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Maj-Britt Remstam

Indirekta skatter

1 Inledning

Indirekta skatter brukar delas in i mervardesskatt och punktskatter. Den allmdnna med-
vetenheten och kunskapen om de indirekta skatterna har 6kat vasentligt bland saval all-
manhet som skattejurister, inte minst efter Sveriges medlemskap i EU, da delar av den
indirekta beskattningen blev EG-harmoniserad. Detta har gjort att framférallt mervardes-
skatten har narmat sig “finrummet” inom skatteomradet. Detta har markts inte minst
genom att allt fler juridikstuderande har bérjat skriva sina tillamparuppsatser om mer-
vardesskatt och att allt fler forskare har borjat att intressera sig f6r merviardesskatten och
har boérjat att skriva avhandlingar m.m. om denna skatt. Punktskatterna synes dock fort-
farande vara "en frimmande fagel” inom det svenska skatteomradet.

Man kan siga att den som ar historields gar miste om mojligheten att helt f6rsta sam-
banden med vad som hiander idag. Detta giller alla omraden, sa dven skatteomradet. En
tillbakablick i ett femtioarigt perspektiv fyller darfoér en viktig funktion nar det géller att
bygga broar mellan gammalt och nytt, och for att 6ka forstaelsen for det regelverk som
finns idag avseende indirekta skatter.

I det foljande kommer jag att ge en personlig bild av utvecklingen pa det indirekta
beskattningsomrddet under de senaste 50 dren med tyngpunkten lagd pa den senaste
20-arsperioden. Urvalet av det som kommer att behandlas har gjorts efter vad jag
bedomt kan vara av intresse saval for den historieintresserade skattejuristen som fér den
som idag arbetar med eller som nyligen har borjat arbeta med indirekta skatter. Urvalet
ar naturligtvis dven fargat av mina personliga erfarenheter av ca tjugo ars arbete med
punktskatter, mervirdesskatt och skatteprocess inom skattedomstolar, Finansdeparte-
mentet, Riksskatteverket (RSV) och naringslivet.

Punktskatterna och mervardesskatten kommer att behandlas i separata avsnitt i den
foljande framstéllningen, da skillnaderna mellan skatterna ar storre an likheterna.
Framstillningen inleds med en redogorelse om indirekta skatter i allmanhet (avsnitt 2).
Direfter behandlas punktskatterna (avsnitt 3) och mervardesskatten (avsnitt 4) utifran
foljande fem dmnesomraden: 1. Den historiska bakgrunden, 2. Administration och kon-
troll, 3. Regler om forfarandet och processen, 4. Rattsutvecklingen och 5. EG-rattens
inverkan. Framstallningen avslutas med avslutande synpunkter och en framatblick
(avsnitt 5).

2  Allmiant om indirekta skatter

Punktskatterna utgor speciella konsumtionsskatter, eftersom de tas ut pa sirskilda varor
och tjanster. Begreppet punktskatter borjade att anvindas pa 1940-talet pa dessa skatter.
Mervardesskatten, som fore den 1 juli 1994 stavades med ett ”s”, dvs. mervardeskatten,
ar en allman konsumtionsskatt som tas ut pa den yrkesmassiga omsattningen inom landet
och pd importen av varor och tjanster.
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Konsumtionen har beskattats i vart land i flera hundra ar. Konsumtionsbeskattningen
Okade i betydelse sarskilt kring mitten av 1800-talet, i takt med att samhallet forandrades
fran att vara ett jordbrukssamhalle till ett industrisamhille. De direkta skatterna (exKkl.
kommunalskatten) och de indirekta skatterna (exkl. de specialdestinerade vagtrafik-
skatterna) vagde ndgot sa nar lika i statsbudgeten fram till 1950-talet. Direfter steg kurvan
for de direkta skatterna kraftigt, medan kurvan for indirekta skatter lag ganska flackt
om man tar hdnsyn till penningvirdeférandringen. De senaste 40 aren har inkomsterna
fridn indirekta skatter kommit att viga klart 6ver.

Allmanna konsumtionskatter har i vissa fall kritiserats i liberala finansteorier, efter-
som de triffar de breda folklagrens férbrukning av oumbérliga varor. Punktskatterna
daremot triffar endast speciella varor och har darfér anvénts for att styra konsumtionen
i en for individen och samhallet 6nskvard riktning. Punktbeskattningen kan nirmast ses
som en pabyggnad av en allman konsumtionsbeskattning nir den traffar aven oumbérliga
varor. Aven punktskatterna drabbar darfor de breda folklagren, och kan darfér narmast
liknas vid den progressiva delen av den direkta beskattningens omrade.

3  Punktskatter

3.1 Den historiska bakgrunden

Punktskatternas syften ar dels att ge staten valbehovliga inkomster, dels att styra kon-
sumtionen i en for individen och samhillet 6nskvard riktning. Typiska exempel pa
sadana skatter r skatten pa alkohol och tobak.

Punktskatterna har dven anvants for att minska férbrukningen av varor och tjinster,
som det endast funnits begrinsad tillgang till. Detta var t.ex. ett av motiven for att inféra
en elskatt ar 1951, da knappheten pa elkraft gjorde en begrinsning av férbrukningen
genom hojda priser onskviard. Punktskatterna har dven anvants f6r att beskatta lyxkon-
sumtion. Sdlunda inférdes ar 1949 en pappersskatt i syfte att minska en lyxkonsumtion
av papper pa grund av internt laga priser. Andra exempel pa skatter pa lyxkonsumtion
var palsvaruskatten (avskaffad ar 1971), varuskatt pé socker och sirap, spelkort och tand-
krim (avskaffade ar 1965), férsiljningsskatt pa bl.a. grammofoner och och grammofon-
skivor (avskaffad ar 1965), forsaljningsskatt pa handknutna mattor (avskaffad ar 1971)
och férsiljningsskatt pa bl.a. guld, silver och platina (avskaffad ar 1971). Andra exempel
pa produkter som har varit formal f6r beskattning dr margarin (avskaffad ar 1953) och
pa fettemulsion m.m. (avskaffad ar 1973).

Ytterligare exempel pa beskattning av lyxkonsumtion ar skatterna pa choklad, konfek-
tyr, parfym och kosmetika, som inférdes under andra varldskriget da staten behévde
pengar. Det fanns under 1980-talet dven skatt pa videoband och videobandspelare. Vid
den stora skattereformen ar 1990 togs ett samlat grepp att avskaffa “smaskatterna” pa
bl.a. videoband och videobandspelare samt den sarskilda varuskatten pa choklad, konfek-
tyr och tekniska preparat sisom t.ex. parfym. Darefter blev det sdledes mojligt att starkt
parfymerad ita choklad och titta pa videofilm utan att behdva bli punktbeskattad!

Under 1990-talet styrdes beskattningen successivt mot att bli alltmer miljérelaterad.
Miljoskatten pa inrikes flygtrafik (avskaffad ar 1997) var en klart miljorelaterad skatt.
Under senare ar har nya "smaskatter” ater inférts, men nu med en uttalat miljorelaterad
inriktning, t.ex. gédselmedelsskatten, bekimpningsmedelsskatten, naturgrusskatten och
den allra farskaste punktskatten, avfallsskatten (inférd ar 2000). Punktbeskattningen har
saledes gatt fran beskattning av parfym till beskattning av sopor.

Punktskatterna har ofta i stérre eller mindre utstrackning haft karaktar av avgift. En
avgift i statsrattslig mening foreligger i princip endast i de fall det utgar ett specificerat
vederlag for den erlagda penningprestationen. En avgift féreligger dven for det fall att
penningprestationen tas ut endast i naringsreglerande syfte och i sin helhet tillfors
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naringsgrenen ifraga enligt sirskilda regler. Exempel pa sidana syften ar prisreglerings-
avgifter inom jordbruket och fisket. Ovriga penningprestationer till det allmanna ar
skatter, om man bortser fran olika straffrittsliga palagor. Nir energiskatten inférdes
skulle den anvandas for upprustningen av landsbygdens elnit och for utbyggnaden av
kdrnkraften. Ett annat exempel utgér miljoskatten pa inrikes flygtrafik. Det fanns fran
borjan ett 6nskemal fran politiskt hall att bendmna de miljérelaterade punktskatterna
som “avgifter”, eftersom det ansags som en "positivare” benimning och darmed littare
att lansera. "Miljoavgiften” fick dock slutligen heta det den statsrattsligt var, namligen
“skatt”.

3.2 Administration och kontroll

Punktskatterna administrerades under borjan av 1900-talet av en sarskild byra inom
Finansdepartementet, som brots ut fran departementet ar 1907 och bildade ett sarskilt
ambetsverk, kontrollstyrelsen. Ar 1971 overfordes administrationen av punktskatterna
till det nybildade RSV. Punktskatterna hanterades pa en sarskild beskattningsavdelning.

I februari 1987 bestimde regeringen plotsligt att administrationen av punktskatterna
skulle utlokaliseras fran RSV i Solna till Ludvika fro.m. den 1 juli 1987. Den faktiska
flytten skulle ske den 1 juli 1988. Beskedet kom som en kalldusch f6ér de anstillda pa
RSV:s beskattningsavdelning. Bakgrunden till beslutet var rent politiskt. Davarande
finansministern Kjell-Olof Feldt kandiderade som riksdagsledamot fér dalabdnken i riks-
dagen och behdvde kunna ge sina valjare “ett saftigt valflisk”. Gruvan i Gringesberg
skulle laggas ned och Ludvika kommun ville fa Skattemyndigheten i Falun flyttad till
Ludvika. Det beh6vdes administrativa jobb som motvikt till Aseas ingenjorer i Ludvika.
Av beskattningsavdelningens ca 60 anstillda flyttade endast en med till Ludvika. Alla
andra nyrekryterades. Detta innebar ett stort kompetensfall som det tog flera ar att
bygga upp igen.

Efter att ha tillhort RSV organisatoriskt i sex ar blev beskattningsmyndigheten fr.o.m.
den 1 juli 1993 en del av Skattemyndigheten i Kopparbergs lin, sedermera Dalarnas lan,
med namnbyte till Sdrskilda Skattekontoret i Ludvika, for att fr.o.m. den 1 januari 1999
hora till Skattemyndigheten i Gavle. Den 1 juli 2000 har cirkeln slutits, da beskattnings-
myndigheten ater knutits organisatoriskt till RSV och blivit en egen avdelning inom
verket. Sjalva verksamheten fortsitter dock att bedrivas i Ludvika.

Under 1990-talet forekom vissa krav fran tullen att punktskatterna skulle hanteras av
tullverket istillet for av RSV. S& blev emellertid inte fallet, utan i stillet har punktskatterna
knutits starkare till RSV genom den organisatoriska forandringen den 1 juli 2000.

Ingen, inte ens nagon finansminister, har nagonsin pastitt att punktskatterna skulle
vara sjalvkontrollerande (jfr avsnitt 4.2). Tvartom har uppboérden av punktskatter alltid i
storre eller mindre utstrickning kontrollerats.

Kontrollstyrelsen hade sedan sin tillkomst haft lokal kontrollpersonal, nimligen 6ver-
kontrollérer, kontrollérer och kontrollanter vid kontrollen 6ver tillverkningen och
beskattningen av socker, brannvin och maltdrycker.

I samband med tillkomsten av nya punktskatter byggdes kontrollorganisationen succes-
sivt ut. Fr.o.m. ar 1950 organiserades punktskattekontrollen i fyra regionala revisions-
kontor, som efter bildandet av RSV ar 1971, kom att skotas av fyra kontrolldistrikt i
Stockholm, Go6teborg, Malmoé och Sundsvall. Vid utflyttningen av beskattningsmyndig-
heten till Ludvika flyttades ansvaret for revisionsverksamheten till Ludvika, varefter
denna verksamhet har bedrivits dven av Skattemyndigheterna i Stockholm, Malmé och
Goteborg.

I likhet med vad som giller pd mervardesskatteomradet (se avsnitt 4.2) kompliceras
kontrollen av punktskattedeklarationerna av att de ar summariska till sin utformning.
Den som ar osaker pa sin skatteredovisning bor darfor klart ange det i en bilaga till
deklarationen genom ett s.k. 6ppet yrkande. I annat fall foreligger risk for att skatte-
tillagg pafors.
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3.3 Regler om forfarandet och processen

Som en f6ljd av 1950-talets rattsrotedebatt tillkom ar 1959 férordningen (1959:92) om
forfarandet vid viss konsumtionsbeskattning, vilken hade sin motsvarighet i davarande
taxeringsféorordningen.

Négra regler om detta forfarande hade redan tidigare funnits i de olika punktskatte-
forfattningarna. Reglerna var emellertid inte fullstindiga. Dessutom var de regler som
fanns ofta sinsemellan 6verensstimmande eller snarlika. Det ansags darfor fordelaktigt
att fi dem samlade i en gemensam forfattning. Den 1 juli 1984 upphavdes 1959 ars lag
och ersattes med lagen (1984:151) om punktskatter och prisregleringsavgifter (LPP).
Prisregleringavgifter togs tidigare ut pa jordbruksprodukter och fisk, men numera finns
inga prisregleringsavgifter kvar. LPP ar aven tillimplig pa vissa avgifter pa miljoomradet.
LPP kvarstod oféridndrad i samband med att mervirdesskattelagens forfarande- och
processregler flyttades 6ver till skattebetalningslagen (1997:483).

I ett nyligen lagt betinkande, SOU 2000:46, har foreslagits att LPP skall upphavas
fro.m. den 1 januari 2003 och att motsvarande regelverk skall tas in i skattebetalnings-
lagen. Om detta genomfors kommer reglerna for beskattningsférfarandet och skatte-
processen for indirekt beskattning att finnas samlade i en och samma lag.

Besvar over beskattningsmyndighetens beslut skulle, sa linge RSV var beskattnings-
myndighet, anféras hos Kammarritten i Stockholm och darefter hos Regeringsratten.
Processen i domstol byggde pa ett tvipartsforhallande dar det allmédnnas talan fordes av
ett sarskilt allmant ombud (AO) for punktskatter. Fr.o.m. den 1 juli 1993 dndrades process-
ordningen, da beskattningsmyndigheten blev en del av Skattemyndigheten i Koppar-
bergs lan, pa sa sitt att besluten dérefter skulle 6verklagas till Lansratten i Kopparbergs
lan, sedermera Dalarnas ldn. Lansrdttens beslut skulle 6verklagas till Kammarratten i
Sundsvall och dess avgéranden till Regeringsratten. Detta ar den processordning som
alljamt galler, dvs. dven efter det att beskattningsmyndigheten ater inordnats organisato-
riskt i RSV. Enligt forordningen (1977:937) om allméinna foérvaltningsdomstolars beho-
righet m.m. skall egentligen beslut av férvaltningsmyndighet i Stockholm 6verklagas till
Lansratten i Stockholms 1dn och darefter till Kammarratten i Stockholm. Lansritten i
Dalarnas lin och Kammarritten i Sundsvall kan darfor sigas vara specialdomstolar for
punktskatter. Aven om statsmakten under 1990-talet visat en stark ovilja mot special-
domstolar har punktskatterna, och detta trots den senaste organisatoriska forandringen,
fatt stanna kvar under nimnda domstolars beslutsbehorighet. Detta har varit och ir
positivt med hansyn till att det darigenom blivit mojligt att uppratthalla en kontinuitet i
rattsutvecklingen, vilket ar nédvandigt for ett sadant specialomrade som punktskattelag-
stiftningen utgdér, med en alltmer komplicerad och svartillganglig lagstiftning.

Fro.m. den 1 juli 1993 férsvann AO for punktskattemal, som dessforinnan hade fort
det allmédnnas talan. AO var specialist pa punktskatter och var i sin processféring helt
sjalvstandig i forhallande till RSV, men horde organisatoriskt till verket. AO hade daglig
kontakt med handlaggarna pa beskattningsavdelningen. AO kunde kontrollera och disku-
tera uppgifter i pagaende mal. Det kunde ocksa handa att handlaggare tog kontakt med
ombudet for att peka pa konstiga och internt tvistiga beslut som hade fattats pa beskatt-
ningsavdelningen. P4 grund av sin sjilvstandighet fick AO en stark stillning for ratts-
utvecklingen péd punktskatteomradet och fick dven en stark stillning inom beskattnings-
avdelningen i sin egenskap av formell och materiell "kontrollér” av verksamheten. Ska-
let till att AO avskaffades var att en samordning skulle ske med vad som i 6vrigt géllde pa
processomradet for det allmannas processforing. De allmidnna ombuden (AO) for mer-
vardesskatt hade t.ex. avskaffats redan ar 1991, i samband med inférande av en sakprocess
pa skatteomradet. Samordningen innebar att beskattningsmyndigheten i sin egenskap
av skattemyndighet skulle "férsvara” sina egna beslut i Lansratten och i Kammarrétten.
RSV fick dock ritt att 6éverklaga beskattningsmyndighetens beslut, att ta 6ver beskatt-
ningsmyndighetens talan i Lansriatten eller Kammarritten och att féra talan i Rege-
ringsratten. RSV skulle dven fora det allmannas talan i Skatterdttsnimnden och fr.o.m.
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den 1 juli 1998 fick RSV dessutom mojlighet att begdra férhandsbesked i vissa fall.
Fr.o.m. den 1 juli 2000 fors det allménnas talan avseende punktskattemal i alla domstols-
instanser och drenden hos Skatterittsnamnden av RSV. Detta utgoér en klar avvikelse fran
vad som galler for det allmannas processforing pa skatteomradet i 6vrigt, och har moti-
verats pa foljande sitt (se prop. 1999/2000:105s. 73 f.):

”’I samband med att punktskatteverksamheten fors 6ver till Riksskatteverket minskar behovet
for det allméinna att féra upp fragor till domstolsprévning ytterligare. Punktskatteverksam-
heten kommer enligt forslaget att handhas av ett litet antal personer som alla finns inom
samma myndighet varfor behovet att kunna 6verklaga beslut for att frimja en enhetlig rétts-
utveckling sannolikt minskar. Den vidstrickta méjligheten att ompréva beslut i forsta
instans talar ocksa for att behovet av att kunna vacka talan for det allmdnnas rakning ar
ytterst begransad.”

Frigan om RSV:s mojligheter att begira forhandsbesked i punktskattefragor skulle
ytterligare utredas (se a.a.s. 78).

3.4 Rittsutvecklingen

Det materiella regelverket pa punktskatteomradet har alltid upplevts som mer eller
mindre komplicerat. Detta har 6kat behovet av klargérande forarbetsuttalanden. Forar-
betena har emellertid till stora delar varit kortfattade och har darfor inte ansetts vara
speciellt klargorande. Istillet har mycket laimnats at beskattningsmyndigheten och ratts-
praxis att 16sa. RSV utfiardade i stor utstrackning foreskrifter och anvisningar/rekom-
mendationer fram till mitten av 1990-talet, da frekvensen av i vart fall rekommendatio-
ner minskade markbart. RSV:s foreskrifter m.m. pa hela skatteomradet har varit foremal
for bade intern och extern kritik. Internt fordes t.ex. diskussioner om att utformningen
av framforallt rekommendationerna var otydlig. Detta ledde till svarigheter for de som
skulle tillimpa dem att kunna se vad som var rekommendationer och vad som var
endast utgjorde en redogorelse for forarbetsuttalanden. Pa senare ar har RSV i allt
storre utstrackning kommit att ge ut skrivelser. De skrivelser som avser indirekta skatter
har RSV numera gjort tillgangliga pa internet genom den av "kunderna” mycket upp-
skattade hemsidan www.rsv.se. En gissning ar att det 6kade antalet skrivelser i kombina-
tion med det nya informationsmediet internet har inte bara ansetts minska behovet av
att utfarda formella rekommendationer utan har ocksd i praktiken gjort det. Alla skrivel-
ser ddr RSV tar viss stdllning ar ju i praktiken en form av rekommendationer.

I vart fall under 1970-talet fram till mitten av 1980-talet forekom inte sillan att beskatt-
ningsavdelningen ingick 6éverenskommelser med de skattskyldiga om hur skatten skulle
betalas. Detta var emellertid inget unikt fér punktskatterna utan férekom inom hela
skatteomradet i storre eller mindre utstrackning. I de fall en 6verenskommelse inte
kunde nas kunde de skattskyldiga begira forhandsbesked, som kunde 6verklagas till
Regeringsritten. Under mitten av 1980-talet uppstod en intern diskussion inom RSV, da
forfarandet med 6verenskommelser starkt ifragasattes. Foljden av dessa 6verenskom-
melser blev ju att mycket fa tvister kom att behandlas i domstol. Detta ar troligen skalet
till att rattspraxis inte ar sarskilt omfattande pa punktskatteomradet. De fatal rattsfall
som finns avgjorda av Regeringsratten avser dessutom ofta 6verklagade féorhandsbesked.
Forhandsbeskeden har sdledes haft en mycket stor betydelse for rattsutvecklingen pa
punktskatteomradet och har det fortfarande. Vad giller energiskatteomradet far dock
rattspraxis anses ha haft en annu mindre betydelse an vad som giller det 6vriga punkt-
skatteomradet. Detta beror till stor del pa att energiskattelagstiftningen narmast far
anses utgdra “farskvara”. Energiskattelagstiftningen ar foremal for stindiga férandringar,
allteftersom hur politikerna vill driva sin milj6- och energipolitik. Med en sadan "ryckig”
lagstiftning minskar behovet av rattspraxis, eftersom domstolsavgéranden tappar i varde
i takt med att dndringarna gors.
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3.5 EG-rittens inverkan

Pa punktskatteomradet utgor skatten pa mineralolja, tobak och alkohol s.k. EG-harmoni-
serade skatter. En harmonisering av dessa skatter var av stor betydelse for den fria roérlig-
heten foér varor inom den gemensamma marknaden. Den svenska lagstiftningen foljer
EG:s direktiv vad galler vad som skall beskattas, skattesatser med en minimiskatteniva, och
en sarskild beskattningsordning som syftar till fri rérlighet inom EU vid handel av dessa
varor.

EG-anpassningen ledde till att en ny lag om skatt pa energi samt nya lagar om skatt pa
tobak och skatt pa alkohol maste tas fram snabbt. I likhet med mervardesskatteomradet
var det primira problemet att fa fram snabba och bra éversittningar av de direktivtexter
som skulle inarbetas. Intressant att notera ar att tempot var sa hogt att det inte fanns
nagon tid till samordning inom Finansdepartementet vid utformningen av de nya punkt-
skatteférfattningarna. Inte heller RSV, som var en av de tyngre remissinstanserna, hade
tillrackligt med tid f6r att kunna helt samordna synpunkterna. Lagen (1994:1563) om
tobaksskatt och lagen (1994:1564) om alkoholskatt ar saledes samordnade sinsemellan
men inte med lagen (1994:1776) om skatt pa energi. Detta kan darfoér tvinga den som
har en fragestillning avseende energiskatt att aberopa forarbetena till motsvarande
bestammelser i lagarna om alkoholskatt och om tobakskatt, och vice versa.

Den faktiska inneborden av vad ett medlemskap i EU skulle komma att innebéra stod
nog inte helt klart for flertalet av landets skattejurister den 1 januari 1995. Flertalet av
de skattejurister som da var yrkesverksamma hade inte heller nagon direkt utbildning i
EG-ratt, vilket knappast underlittade forandringen. Vilken betydelse som EG-ritten i
praktiken skulle ha pé svensk lagstiftning kom inledningsvis att diskuteras inom Skatte-
forvaltningen vad gillde framforallt mervirdesskatteomradet (se avsnitt 4.4). P4 punkt-
skatteomradet blev diremot 6vergangen till att inordnas i EG-ritten, i vart fall inled-
ningsvis, “mjukare” dn pa mervardesskatteomradet. Detta berodde framst pa att diskussio-
ner om EG-domars tillimplighet och innebérden av s.k. EG-konform tolkning inte var
lika frekvent forekommande som pa mervardesskatteomradet. Istillet kom de EG-rattsliga
invandningarna att gilla framst en bedémning av punktskatterna utifran Romférdragets
grundliggande regler om diskrimineringsférbud, lojalitetsprincip m.m. Som exempel
kan ndmnas den prévning som Kammarratten i Sundsvall gjorde av den svenska forsalj-
ningsskatten i en dom den 22 december 1998, mél nr 2097-1996, dir domstolen fann
att skatt pa privatimporterade bilar, dir motsvarande avgifter redan betalats i en annan
medlemsstat, stred mot artikel 90 Eg (f.d. artikel 95). Aven bekdmpningsmedelsskatten
och skatten pa rod dieselolja har varit foremal f6r prévning ur ett EG-rittsligt perspektiv
utifran EG:s primarratt.

Invandningar hanforliga till EG-konform tolkning har dock blivit nagot vanligare pa
punktskatteomradet. Som exempel pa tolkning av direktivbestimmelser kan ndmnas
EG-domstolens mal C-346/97, Braathens Sverige AB, om den fr.o.m. den 1 januari 1997
upphévda miljéskatten pd inrikes flygtrafik, och Regeringsriattens dom den 26 februari
1999, mal nr 4674-1997, avseende reklamskatten och invindningen att skatten strider
mot artikel 33 i sjitte mervardesskattedirektivet (77/388/EEG).

Rimligen bor det dven pa punktskatteomradet i framtiden bli fraga om alltfler EG-
rattsliga invandningar grundande pa en EG-konform tolkning.

4  Mervardesskatten

4.1 Den historiska bakgrunden

Jamfért med punktskatterna ar mervardesskatten en mycket yngre skatt, sett ur ett
svenskt perspektiv. Under ar 1941-1946 fanns i Sverige en allmin omsittningsskatt som
uppgick till 5 % av den skattepliktiga omsattningen och som hade karaktir av allman
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konsumtionsskatt. Det skulle dérefter dréja anda till ar 1959 innan en ny allman kon-
sumtionsskatt infordes i landet i form av en allmidn varuskatt genom forordningen
(1959:507) om allmén varuskatt. Skatten var en ettledsskatt, dar forsiljning till icke
skattskyldiga beskattades. Mervirdesskatten inférdes den 1 januari 1969 genom lagen
(1968:430) om mervardesskatt (GML) som en direkt ersattning till den allmdnna varu-
skatten, vilket innebar framfoérallt att tjanster kom att ligga utanfor beskattningen.

Mervardesskatten ar en flerledsskatt. Det innebdr att skatten tas ut i varje led, oavsett
hur manga led den passerar. Eftersom avdragsratt foreligger for all mervardesskatt som
belastar kostnaderna sa beskattas endast mervardet. Darav namnet mervardesskatt. Mer-
vardesskatten foljer saledes skeendet i takt med varje affarshindelse. Detta utgor en stor
skillnad jamfért med inkomstbeskattningen, som kan ske forst sedan bokslut gjorts och
en vinst uppkommit. En av "pionjirerna” inom svenska mervardesskatteomradet lar ha
uttryckt detta pa foljande satt: "Att syssla med moms innebdr att forsoka fanga en svala i flykten,
inkomstbeskattningen att skjuta en sittande fagel.”

GML foregicks av tva olika utredningar. Den forsta utredningen tillsattes redan ar
1960 och foreslog i ett betinkande (SOU 1964:25) att en mervardesskatt skulle inforas
och att sadana punktskatter som inte kunde motiveras av sarskilda skl skulle avvecklas.
Departementschefen ansag i 1965 ars finansplan att det inte var majligt att vidta en sa
genomgripande reform som utredningen foreslagit, och att en 6versyn av forslaget var
nodvindig. Den andra utredningen redovisade ar 1967 i stencil Fi 1967:10 ett fullt utarbe-
tat forslag till lag om mervardeskatt. Bada betinkandena lag sedan till grund for det f6r-
slag till GML som lades fram i prop. 1968:100.

Mervirdesskatten mottogs positivt av naringslivet. Det har papekats att det var och ar
hittills den enda skatt som naringslivet aktivt verkat for att fa inford i landet. Detta
berodde pa att den allmdnna varuskatten hade en rad kumulativa effekter, dvs. den
belastade foretagen med kostnader.

Mervardesskatten var alltsedan dess tillkomst ar 1969 féremal f6r en 16pande 6versyn,
som till 6vervigande del skedde i den ar 1971 tillsatta Mervardeskatteutredningen (Fi
1971:05). Utredningen arbetade med en teknisk 6versyn av mervardesskatten under
aren 1971-1987, och kom att lamna elva delbetankanden och ett antal skrivelser. Utred-
ningsarbetet ledde under arens lopp till nya regler i GML om t.ex. fiktiv skatt, frivillig
skattskyldighet for uthyrning av rérelselokal och en mervardesskatteredovisning grun-
dad pa god redovisningssed. D utredningen lades ner efter sitt langa arbete benamnde
Svenska Dagbladet den som “den eviga utredningen”.

Ar 1987 tillsattes Kommittén for indirekta skatter (KIS) som ett led i den stora skatte-
reformen som skulle arbetas fram. KIS var i fdrsta hand inriktad pa att arbeta fram en
basbreddning fér mervirdesskatten, som framst innebar att inte bara varor utan dven
tjanster skulle beskattas generellt. KIS:s arbete var ocksa att anpassa den svenska mer-
vardesskatten till sjitte direktivet och darmed forbereda lagstiftningen for ett svenskt
medlemskap i EU. KIS lades fram sitt betankande ar 1989 (SOU 1989:35).

Arbetet hade utforts i ett rasande tempo under en begrinsad tid, varfér en genom-
gripande lagteknisk 6versyn av GML inte hade blivit méjlig att genomféra. Regeringen
gjorde dock den beddmningen att basbreddningen forst kunde genomféras och att en
genomgripande teknisk 6versyn skulle goras forst darefter. Detta foranledde en stark
kritik fran lagradet (se prop.1989/90:111s. 293 ff.). Lagradet var starkt kritisk till
lagens uppbyggnad och ansag att lagstiftaren laborerat med olika begrepp utan hinsyn
till deras mening i andra skattesammanhang och ibland sa att de forlorat sin férankring i
begreppets sprakliga innebord. Lagradet anférde vidare (se a.a. s. 295):

"ML genomsyras av en begreppsjuridik som ar frimmande for svensk lagstiftning. Detta
medfor att lagen blir otillganglig fér andra an experterna pa omradet; de som har att full-
gora prestationer enligt lagen har inte mdjlighet att sjdlva beddma om myndigheternas
beslut star i 6verensstimmelse med lagen. Det dr sdrskilt betankligt nar nya stora grupper
av néringsidkare blir skattskyldiga till mervirdesskatt.”
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Tanken med KIS:s arbete var att féresla en generell skattebas utan nagra undantag och
en skattesats. Under KIS:s arbete kom en strid strom av organisationer att vandra till
Finansdepartementet for diverse uppvaktningar, alla med den asikten att en breddning
av skattebasen var utmarkt, men att just de dock av olika skil borde undantas frin en
sadan basbreddning. Slutresultatet blev ocksa att en rad undantag inférdes, bl.a. for
sjukvard, tandvérd, skolutbildning.

Inte heller blev det ndgon enhetlig generell skattesats. Den 1 januari 1991 var skatte-
satsen 25 %, uttryckt som en palaggsprocent. Den skattesatsen hade inforts den 1 juli
1990 genom en tillfillig héjning, som skulle behallas t.o.m. utgangen av ar 1991. I och
med att samma skattesats beholls den 1 januari 1992 permanentades den. Den 1 januari
1992 infordes en reducerad skattesats pa 18 %. Den 1 januari 1993 héjdes skattesatsen
pa 18 % till 21 %. Den 1 juli 1993 infordes en ytterligare reducerad skattesats pa 12 %.
Idag har Sverige fortfarande en generell skattesats pa 25 %, vilket gor att Sverige tillsam-
mans med Danmark, har EU:s hogsta skattesats.

4.2 Administration och kontroll

Pa de olika lansstyrelserna, sedermera lansskattemyndigheterna, fanns momsenheter
som stod for service, kontroll och materiell kompetens. Merviardeskatten hanterades
fro.m. ar 1971 centralt pa RSV:s beskattningsavdelning. Det var dock en visentlig skillnad
mellan hanteringen av punktskatterna och av merviardesskatten pa RSV, eftersom RSV
fattade beskattningsbesluten for punktskatter, men fungerade som centralmyndighet
for lansskattemyndigheterna i deras merviardesskattehantering. Sjalva mervardesskatte-
besluten fattades pa respektive linsskattemyndighet. Det ankom pa RSV, och ankom-
mer alltjaimt pa RSV, att verka for en enhetlig rittstillampning inom landet.

Dévarande finansministern Strdng lir ha sagt att merviardesskatten var en bra skatt,
eftersom den var “sjglvkontrollerande’. Pastaendet ar helt korrekt, om man ser till att en
kdpare har ett intresse av att fa mervirdesskatt debiterad av en siljare sa att koparen kan
fa gora avdrag for skatten.

Synsidttet att mervardesskatten var sjalvkontrollerande ledde till att de nyinrittade
momsenheterna vid lansstyrelserna tilldelades mycket sma resurser for kontroll av mer-
vardesskatten. Dartill kom svarigheten att tolka GML. Arbetet pa momsenheterna gick
inledningsvis i allt vasentligt ut pa att administrera den nya skatten och att sa skyndsamt
som mojligt se till att dverskjutande ingaende mervirdesskatt blev aterbetalad.

Det visade sig ganska snart att mindre seridsa foretagare utnyttjade den kaotiska situa-
tionen for att skaffa sig helt omotiverade aterbetalningar av mervirdesskatten. Stora
momsbedrigerier uppdagades. Det lir vid denna tidpunkt ha sagts féljande: "Vurfor rina
en bank, ndr man kan skicka in en negativ momsdeklaration?” En av dessa “entreprendrer”
som tillskansade sig dterbetalning av stora mervérdesskattebelopp via fiktiva affarstrans-
aktioner hette Hoffman. Hans eskapader doptes snabbt till "Hoffmans dventyr”.

Sa smaningom blev negativa momsdeklarationer féremal for alltmer kvalificerade skriv-
bordsutredningar. Momsenheterna kom dessutom att fa stod av lansstyrelserna revisions-
enheter i sitt kontrollarbete. Successivt tillférdes momsenheterna mer resurser.

Ett av problemen vid kontrollen av mervirdesskatten var, och ir fortfarande, den sum-
mariskt utformade deklarationsblanketten. Den skattehandlaggare som skall kontrollera
skatten maste gora en skrivbordsgranskning eller se till att en skatterevision gors. Skriv-
bordsgranskningen bestod, och bestr alljamt, fraimst av att den skattskyldige anmodas att
skicka in fakturor till styrkande av sina avdrag for ingaende skatt. An idag utgérs den van-
ligaste kontrollen av att den skattskyldige anmodas att lJamna in sina tio storsta fakturor.

Ursprungligen var det enbart den ingaende skatten som kontrollerades. Sa smaningom
upptacktes att behov dven forelag av att kontrollera den utgaende skatten, inte minst
aktualiserades detta i samband med dndringar av skattesatsen.
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Kontrollen och hanteringen i 6vrigt anses av manga som arbetat linge med mervardes-
skatten ha varit som mest effektiv fore genomférandet av SOL90, dvs. den organisatoriska
reform inom Skatteférvaltningen som innebar att alla skattehandldggare skulle bli
generalister. Reformen kom internt bland handlidggarna inom Skatteforvaltningen att
snabbt dopas om till "SOL90 Regn2000”, di inte manga trodde att den skulle halla
langre 4n i en tioarsperiod. Foljden av SOL90 blev att alla kunde lite om alla skatter
istallet for att vara specialister pé sina respektive omraden. SOL 90 avskaffade si sma-
ningom sig sjalv i och med att skattemyndigheterna tvingades aterga till en mer speciali-
serad organisation.

Mervardesskatten ar en flerledsskatt som ér tinkt att endast drabba slutkonsumenten
som en kostnad. I och med att de skattskyldiga anvands som statens uppbordsman ar
detta dock en sanning med modifikation. Mervardesskattehanteringen upplevs av fler-
talet skattskyldiga inte bara som betungande, utan aven som kostsam. Inte minst har han-
teringen komplicerats ytterligare efter EG-intrddet med kvartalsredovisningen av handel
mellan EG-linder, och hanteringen av aterbetalningsratten inom EG.

4.3 Regler om forfarandet och processen

Sasom namnts i avsnitt 3.3 dndrades ar 1991 hela férfarandet och skatteprocessen dven
pa mervardesskatteomradet. Detta innebar bl.a. att de AO som funnits pa skattemyndig-
heterna och fort det allmannas talan i merviardesskattemal avskaffades, och att reglerna
féor omprovning och 6verklagande andrades till att Gverensstimma med vad som sam-
tidigt kom att galla for taxerings- och punktskatteomradet. RSV fick dirmed aven pa
detta omrade en central roll i processféringen i Regeringsratten och hos Skatteratts-
namnden. Fr.o.m. den 1 juli 1998 kan RSV aven ansoka om férhandsbesked i hos skatte-
myndigheterna anhangiggjorda tvistiga arenden.

Fran borjan fanns forfarande- och processreglerna i GML och dérefter i ML. Numera
finns dessa regler i skattebetalningslagen (jfr avsnitt 3.3).

Allmiént kan konstateras att forfarande- och processreglerna, i likhet med vad som
galler for punktskatteomradet, har utformats med taxeringsomradet som forebild.
Detta har lett till problem framférallt vad géller tillimpningen av reglerna om skatte-
tillagg. Skattetilliggsprocessen har alltid varit en sakprocess, dvs. dven fore skatteprocess-
reformen ar 1991. Fro.m. ar 1993 upphavdes mdjligheten att tillimpa s.k. nettokvittning,
dvs. kvittning mellan tv olika saker. Ar 1996 stilldes fragan till RSV om utgiende och
ingdende skatt utgjorde samma eller olika saker. Ansags det vara olika saker skulle skat-
tetilligget beraknas pa bade den utgdende och den ingaende skatten, eller med andra
ord pa respektive bruttobelopp. Ansags det vara samma saker skulle skattetilligget dare-
mot endast berdknas pa skillnaden mellan den utgaende och ingaende skatten, dvs. pd
nettobeloppet. Frigan ar dnnu inte 16st av hogsta instans. I april 2000 ansag Kammar-
ratten i Stockholm att kvittning inte kan gdras mellan utgaende och ingdende skatt. En
annan effekt av den till RSV stillda fragan blev att procentsatsen for skattetilligg vid
periodiseringsfel sinktes fran 10 % till 5 %. Motsvarande andring gjordes pad punkt-
skatteomradet. For taxeringsomradet innebar dndringen en sinkning fran 20 % till 10 %.

Det underliga med att denna fragestillning vacktes ar 1996 var att lagstiftningen om
forbudet mot nettokvittning redan hade varit i kraft i flera ar. En orsak till detta ar giss-
ningsvis att skattehandliggarna tidigare kant osikerhet, och dérvid valt den for den
skattskyldige basta 16sningen. Négra tvister uppkom dérfér inte. Efter att det borjat ske
ett generationsskifte bland skattehandlaggarna kom hanteringen att ifragasattas och
vissa skattehandlidggare borjade att ta ut skattetilligg pa respektive bruttobelopp. Detta
foranledde bl.a. Industriférbundet att agera. Grunden till problemet ligger i att skatte-
tilliggsreglerna utformats med utgangspunkt i taxeringsomradet, vilket inte alltid passat
sa bra for indirekt beskattning. Det dterstar nu att se hur den sittande skattetillaggs-
utredningen kommer att 16sa fragan.
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4.4 Rattsutvecklingen

Mervirdesskatten utgjorde en efterfoljare till den allmanna varuskatten. GML tog over
forordningen om allman varuskatt utan att en genomgripande teknisk bearbetning
gjordes. Detta medforde att lagen till stor del kom att "halta”. GML gav darfor inled-
ningsvis stora utrymmen for tolkningar. Dessutom radde, sasom tidigare namnts, en
kaotisk situation pa de nyinrittade momsenheterna. Fragorna var manga om den nya
lagens tillimpning. Det fanns inte tid att inhdamta férhandsbesked (jfr med vad som
anforts i Skattenytt nr 7-8 2000, s. 434, om att internetbranschen idag inte anser sig ha
tid att invinta fdrhandsbesked, inte ens om det handlaggs med fortur).

De flesta av svaren pa de skattskyldigas fragor gavs i form av brevsvar av davarande
Riksskattendmnden, vilka omedelbart kopierades och spreds pa lansstyrelserna. Langt
fore datorernas intdg och inférande av ett mailsystem lyckades sdledes Riksskattenamn-
den astadkomma en betydande likformighet i tolkningen av GML.

Detta arbetssitt, att snabbt och informellt ge svar pa uppkomna frigor, kom att inne-
bira att praxis pa mervirdeskatteomridet utvecklats utan inblandning av domstolarna
och deras avgéranden. Detta ar siledes skilet till att det finns sa {4 domstolsavgéranden
fran tiden fore 1980-talet. Sittet att hantera skatten forutsatte handlaggning av endast
ett fatal personer. Sa var ocksa fallet bade pa RSV och Finansdepartementet.

Tillimpningen av GML komplicerades av stindiga dndringar av lagen, som med sina
olika anvisningar sa smaningom alltmer kom att likna “ett lapptacke”. Detta framgar
inte minst av lagradets frina kritik av GML:s tekniska utformning i samband med den
stora skattereformen (se avsnitt 4.1). Behovet av att géra mervirdesskattelagstiftningen
mera lattillgidnglig och lattiskadlig foljde saledes inte bara av de férandringar som gjorts
genom basbreddningen.

Mot denna bakgrund lade lagstiftaren stor vikt vid att den nya mervirdesskattelagen
(1994:200), ML, skulle fa en sddan utformning att lagen inte skulle kunna bli utsatt for
samma kritik som lagradet hade givit uttryck fér i samband med basbreddningen.
Regeringen uttalade dérvid i prop. 1993/94:99, s. 110, bl.a. foljande:

"Det forslag till ny mervardesskattelag som nu ldggs fram kan forvantas leda till uppenbara
forbattringar. Forslaget innebar en i lagteknisk avseende helt omarbetad och moderniserad
lagtext. Lagstiftningen gors klarare och enhetligare och mer anpassad till den ordning som
rader inom EG.”

Redan den 1 januari 1995 kompletterades ML dock med regler om EG-handel, vilket
ledde till t.ex. ett nytt 2 a kap. om gemenskapsinterna forvarv och nya regler i b kap. om
omsattningsland. Den 1 november 1995 inférdes dessutom ytterligare nya regler om
vinstmarginalbeskattning, resebyraverksamhet och skatteupplag i 9 kap. ML, vilket ledde
till att 9 kap. ML plétsligt fick delas in i 9 kap. samt 9 a, 9 b och 9 ¢ kap., nagot som
knappast kan anses ha 6kat lagens 6verskadlighet eller tillganglighet for den som inte ar
mervirdesskatteexpert. Fragan iar om ML numera egentligen skulle kunna undga kritik
liknande den som lagradet gav i fraga om GML. En reflektion som hérvid kan goras ar
att det inte kan vara en slump att antalet konsulter pd mervardesskatteomradet har dkat
kraftigt under den senaste femarsperioden.

Pa samma sitt som inom punktskatteomridet har behovet av klargérande foérarbetsut-
talanden alltid funnits pad mervirdesskatteomradet. Uttalandena synes vara nagot mer
omfattande betriffande mervirdesskatten. Att det d4nda ror sig om ungefar samma
hantering av férarbetena kan mojligen férklaras med att mervirdesskatten och punkt-
skatterna fram till borjan av 1990-talet skdttes av en och samma enhet pa Finansdeparte-
mentet. Numera ar skatterna uppdelade pa tvd olika enheter.

Aven pad mervardesskatteomradet har RSV utfirdat féreskrifter och anvisningar/
rekommendationer. Det finns fortfarande gamla anvisningar som ar i kraft, trots att de
till stérre delen ar obsoleta och sdledes skulle behdva omarbetas. Exempel pé sidana ar
den s.k. exportanvisningen och anvisningen om frivillig skattskyldighet vid uthyrning av
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rorelselokal. Med tanke pa det tempo som lagstiftaren hallit nar det giller att infora
andringar i ML under 1990-talet, ar det forstaeligt att RSV inte formatt uppratthalla tak-
ten i rekommendationsskrivandet. Till detta kommer aven den interna diskussion som
varit pa verket om behovet av rekommendationer, nar verket lika val kan utfarda skrivel-
ser med samma innehall. Saidana kan dessutom bli litt tillgiangliga pa internet for den
som berdrs (jfr avsnitt 3.4). Eftersom framtagandet av rekommendationer dr mer tids-
kravande an skrivelser, med remissférfarande till berérda organisationer, skattskyldiga
e.d. har RSV, i vart fall pa senare tid, valt den smidigare metoden att utfirda skrivelser.

4,5 EG-ritten

EG-anpassningen av den svenska lagstiftningen hade paborjats i och med basbredd-
ningen, som tradde i kraft den 1 januari 1991. I och med inférandet av ML och de
andringar som gjordes i ML den 1 januari 1995 skedde dock en mer direkt hanvisning
till sjatte direktivet (se prop. 1993/94:99). Det som ar mest intressant att notera, sa hir
nagra ar efterat, ar den begreppsforvirring som av naturliga skél uppstod vid inarbetan-
det av direktivets bestimmelser i ML. I GML fanns gamla val inarbetade begrepp som
t.ex. “skattskyldig”, "naringsidkare”, "leverans”. Man kan notera en stravan hos lagstifta-
ren att i allt det nya behalla vissa nyckelbegrepp. Detta har visat sig vara pa bade gott
och ont. Det har kants vialbekant for den som kan sin mervardesskatt, men har ofta blivit
svarhanterligt vid en EG-konform tolkning. Foér ndrvarande sitter en utredning for att
utreda bl.a. den begreppsforvirring som nu férekommer.

Helt klart dr att ML inte ar si EG-konform som har gjorts géllande i forarbetena.
Detta har darfor 6ppnat 6kade mojligheter for de skattskyldiga att gora EG-rattsliga
invindningar och dberopa EG-direktiv framfor svensk lag.

En fraga som tidigt dok upp var vilken betydelse EG-domstolens domar skulle ha vid
den svenska rattstillimpningen. En het debatt uppstod, dir RSV foresprakade och allt-
jamt synes forespraka att det inte ar onskvirt att varje skattemyndighet pa eget bevig
hanger sig at EG-konform tolkning, utan att nagon form av uppstyrning och kontroll
bor ske genom RSV.

I och med EG-rittens intrade har de svenska férarbetena fatt minskad betydelse till
forman fér EG-konform tolkning. Vid beddmningen av om forutsittningar foreligger
for en sadan tolkning maste en beddmning forst géras om den svenska bestimmelsen
overensstammer med EG-rittens motsvarande bestimmelse. Detta har medfort att tolk-
ningen av ML:s regler har férandrats fran syftestolkning med hjalp av forarbeten mot
en ren bokstavstolkning av lagtexten (jfr t.ex. Regeringsrittens dom den 16 november
1999, mal nr 2470-1998, Nordbanken Finans AB).

EG-domarna har bade befast, t.ex. i friga om huvudsaklighetsprincipen, och omkull-
kastat hittills gallande tillampning av merviardesskattereglerna, t.ex. savitt galler avdrags-
ratten under uppbyggnadsskede och beskattning utifran vad som tillhandahalls istillet
fér vem som tillhandahaller.

5  Avslutande synpunkter och en framatblick

Av framstallningen framgar att indirekt beskattning har fatt en starkt 6kad betydelse pa
skatteomradet, att den blivit alltmer komplicerad och att den till stora delar, efter EU-
medlemskapet, blivit internationell. Fran att ha varit skatter i “strykklass” har indirekta
skatter blivit skatter att rakna med. Allt fler skattejurister valjer darfor att arbeta med
framforallt mervirdesskatt, en skatt som péverkar i princip all konsumtion som sker i ett
samhélle. Utvecklingen har skett enormt snabbt de senaste fem aren.

Mervirdesskatten kommer med storsta sannolikhet att fa annu storre betydelse i
framtiden, i takt med att de skattskyldiga uppticker mdjligheterna att paverka hur de
beskattas. Detsamma giller punktskatterna, dar flertalet skattskyldiga dock fortfarande
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synes leva i villfarelsen att det inte gar att paverka skatteuttaget och att det darfor inte
l6nar sig att klaga pa beskattningsmyndighetens beslut. Detta giller inte minst pa energi-
skatteomradet. Mot bakgrund av hur mycket pengar som punktskatterna drar in till
statskassan dr det férvinansvart hur fa skattetvister som finns pa omradet och hur fa
skattekonsulter det ir som agnar sig at detta omrade. Punktskatteomradet utgor “opldjd
mark” vad galler rattsutveckling och kommer helt klart att fa 6kad betydelse i framtiden
saval for staten som for de skattskyldiga.

Tack fér synpunkter och idéer

Ett srskilt tack for vardefulla synpunkter till Lena Odelberg, Director Corporate VAT &
Excise Duties pa AB Volvo, tidigare skattejurist pa Skattemyndigheten i Goteborg och
Bohus ldn samt pa RSV, Bo Norrman, f.d. linsskattechef pa Skattemyndigheten i Gote-
borg och Bohus lidn, numera verksam pa RSV, samt till Rolf Bohlin, skattejurist pa Ernst &
Young AB, tidigare rattssakkunnig pa Finansdepartementet R

Ett stort tack aven till Jan Kleerup, Roger Treutiger och Christer Ostling pa Ernst & Young
AB samt Liselotte Werner pa RSV.

Maj-Britt Remstam arbetar som skattejurist med mervdrdesskatt och punktskatter pd Ernst och
Young AB.
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