blir att genomférandet av ES i Sverige for sin laglighet dr bero-
ende av att lagstiftaren griper in och neutraliserar likformighetskravet. Hirige-
nom kan den positiva sirbehandling som FS i4r dgnad att resultera i neutrali-
seras. SKV bor med anledning hirav avbryta sitt projekt och invinta eventuell
reglering.

5  FSoch svensk forvaltningsratt

5.1 Inledning

I detta avsnitt inventeras tinkbara forvaltningsrittsliga konsekvenser av ett
inforande av FS i Sverige. Analysen ska inte uppfattas som uttémmande. Den
information om FS-processens utformning som jag kunnat finna ir inte si
utforlig att man kan vara siker pa att ha vint pa alla stenar. Det kan folj-
aktligen tinkas att férvaltningsrittsliga effekter skulle uppkomma som inte
uppmirksammas hir.

Undersokningen ir strukturerad sa att FS prévas mot centrala begrepp och
funktioner i svensk forvaltningsritt.! Konkret innebir detta bland annat en
diskussion om nir FS-processen medfor att ett forvaltningsirende uppkom-
mer, vilka bes/ut som aktualiseras, om dessa beslut har negativ rittskraft, samt
vilken betydelse regler for utredningsskyldighet, motivering, omprévning, och
overklagbarhet kan fi. Diremot behandlas inte sirskilt regeln om myndighe-
ters serviceplikt i 4 § FL i rapporten. Bestimmelsen ir vag och FS framstir
nirmast som ett utokat serviceitagande fran skatteadministrationens sida.

Utgingspunkten for analysen ir FL (1986:223).%2 Hirvid giller emel-

lertid enligt 3 § att om en annan lag innehéller bestimmelser som avviker

3 Jimfor Hultqyists, s. 63, manga exempel.

4 Det ir normgivningen frin riksdag och regering som faller utanfér principens tillimp-
ningsomréde, och inte vanliga forvaltningsuppgifter, se Holmberg, Erik och Stjernquist, Nils,
Grundlagarna med tillhorande forfattningar, Stockholm 1980. Nir regeringen agerar som for-
valtningsmyndighet 4r den siledes bunden av bestimmelsen.

41 Ett alternativ hade varit att i stillet utga fran olika moment i FS-processen och préva dessa
mot de frvaltningsrittsliga begreppen i tur och ordning. Min bedémning 4r dock att den valda
dispositionen méjliggdr en bittre verblick.

42 FL ir en forkortning av forvaltningslagen. I forvaltningslagsutredningens betinkande SOU
2010:29 foreslas en ny forvaltningslag. Forslaget, som dnnu inte lett till lagstiftning, undersoks
inte i det f6ljande.
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fran reglerna i FL si giller denna andra lag. Sddana bestimmelser finns i SFL
(2011:1244) som frin och med 2012 ersitter ett antal andra lagar.3

5.2 lvilken utstrackning utgér FS-processen drendehandldaggning och
myndighetsutévning?

1. 11§ FL slés fast att lagen giller forvaltningsmyndigheternas handliggning
av drenden. FL:s tillimplighet pd FS maste dirfor ta utgingspunke i fra-
gan om i vilken utstrickning de olika momenten i FS-processen utgor sadan
handliggning. Sidana en myndighets aktiviteter som inte innebir 4rende-
handliggning brukar betecknas som faktiskt handlande.*®

Det kan inte vara nagon tvekan om att skatteadministrationens beslut att
ingd en dverenskommelse om FS med en skattskyldig eller med en grupp
skattskyldiga ir att se som ett forvalmingsbeslut. De forberedelser eller den
process som leder fram till beslutet bér uppfattas som dgrendehandliggning i en
svensk forvaltningsrittslig kontext. Beslutet att ingé 6verenskommelsen utgér
ett delbeslut i FS-drendet vilket [6per dnda till dess samarbetet avslutas.

2. Det framstir som klart att ett drende foreligger senast dd SKV:s inbjudan
sinds till koncernen. Det ir vidare fullt tinkbart att drendet faktiskt 6ppnas
redan innan inbjudan gar ut. Enligt SKV:s dokumentation riktar sig ndmligen
ES-projektet “inledningsvis till ett mindre antal av de storsta koncernerna.”4

Det ir vil mindre troligt att detta urval gors slumpmassigt. Om man i
en ledningsgrupp later ta fram ett underlag som sedan behandlas, varvid det
beslutas att inbjudan ska ga ut till vissa koncerner har ett eller flera drenden
enligt min uppfattning redan inletts.#’ Den exakta tidpunkten for nir drendet
uppkommer kan dock inte besvaras i generella ordalag utan bér vara foremal
for individuell bedémning. Sjilva avgorandet om vilka som ska bjudas in kan
emellertid vara det forsta delbeslutet i de drenden som i forvaltningsriclig
mening utgdr FS-processen.*

3. Eftersom irendebegreppet i svensk forvaltningsritt i viss utstrickning ar
oklart kan det ocksd vara svart att faststilla om ett eller flera drenden forelig-
ger i visst fall. Hir finns varken reglering eller tydliga motivuttalanden.*’ Som
konstaterats ovan avses samarbetet endast att etableras pa koncernnivi, och d

4 SFL ir en forkortning for skatteforfarandelagen som tritt i kraft den 1 januari 2012. Se
prop. 2010/11:165 samt SOU 2009:58.

4 Vissa regler, om bl.a. serviceskyldighet i 4 §, giller iven vid s.k. faktiskt handlande. Se dven
2.

45 Dessa faller under 4 § FL och behandlas inte hir.

4 Se SKV-rapporten s.7. Detta sniva urval har ovan legat till grund for diskussionen om
likabehandlingsfrigan.

47 Den principiella frigan om huruvida ett eller flera irenden foreligger behandlas nedan.

8 Fragor om overklagbarhet, rittskraft m.m. behandlas under sirskilda rubriker nedan.

% Se Hellners, Tryggve och Malmqvist, Bo, Nya firvaltningslagen med kommentarer, andra
upplagan, Stockholm 1989, s.51f.
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inledningsvis med en mindre andel av landets stérsta koncerner. Koncernen ar
emellertid varken skattesubjeke eller juridisk person. Detta leder till att varje
i samarbetet ingdende bolag kommer att vara part i ett FS-drende hos SKV.

Det anf6rda leder till f6ljande slutsatser. Det forefaller rimligt att hand-
laggningen av en FS-process avseende en koncern dokumenteras i ett gemen-
samt sammanhang och kanske dven hinfors till ett diarienummer. Eftersom
emellertid varje i koncernen ingdende bolag ir ett sjilvstindigt skattesubjekt
leder kommunikations- och utredningsskyldighetens utformning till att for-
farandet far hanteras som flera drenden. Detta blir nédvindigt vid exempelvis
sidana betungande beslut som maste foregis av viss kommunikation. Sjilva
kommunikationen diremot kan sikerligen pé ett praktiske sitt hanteras i en
gemensam ordning. Det bér dock understrykas att SKV inte kan inskrinka de
rittssikerhetskrav som f6ljer av forvaltningsrittsliga regler.

4. Det ligger nirmast till hands att se FS-processen pa si vis, att den utgor
ett drende till dess den avslutas. Att SKV beslutar att ingd en FS-overens-
kommelse innebdr med detta synsitt inte att drendet 4r avgjort. Jag anser att
drendet I6per fran det att initiativet tas, t.ex. frin de forsta anteckningarna om
viljan att uppritta en overenskommelse. Beslutet att ingd éverenskommelsen
blir med detta synsitt ett delbeslut och varje initiativ som tas inom FS ir delar
i ett overgripande drende.

5. Med det hir anlagda synsittet utgor alltsd atgirderna fore ingdendet av
sjilva FS-6verenskommelsen och det ddrefter etablerade FS-forhallandet delar
av samma irende. Frigan uppkommer emellertid vilka typer av forvaltnings-
beslut som kan bli aktuella efter det att sjilva dverenskommelsen ingdtts. I
det flddesschema som presenteras anges for det etablerade férhallandet endast
ett enda ord: ”Arbetsméten.”® Detta ir i princip den enda konkreta upplys-
ningen om hur den fortsatta drendehandliggningen ska ga till.

6. Foljande slutsatser kan dras. Den grundliggande svirigheten med en for-
valtningsrittslig analys av det etablerade FS-férhallandet bestar naturligtvis
i att hela systemet ir oreglerat och inte ens beskrivet i SKV:s egen doku-
mentation. Hir formedlas i stillet intrycket att arbetssittet ska utkristallisera
sig allteftersom. Arendehandliggningen ska tydligen i allt visentligt bygga pa
l6pande overenskommelser mellan koncernen och SKV. Denna informella
ordning ir i sig helt frimmande f6r den svenska forvaltningstraditionen
vilken utmirks av reglering, enhetlighet och likformighet. Att rapportering
och skattebeslut hianfors till slutna rum 4r annars nigot man forknippar med
skatteparadisens virld. Dokumentationens knapphindighet och det faktum
att praktiska erfarenheter och utvirderingar fran FS i Sverige annu saknas, gor
att endast mer allminna reflektioner ar méjliga. Detra ir i sig starka skil for
avbrytande av FS-projektet i avvaktan pa eventuell lagreglering.

50 SKV Rapport dnr 480-698289-10/1211 s.9.
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5.3  FS, utredningsskyldighet och officialprincipen

Ett drende om eventuell samverkan i FS inbegriper en omfattande utredning
av foretagets behov, formiga, situation etc. Det 4r ocksd klart att utredningen
gors i syfte att optimera underlaget for skattebeslut. Av reglerna i 40 kap. 1§
SFL liksom av allminna férvaltningsrittsliga principer foljer att det dr SKV
som bir ansvaret f6r utredningen av dessa forutsittningar. En annan sak 4r att
det vore upp till det ansokande (eller efter friga frin SKV frivilligt medver-
kande) foretaget att pa begiran limna erforderliga upplysningar.”!

Det saknas forutsdttningar for att pA myndighetsniva utvidga utrymmet for
den enskildes ansvar for att medverka i utredningen av skattefragor. Kraven pa
den enskildes medverkan i SFL ir typiskt sett betungande och faller konstitu-
tionellt inom ramen for det skatterittsliga foreskriftkravet. SKV uttalar pa sin
hemsida nagot motsigelsefullt att ”(s)amverkan bygger pa stor 6ppenhet frin
bigge parter och det ir foretaget som ansvarar for att risker eller fel i skatte-
hanteringen identifieras och tgirdas.”?

Rickvidden av uttalandet forefaller oklar. SKV kan inte utan lagstd dligga
enskilda lingre gdende ansvar for uppgiftslimnande 4n vad som foljer av SFL.
Det 4r viktigt att framhélla betydelsen av denna slutsats nir FS vil etablerats.
Rittsldget innebar att SKV bir ansvaret for att skattedrenden ar tillrickligt
utredda innan beslut fattas. Detta maste rimligen dven gilla skattefrigor som
aktualiseras inom ramen for FS.

Samtidigt tycks det sjalvklart att det arbetssitt som FS aktualiserar 4r dgnat
att stilla hoga krav pé att deltagande foretag kommunicerar pé eget initiativ.
Om och nir lagreglering av FS kommer under 6vervigande bor sirskild upp-
mirksamhet dgnas at dessa frigor. Den oklara ansvarsférdelningen adderar till
de skal for lagreglering som anférts ovan.

5.4 Kommunikationsskyldigheten och FS

Kommunikationsskyldigheten regleras i 17 § FL. For skattedrenden finns
dock sedan gammalt stadgat krav p4 kommunikation som gér lingre 4n vad
som giller enligt FL. Dessa speciella regler har i och med inférandet av SFL
blivit foremal for oversyn.

Hela FS-processen bygger pa en forestillning om virdet av kontinuerlig
kommunikation mellan myndigheten och det foretag eller den koncern som
ingar avtalet om samverkan. Det finns ingen motsittning mellan FS och reg-
lerna om kommunikationsskyldighet, tvirtom kan det nog antas att kom-
munikationen skulle bli mer utférlig inom ramen for ett FS-férhallande in
annars. Men de forvaltningsritsliga reglerna om kommunikation ir tving-
ande och kan inte kompenseras for med andra medel.

51 Det fortjinar ocksd upprepas att det inte ir den deltagande koncernen utan bolagen i den
som utgdr skattesubjeke.

52 http://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/svarpavanligafragor/samverkanmed
storaforetag/samverkanmedstoraforetagfag/kanforetagetbliskyldigtattbetalaskattetillaggfor
felsomskatteverketuppmarksammarundersamverkan.5.71004e4c133e23bf6db800019987.
html
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Det kan konstateras att reglerna om kommunikation i 40 kap. 2—4 §§ SFL
gar lingre dn motsvarande bestimmelser i FL. Reglerna i SFL ir tillimpliga
inom ramen for en relation av FS-karakeir pd sadana drenden och beslut som
regleras i SFL.>3 For dvriga drenden och beslut giller 17 § FL. Aven om det
inte 4r mojligt ate i detalj forutse alla de situationer inom ramen for FS dir
kommunikationsskyldighet kan aktualiseras fir det, med hinsyn till att bola-
gen och inte koncernen ir skattesubjeke, héllas for troligt att detta blir ganska
vanligt forekommande.

5.5  Beslut och 6verklagbarhet i FS-processen

1. Det finns ingen preciserad definition av det forvaltningsritusliga begreppet
beslut. Beslutsbegreppet hinger samman med irendebegreppet. Handligg-
ningen av drendet ir ett forstadium till beslutet. Det senare kinnetecknas av
att det innefattar ett uttalande dir myndigheten férklarar hur den énskar 16sa
en viss fraga. Uttalandet kan vara explicit eller implicit, t.ex. “inbakat” i en
handling. Det kan vara formbundet, formldst, internt eller externt, betung-
ande eller gynnande etc.’* Det ir innehallet och syftet som ger beslutet dess
karaktir, inte den yttre formen.>

Det ar inte mojligt att i detalj forutse vilka beslut som kan aktualiseras i
FS-processen. Négra exempel far diarfor belysa svarigheterna.

Overenskommelsen avses innu si linge bara tillkomma pa inbjudan av
SKV. Trots detta kan ju ett bolag vinda sig till SKV och begira att fa delta i
ES-projektet. Hirigenom uppkommer ett drende som antingen avslutas med
ett nekande svar eller fortsitter att 16pa om FS etableras. Nir SKV sinder ett
brev till en koncern med friga om koncernen vill ingd i FS uppkommer ett
drende som, om FS kommer till stdnd, fortsitter att 16pa till dess ES avslu-
tas.’® Hir forekommer dock flera delbeslut, t.ex. nir SKV bestimmer sig for
att ingd Gverenskommelsen med koncernen. Om koncernen tackar ja, men
i SKV:s 6gon inte visar sig “hélla méttet” kan 4rendet komma att avslutas
genom ett beslut harom.

Det bér alltsa st klarc atct SKV:s beslur ate triffa FS-6verenskommelse med
ett foretag eller en foretagsgrupp 4r att se som ett beslut i forvaltningsrittslig
mening. Den omstindigheten att FS-processen vilar pa overenskommelser
mellan féretag och myndighet kan knappast indra detta. For att ingd en Sver-
enskommelse méste myndigheten bestimma sig for att ingd 6verenskommel-
sen. Detta stillningstagande bor alltsé ses som ett beslut. Om SKV bestimmer
sig for att avsluta samverkan inom ramen for FS torde detta ocksa innebira att
beslut fattas. Aven hir synes initiativet kunna komma frin savil foretaget eller
foretagsgruppen som fran verket sjilvt.

%3 Se frimst 53-60 kap. SFL.

5 Se for en exemplifierande diskussion om beslutsbegreppet r.ex. SOU 2010:29 5.97 ff. En
klassisk studie dr Ragnemalm, Hans, Forvaltningsbesluts éverklagbarbet, Lund 1970.

55 Se RA 2004 ref. 8.

%6 Eventuellt uppkommer idrendet tidigare.
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2. Nir dverenskommelsen vil ir triffad har ett FS-forhallande etablerats.
Inom ramen for detta synes en mingd delbeslut kunna fattas. Exempel pa
sidana skulle kunna vara att SKV kommer overens med koncernens bolag
om att uppgifter ska limnas kontinuerligt i viss ordning, eller att méten ska
hillas mellan vissa personer och med viss intervall. Aven i dessa fall kan man
knappast undvika att beslut fattas genom att hinvisa till att det ir friga om
deloverenskommelser. En sddan deléverenskommelse maste savitt jag kan se
manifesteras i ett beslut frin myndighetens sida.

Aven mer siregna beslutstyper skulle kunna bli aktuella under det I5pande
ES-forhdllandet. Ett exempel 4r om och nir SKV i gamla deklarationer upp-
ticker och avstdr frin att beivra oriktiga uppgifter. Sidana fel skulle tidigare
enligt SKV behandlas som frivilliga rittelser frin foretaget. Upplysningarna
har dndrats i oktober 2012, men fortfarande synes gilla att fel som uppmirk-
sammas inom FS behandlas som frivillig rittelse, eftersom ES avser att ersitta
sidana kontrollitgirder som enligt SKV ir en nédvindig forutsittning for att
verket ska vigra att godta en frivillig rittelse.””

3. Fragan blir nu i vilken utstrickning FS-beslut dr 6verklagbara. I 53—60 kap.
SFL regleras ett antal specificerade beslut om skatter och avgifter. I lagen finns
ocksa detaljerade bestimmelser avseende omprovning och 6verklagande.’® De
nyss nimnda exemplen pa beslut inom ramen for FS-processen triffas inte av
beslutsreglerna i SFL. Diremot kan naturligtvis informationen som limnas
inom ramen for FS-processen forutsittas ligga till grund for ”ordinarie” beslut
enligt SFL.

Sidana beslut som inte regleras i SFL regleras i stillet av den allminna f6r-
valtningsritt som kommer till uttryck i FL.>® Fér dessa giller FL:s allminna
bestimmelser om underrittelse, motiveringsskyldighet, omprévning och over-
klagbarhet.®

Beslut som gatt den enskilde emot 4r som huvudregel verklagbara. Exakta
definitioner av det betungande respektive gynnande saknas men det finns
savil rittspraxis som en omfattande diskussion i litteraturen.®! Det ir dirfor
inte méjligt att pd férhand inventera och avgrinsa alla tinkbara overklagbara
beslutstyper. Aven hir far diskussionen baseras pa exempel.

Det framstar som rimligt att avvisning av en begiran om FS, liksom myn-
dighetens avslutande av FS pa eget initiativ, kan ses som siddana beslut gér
den enskilde emot. Det stir vil ocksd klart att det ar enskilda berorda bolag

7 Se ovan samt hrtp://www.skatteverket.se/foretagorganisationer/svarpavanligafragor/
samverkanmedstoraforetag/samverkanmedstoraforetagfag/kanforetagetbliskyldigtattbetala
skattetillaggforfelsomskatteverketuppmarksammarundersamverkan.5.71004e4c133e23bf
6db800019987.heml.

8 Se 66-67 §§ SFL.

% Se 3§ FL.

60 Se 20-25 §§ FL.

61 Se t.ex. Hellners och Malmqvist s. 266 och SOU 2010:29 5. 601 ff. med i dessa verk inférda
hinvisningar till andra killor.
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(skattesubjekten) som kan overklaga och inte den koncern som de ingir i.
Diremot torde inte alla delbeslut under beredningen vara overklagbara, om
exempelvis vilken dokumentation som bér inlimnas for act SKV ska kunna
ta stillning till om FS ir limplig.®? Inte heller anses motiveringar vara &ver-

klagbara.®

5.6 Negativ rattskraft i FS-processen?

1. En sirskild friga 4r om beslut i FS-processen, vilka inte preciseras i SFL
utan regleras av den allminna forvaltningsritten, kan ha negativ riteskraft.
Negativ rittskraft medfor principiellt att besluten blir orubbliga. De omfat-
tas hirigenom av ett forbud for SKV att efter omprovning 4ndra beslut till
nackdel for den enskilde.®

Principen om negativ rittskraft har utvecklats i praxis och doktrin och inne-
bir bland annat foljande.®® Gynnande beslut kan som huvudregel inte dter-
kallas eller genom omprovning dndras till det simre for den enskilde. Négra
viktiga undantag giller dock. Ett beslut kan aterkallas med stod av férbehall
i sjilva beslutet eller i den forfattning som reglerar det. Aterkallelse kan ocksa
baseras pd sikerhetsskil samt komma ifriga om den enskilde limnat vilse-
ledande uppgifter som paverkat utformningen av beslutet. Myndigheten anses
ocksd kunna indra beslut innan de expedierats. Det ir siledes frin denna
tidpunkt negativ rittskraft kan uppkomma.

2. Fragan i detta sammanhang blir om negativ rattskraft kan aktualiseras av
sidana beslut inom FS-processen som getts som exempel i nistféregiende
avsnitt. Ett sddant fall av omprovning till nackdel f6r den enskilde av et tidi-
gare beslut skulle kunna vara om SKV beslutar sig att avbryta FS-samarbetet.

Forst méste undersdkas om SKV:s beslut att ingd en FS-6verenskommelse
ir ett gynnande beslut.®”

Ett beslut om FS-6verenskommelse som tillkommer pa den skattskyldiges
initiativ framstar som gynnande redan genom att det motsvarar den skattskyl-
diges 6nskemal. Ett beslut om FS som tillkommer pd SKV:s initiativ fir ocksé
generellt uppfattas som gynnande eftersom det baseras pa en overenskom-
melse som den skattskyldige ingar frivilligt. Foretaget eller foretagsgruppen
har ju i bida fallen uttrycke sitt dnskemél om en 6verenskommelse, genom

62 Frigan ir dock inte okomplicerad, se SOU 2010:29 s. 624 ff. om férfarandebeslut, inklusive
rikhaltiga hinvisningar till rittspraxis. Aven Hellners och Malmqpvist s. 279.

63 A.a.s.278.

4 Det foljer av sirskild reglering i SFL att skattebeslut kan dndras om oriktig uppgift foreligger.
% Den negativa rittskraften framstar som en ritesfoljd som 4r sirskilt dgnad att skydda den
enskildes berittigade forvintningar. Se t.ex. Péhlsson, Robert, Berittigade forvintningar i svensk
skatterirt, Svensk skattetidning 2010 s. 308-318 samt SOU 2010:29 s. 88-93.

6 Se t.ex. det tidiga verket Westerberg, Ole, Om rittskraft i forvaltningsritten, Stockholm 1951,
samt Hellners och Malmgqpvist s. 330 ff., Ragnemalm, Hans, Firvaltningsprocessriittens grunder,
4ttonde upplagan, Stockholm 2007, sirskilt s. 119 ff. samt SOU 2010:29 s. 550 ff.

7 Foreligganden, forbud, och liknande betungande beslut saknar som regel rittskraft. Se t.ex.

RA 1996 ref. 51 samt SOU 2010:29 s. 567.
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att t.ex. tacka ja till en forfragan. Aven pa andra objektiva grunder kan FS-
samverkan framstd som gynnande. En rad fordelar anges for deltagarna.®®

3. Nir det alltsd konstaterats att SKV:s beslut om att ingd en FS-overens-
kommelse dr av gynnande karakeir far forst undersékas om beslutet forsetts
med nagot forbehdll om mojlighet till aterkallelse. Hirvid framgar klart av
utkastet till FS-6verenskommelse att bada parter nir som helst kan dra sig ur
samarbetet.®’

Frigan ir emellertid vilken rickvidd detta forbehdll har. Utseendet av en
speciell kontaktperson liksom t.ex. upprittandet av rutiner for extra snabb
handldggning av koncernens skattefragor har skett genom beslut som fattats
fristdende i tid och rum frin sjilva FS-6verenskommelsen. Det ir da inte sjilv-
klart att aterkallelseforbehéllet i sistnimnda dokument ger SKV ritt att foreta
en dndring till det simre genom att t.ex. dra in ritten till sirskild kontakt-
person.

Om de berérda foretagen inte heller har forfarit vilseledande och det sak-
nas sikerhetsskil (vilket det vil normalt gér i skatteirenden) s skulle t.ex.
beslutet om att erbjuda en sirskild kontaktperson kunna omfattas av negativ
riateskraft.

Det finns dock tecken i rittspraxis pa att tillstaindsliknande beslut som inte
begrinsas i tiden kan omprévas utanfér ramarna f6r principen om negativ
rittskraft.”? For beslut utan sidan perdurerande karakeir giller dock knappast
nagon sddan mojlighet. Riteslaget 4r inte klart.

Om ett FS-drende avslutas genom att myndigheten beslutar att inte ingd
ett samverkansavtal torde som namnts beslutet vara att uppfatta som en avvis-
ning. En sidan framstar principiellt som betungande och synes foljaktligen
inte vinna rittskraft.

Om FS-processen forfattningsreglerades skulle regelverket naturligtvis
kunna innehalla stadganden som méjliggjorde 4ndring till det simre genom
omprévning. Sidana bestimmelser finns ju fér de beslut som omfattas av
SFL. I sa fall skulle knappast ndgot problem féreligga i nu aktuellt hinseende.

Sammanfattningsvis kan det stota pa hinder om SKV skulle vilja dra sig ur
ES-samarbetet efter det att ett beslut om FS fattats. Ritsldget ér inte klart.
Det 4r dock tinkbart att ett forbehall om avslutning av samarbetet medfor att
negativ rittskraft undviks. Utrymmet i denna artikel medger dock inte nigra
nidrmare slutsatser om vilka rittsliga krav som stills pd ett sidant forbehall.
Oklarheten adderar emellertid till de skil som anférts ovan for att avvakta
lagreglering.

6 Se SKV Rapport dnr 480-698289-10/1211 s. 8.

® Fragan om huruvida negativ rittskraft kan undvikas genom forbehill som tas in i sjilva
beslutet utan uttryckligt stéd i forfatening eller forarbeten dr omdiskuterad och kan av utrym-
messkil inte utvecklas hir. Se t.ex. Westerberg s. 428 ff., prop. 1985/86:80 s. 39, Strémberg,
Hakan och Lundell, Bengt, Allmiin forvaltningsritt, 24:e upplagan, Stockholm 2008, s. 68 ff.
samt SOU 2010:29 s. 564 f.

70 Se RA 2000 ref. 16.
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6 Konklusion

SKV:s projekt fordjupad samverkan har utformats pé ett sitt som kommer i
konflikt med savil EU-ritten som med den svenska konstitutionen. Hirtill
kommer att de forvaltningsrittsliga konsekvenserna ir sviroverskadliga. Slut-
satsen blir att projektet inte bér fullféljas pa det sitt som nu skisseras. I stillet
bor SKV avvakta eventuell reglering och inordning i den offentliga ritten av
en motsvarande arbetsmodell.

Robert Pahlsson dr professor i skatterditt vid Handelshdgskolan, Géteborgs
universitet och vid Internationella HandelshGgskolan i J6nkdping.
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