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Gosta Ekman

Nagra drag i den svenska
skatteforvaltningens
utveckling'

Att den svenska skatteférvaltningen har gamla anor torde vara allom bekant. Historien
skildras pa ett intressevickande sitt i den artikelserie som publicerades i Riksskatte-
verkets tidning — RSV Info - aren 1982-1983 med Susanne Léwnerz som forfattare. Den
gavs sedan ut av RSV i samlat skick i ett hafte med titeln "De svenska skatternas historia”.

Jag ger i denna uppsats ganska stort utrymme at skatteférvaltningens historia for att
avslutningsvis nirmare uppehalla mig vid utvecklingen under de senaste femtio aren.
Den historiska delen bygger frimst pa RSVs publikation. Redan i férsta avsnittet, som
behandlar tiden fore Gustav Vasa, talas om fogdar, placerade i vad som kan liknas vid de
nuvarande lanen. Deras uppgift var att driva in de olika skatter som snabbt pélades all-
mogen sedan det svenska riket uppkommit pa 1000-talet. Efter hand vaxer det fram en
nagot mer ordnad organisation som dock har mindre intresse i dagens samhalle. Men
man kan ligga mairke till att organisationen redan under senare delen av medeltiden
fick ett inslag av lekmannainflytande.

Gustav Vasa och Axel Oxenstierna

En fast organisation for skatteindrivningen borjade skapas forst med Gustav Vasa. Han
har ju gatt till historien som rikets grundlaggare och hade ménga goda egenskaper.
Typiskt nog ar han symbolen i RSV-Veteranernas klubbmérke. Som bekant var han en
utpraglad vin av ordning och reda. Dessutom behévde han pengar for att kunna betala
tillbaka lan fran den tyska Hansan och gora landet oberoende av utlandskt inflytande.
“Den som star i skuld ar inte fri” kanns igen fran 1990-talets debatt.

Det var darfor helt foljdriktigt att Gustav Vasa byggde ut den statliga férvaltningen.
Han lit indela landet i fégderier med en fogde i varje med den tidigare uppgiften att
driva in skatter men nu under Gustavs noggranna kontroll. Det stilldes pa férhand upp
prestationsnormer for varje fégderi och i efterhand kontrollerades utfallet. Forklaring
till bristande utfall i redovisningen infordrades — sannolikt i ganska hotfulla ordalag.
Systemet mdjliggjordes av jordebockerna som Gustav Vasa lit infora i hela landet.

Men en mer ordnad statsférvaltning fick vi forst pa 1600-talet. Den starke mannen var
nu Axel Oxenstierna. Det var da linsstyrelseorganisationen kom till — senare med upp-
delning pa ett landskansli och ett landskontor i varje lan. Fégderiindelningen anknoéts
till lanen och i varje fégderi fanns en hiradsskrivare och en kronofogde. I stiderna

'I uppsatsens avslutande avsnitt har Skattedirektdrerna Gésta Nilsson och Géran Norén, RSV, bidragit med
vardefulla synpunkter.
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ombesorjde magistraten motsvarande uppgifter. Dirmed kommer nagot av ett taxerings-
forfarande med stark medverkan av lekman in i bilden. Magistraten alades nidmligen
genom riksdagsbeslut 1678 att tillsammans med nagra sirskilt utvalda personer ur
borgerskapet paligga stidernas invanare sa stor del av en for varje stad utmitt skatt som
var och en efter sin "férmogenhet och dmne kan skatten tila”.

Senare — under 1700-talet — bestimdes att de skattskyldiga 6ver hela landet skulle fa
skatten bestdmd av sirskilda, edsvurna taxeringsman. Grunden var de skattskyldigas egna
uppgifter plus taxeringsminnens personkinnedom. En tid foreskrevs ocksa en viss skyl-
dighet att lamna uppgifter till ledning f6r annan persons taxering. Kontrollen av systemet
var dock bristfallig. Landshévdingarna var till en bdrjan engagerade att slita tvister
bland taxeringsmannen men blev efter hand f6rbjudna att 4ndra vad dessa bestimt.

De arliga bevillningarna

Nagon taxering i modern mening férekom dock inte dnnu. Beskattningen skedde
framst genom arliga s.k. bevillningar — ett system som levde kvar under hela 1800-talet.
Uppfinningsférmagan nar det géllde att hitta pa extra skatter flddade visserligen rikligt
men skatteunderlaget bestimdes i allmdnhet inte efter inkomstens eller férmogenhetens
storlek. I stillet betalades visst belopp per person eller viss summa som ersittning for en
upphavd skyldighet att leverera naturaprodukter. Under viss tid fanns en skatt som
bestamdes efter antalet fonster i bostaden.

I bevillningsférordningen 1810 infordes for forsta gangen skyldighet att Jamna skriftlig
sjalvdeklaration. Pa grund av denna skulle en progressiv inkomstskatt tas ut. Forsoket
misslyckades emellertid. Det kom in mindre skatt dn tidigare och man atergick redan
efter nagot ar till det gamla systemet med arliga bevillningar.

Tiden bérjade nu bli mogen for ett system med niamnder for att bestimma beskatt-
ningen. Borjan gjordes med 1861 érs bevillningsforordning da vi fick beredningsnamn-
der. Dessa ldmnade taxeringsforslag till taxeringskommittéer med vanligen nio av de
skattskyldiga valda ledaméter. Det allminna representerades av kronofogden eller sér-
skilda kronoombud férordnade av linsstyrelsen.

Sjalvdeklarationer och taxeringsnimnder

Bristen pa uppgifter fran de skattskyldiga sjalva visade sig emellertid bli besvirande.
Dérfor infordes genom 1902 ars taxeringsreform en allmin deklarationsplikt och 1907
bestaimdes att taxeringarna i forsta instans skulle faststillas av taxeringsnimnder. De
gamla berednings- och taxeringsorganen avskaffades. Varje kommun skulle ha minst en
taxeringsnamnd med ordférande, foérordnad av lansstyrelsen, och hégst tio, politiskt
valda andra ledamoter. Taxeringsnamnderna fungerade som ett slags beredningsorgan
for de nyinrittade prévningsnamnderna som hade till uppgift att 6verpréva och faststilla
alla taxeringar. Namnderna maste enligt de ursprungliga bestimmelserna vara fardiga
med sitt arbete den 15 maj och prévningsniamnderna i bérjan av oktober varje ar.
Under 1900-talets gang justerades dessa tider flera ganger, framst sa att nimnderna fick
langre tid pa sig.

Taxeringsforordningen 1928

1928 antogs inte bara den fram t.o.m. i ar gillande kommunalskattelagen utan ocksa en
ny taxeringsférordning. Darvid diskuterades om man borde slopa taxeringsnamnderna
och gé over till heltidsanstillda tjanstemdan att utféra granskningen av deklarationerna.
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Kostnadsskal och farhagor att fértroendet for taxeringen hos allmdnheten skulle aventy-
ras medforde att man hade kvar det gamla systemet. Det kompletterades dock med moj-
lighet for landskamreraren, som hade ett visst 6vergripande ansvar fér taxeringarnas
riktighet, att anlita sakkunniga vid behov.

Ganska snart insdg man behovet av ett starkare tjdnstemannainslag. Det inrittades
darfor tjanster som taxeringsinspektorer och senare taxeringskonsulenter med uppgift
att bitrada taxeringsnimnderna med mer omfattande och komplicerade fall. Efterhand
blev det ocksa mer och mer vanligt med tjansteman fran skatteomradet som ordférande
i naimnden. En betydelsefull organisationsférandring var att taxeringsavdelningarna till-
kom inom landskontoren och att taxeringsintendentens stillning som det allmdnnas
processforare klarlades.

1951 upprattades det forsta centralorganet pa den direkta skattens omrade, nimligen
Riksskattendmnden. For punktskatterna fanns ju sedan 1909 Kontrollstyrelsen. Tidigare
hade regeringskansliet, dvs. Finansdepartementet, fungerat som centralorgan. Det inne-
bar att deklarationsblanketterna pa den tiden faststilldes av departementet och t.o.m.
ibland understilldes Riksdagen. Denna uppgift lades nu pd Riksskattendmnden liksom
en kraftigt utdkad skyldighet att lamna anvisningar och foreskrifter for tillampningen.

Forenklingsforsok

Under 1950-talet bedrevs ett medvetet utredningsarbete i syfte att forenkla skatte-
reglerna och didrmed fa en enklare deklarationsblankett. Vidare strivade man efter en
effektivare taxeringsorganisation. De genomfdrda forenklingarna ter sig 16jligt sma
(t.ex. 100 kr schablonavdrag fran tjansteinkomst) i jamforelse med vad som numera astad-
kommits och blev vil inte heller den littnad foér de skattskyldiga och myndigheterna
som avsetts. Nagra ar kunde i alla fall ett antal deklaranter anvinda en sarskild, forenklad
blankett. En praktisk komplikation fér skatteférvaltningen med denna var dock bl.a.
dess udda format. Den var i A5, alltsa mycket mindre an 6vriga blanketter. Forsoket blev
nog vad man numera skulle kalla en "backlash”.

1955 ars taxeringssakkunniga blev den forsta kommitté som tog ett mer radikalt
grepp i organisationsfragan. Taxeringsnamnderna foreslogs visserligen vara kvar som
beslutsorgan men deklarationsgranskningen skulle utféras av heltidsanstillda tjanste-
man — taxeringsassistenter — som samtidigt tinktes ge allmdnheten service. Taxerings-
arbetet skulle paga t.o.m. september manad. Vidare féreslogs att en mer beslutsfihig
centralmyndighet inrdttades — riksskattestyrelsen.

Forslagen blev endast delvis genomforda. Assistenttjanster inrattades men bara som
bitrade at de s.k. sarskilda taxeringsndmnderna som behandlade rorelseidkares och juri-
diska personers deklarationer. Av den starka riksskattestyrelsen blev intet.

Tanken pa en sddan och en dirmed sammanhdngande omorganisation var dock inte
borta. Landskontorsutredningen, som arbetade under 1960-talet, gick lingre dn man
dittills vagat. Skatteforvaltningen borde brytas ut fran linsstyrelserna och bilda regionala
skatteverk med de lokala skattemyndigheterna som underlydande. For att leda det hela
foreslogs ater en riksskattestyrelse, som inom sig skulle férena alla forekommande central-
organ pa skatteomradet. Beslutsordningen for sjilva taxeringen limnades daremot
oférandrad (SOU 1967:22).

Antligen en centralmyndighet

Vi har nu kommit fram till en punkt i beskrivningen dar nedskrivaren av dessa rader
personligen tog aktiv del i beredningsarbetet i Finansdepartementet for den kommande
propositionen (1969:127). Trycket fran olika hall att skapa ett effektivare centralorgan

Open access fran www.skattenytt.se, 2026-09-13 03:42:46



SN SKATTENYTT 2000 - 50 AR 79

hade nu blivit sa starkt att det inte gick att motsitta sig. Tillskapandet av regionala skatte-
verk med den sjilvklara effekten att linsstyrelserna i det nirmaste halverades personal-
massigt var daremot ett alltfor beskt piller for bl.a. landshévdingarna att svalja. Finans-
ministern, som var Gunnar Strang, ville trots sin dominerande roll i svensk finanspolitik
inte ta strid pa denna punkt. Resultatet blev en halvmesyr. Riksskatteverket bildades vilket
maste betraktas som en organisatorisk framgang for skatteforvaltningen men bara ett
steg pa vigen mot okad effektivitet. RSVs tillkomst innebar att ett antal viktiga befintliga
organ blev en myndighet, daribland Riksskattenamnden, Centrala folkbokf6érings- och
uppboérdsnamnden, Kontrollstyrelsen och Exekutionsvasendets organisationsnamnd.

For allmdnheten betydde den nya centralmyndigheten framfor allt en betydligt for-
battrad service och en radikal brytning med bl.a. spraket i och utformningen av deklara-
tionsblanketter och broschyrer. En produkt som kanske nu kan betecknas som en “klassi-
ker” — Dags att deklarera — sag dagens ljus 1972.

Helt naturligt blev emellertid organisationsfragan liksom férenklingsstrivandena en
"het potatis” inom RSV och diarmed inom hela skatteférvaltningen, eftersom verkets
uppgifter inte kunde skotas utan ett intensivt samarbete med de lokala och regionala
organen. Man kan darfor saga att de l6sningar vi har idag pa de stora problemen till en
borjan arbetades fram inom skatteforvaltningen sjalv. Jag tinker pa tvd stora rapporter
fran RSV, namligen det s.k. Planprojektet (RSV Rapport 1983:1: Forutsattningar fér en
effektiv kontrollverksamhet) och nagot tidigare (juni 1981) det s.k. Oboprojektet med
rapporten Reformera skatteprocessen. Hit hor ocksa det tidigaste projektet med bred
forankring pa faltet, RS-projektet, som stod for Rationalisering av skatteadministra-
tionen. Det dr beryktat genom att det forféljdes intensivt av vissa tidningar och t.o.m. av
inflytelserika politiker men lyckligtvis utan storre framgang. Gemensamt for de tre projek-
ten var att de pekade pa den féraldrade organisationen av taxeringsarbetet. Den dyna-
miska utvecklingen pa ADB-omradet hade bidragit till att géra 1950-talets organisation
ineffektiv. Efter riksdagsbeslut borjade RS-reformen genomféras 1979. Den innebar for-
langning av granskningstiden i taxeringsndmnderna, successiv dvergang till tjdnstemanna-
granskning och ett utdkat ADB-stod i granskningsarbetet. For det sistnimnda dndamalet
tillskapades det s.k. AFB-systemet med en centraldator hos RSV och 21 lansdatorer hos
de storre lansstyrelsernas dataenheter.

Efter genomf6randet av RS-projektet gick RSV vidare med Planprojektet. I dess rapport
trycktes framfor allt pa nédvindigheten av att forenkla skattereglerna och pa sa satt astad-
komma ett starkt férenklat deklarationsforfarande. Mojligheterna att tillstilla deklaran-
terna blanketter med inkomstuppgifter m.m. redan ifyllda av myndigheterna diskutera-
des hir for forsta gangen. Personuppgifter m.m. hade ju sedan lange fortryckts vilket
mojliggjort att sjalvdeklarationsblanketten kunnat tillstallas de skattskyldiga med pos-
ten.

Forenklingar pa allvar

For att undersoka de politiska forutsattningarna att genomfora de i Plan- och OBO-
rapporterna framlagda forslagen tillsattes Skatteférenklingskommittén (SFK) 1982.
Man kan i dag tycka att det var mer eller mindre sjélvklart att férslagen, som syftade till
att bereda vagen for den forenklade sjalvdeklarationen, skulle fa ett positivt motta-
gande. Att sa inte var fallet visas av att avslagsreservationer limnades bade mot SFKs for-
slag (SOU 1984:21) och vid riksdagsbehandlingen av den dirpa grundade propositio-
nen om forenklad sjalvdeklaration (prop. 1984/85:180). Den forsta versionen av den
forenklade sjilvdeklarationen anvindes i praktiskt arbete vid 1987 ars taxering men for-
tryckta inkomstuppgifter i storre skala drojde till 1995 ars taxering.

Det lyckliga slutet pa stravandena att astadkomma en radikal férenkling av deklara-
tionsbestyren till fromma for saval de skattskyldiga som skattemyndigheterna var dnda
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bara borjan. Arbetet har gétt vidare under 90-talet och forfinats med ett utékat uppgifts-
lamnande som mojliggjort en omfattande fortryckning i deklarationen. Det ar sikert
inte slut &ven om manga deklaranter just i ar fatt uppleva en obehaglig rekyl om man
patvingats aktiebyte och velat fa uppskov med den déirvid uppkommande reavinstskatten.

Med den utveckling resurstilldelningen for skattemyndigheterna fitt under 1990-talet
maste den forenklade blanketten och den rationalisering av granskningen, som den
medfort, betecknas som ett 6verlevnadsvillkor for hela apparaten. Sannolikt finns det
problem aven i det nu radande deklarationsférfarandet — onskemalen att bli av med
sambeskattningen av formogenhet tyder pa det — men som helhet ir 6vergangen
lyckad. En sak som gatt forlorad ar nog den gamla noggranna granskningens effekt att
myndigheten sig och kunde ritta deklarationer till den skattskyldiges fordel — nagot
som forekom i stor utstrickning. Denna forlust uppvags i viss man av den generosa
omprovningstiden.

I tur att forenkla star nu foretagarnas deklarationer. En bérjan har redan skett men
mycket aterstar.

Taxeringsnimnderna ersitts

Eftersom motstandet mot att radikalt reformera taxeringsprocessen historiskt sett varit
starkt gick SFK mycket forsiktigt fram i den delen av sin uppgift. Ett principférslag om
overgang till tjainstemannataxering m.m. lades fram for regeringens och riksdagens
beddmning, Férenklad taxering, SOU 1985:42. Beslutet blev positivt och kunde fullf6ljas
med detaljutformning i SOU 1988:21 Ny taxeringslag — Reformerad skatteprocess. Lag-
stiftaren foljde forslagen och diarmed var taxeringsndmndernas tid férbi men som
bekant férsvann inte lekmannainslaget i taxeringen helt. I skattendmnderna finns det
kvar och torde alltjamt fylla sin uppgift att forankra fértroendet for taxeringsforfarandet
hos allménheten.

”RSV-koncernen”

Som framgatt av det foregaende hade skatteforvaltningen sedan gammalt anknytning
till lansstyrelserna. Organisationen hade i stort sett varit oférandrad under lang tid.
Fran mitten av 1960-talet gjordes ett flertal delreformer som sakta men sakert formade
organisationen till det som i dag kallas "RSV-koncernen”. Fran den 1 juli 1971 genom-
fordes en viss omorganisation av lansstyrelserna. Skatteverksamheten samlades i nyin-
rattade skatteavdelningar som ocksa hade de lokala skattekontoren understillda. For
verksamheten svarade skattechefen. Den titeln har bestatt sedan dess, 1at vara att den
kommit att férses med olika prefix — f.n. regionskattechef.

En annan vasentlig delreform 1971 var att skapa sarskilda lansdomstolar. Lansskatte-
ratten ersatte t.ex. den tidigare provningsnimnden. 1979 sammanlades de tre domsto-
larna lansskatteritt, fastighetstaxeringsratt och lansritt till en domstol — lansritt.

Men efter hand blev trycket pa en 6kad effektivisering 6vervaldigande. Skatteforvalt-
ningsutredningen tillsattes och lade i betinkandet Sammanhallen skatteférvaltning
(SOU 1985:20) fram det avgoérande forslaget. Genom riksdagens beslut att anta den pa
detta forslag grundade propositionen 1985/86:55 hade antligen de stravanden som
pagatt oavbrutet atminstone under min aktiva tid i statsfdrvaltningen — narmare 50 ar —
kronts med framgang. En annan betydelsefull organisationsforandring skedde ocksa
1991 genom att svenska kyrkans befogenheter betriffande folkbokforingen flyttades
over till skatteforvaltningen.
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En centralmyndighet pa skatteomradet med dven starka administrativa befogenheter
pa filtet blev allts3 till slut verklighet. I regionalt och lokalt hdnseende blev utvecklingen
att de lokala skattemyndigheterna — som férut antytts — forst understalldes lansskatte-
myndigheterna for att senare slas samman med dem. Den slutgiltiga omorganisationen
skedde samtidigt med att taxeringsnamnderna avskaffades fr.o.m. 1991 érs taxering.

Den nya organisationen genomfordes med utgangspunkt i RSVs s.k. SOL90-utred-
ning (SkatteOrganisationen i Linen pa 90-talet). Det starkaste kidnnetecknet for den
nya organisationen var “helkundsfoérhallandet” dvs. att framforallt foretag, men aven
lontagare, skulle ha en gemensam och tydlig ingang till skattemyndigheten. Inom myn-
digheten skulle i princip alla fragor for en skattskyldig kunna behandlas inom samma
organisatoriska enhet. Tidigare hade fragorna behandlats inom ett flertal enheter eller
myndigheter, ofta belagna pd olika orter.

Betriffande kronofogdevasendet kan 1965 bilda utgangspunkt. D& bildades 81 myn-
digheter. Tidigare hade under en mellanperiod av ca 50 ar landsfiskaler och stadsfogdar
svarat for indrivningen sedan de gamla kronofogdarna avskaffats i bérjan av 1900-talet.
Administrationen delades nu upp pa en centralmyndighet (Exekutionsvasendets orga-
nisationsndmnd — EON), linsstyrelserna och de 81 nya myndigheterna. 1973 gick EON
upp i RSV och kronofogdevisendet fick en starkare anknytning till skatteférvaltningen.
Ett sarskilt datasystem tillkom f6r kronofogdarna, REX.

Den stora svagheten med en organisation, anknuten till linsindelningen, var myndig-
heternas olika storlek. Skattemyndigheten i Stockholm hade éver 2000 anstillda men
den minsta kronofogdemyndigheten ca 20. I 1angden var detta ohallbart fran effektivitets-
synpunkt. Det som forst reformerades var kronofogdevisendet som den 1 juli 1994
indelades i 8 samverkansomraden. Nasta steg togs ndra tre ar senare nar myndigheterna
slogs samman till 10 regionala enheter. Utvecklingen blev densamma for skattemyndig-
heterna. Fr.o.m. den 1 januari 1999 fick vi 10 regionala skattemyndigheter vilkas admi-
nistrationsomriaden sammanfaller med kronofogdemyndigheternas. Diremot ligger
inte huvudorten i alla regioner pa samma plats. Darmed hade antligen "RSV-koncernen”
bildats.

Det ma kanske tillatas en gammal riksskattechef att gora reflexionen att den radande
regionindelningen ganska vl stimmer 6verens med vad RSV pd en underhandsforfra-
gan fran en pd 1970-talet arbetande utredning ansag vara ett lampligt antal regioner,
namligen 8.

Utvecklingen gar vidare

Med de férdndringar av organisationen som genomforts finns inte s manga méjligheter
kvar for ytterligare reformer. Vissa funderingar lar dock finnas pa en gemensam myndig-
het f6r hela verksamheten. Denna ordning har borjat férekomma i andra sammanhang,
men om den dr lamplig dven for beskattnings- och indrivningsverksamheten far vara
osagt tills vidare.

Vid sidan av de organisatoriska fragorna synes dagordningen kunna sammanfattas
med forenkling, service och anpassningar till Europa samt — framfér allt — dnnu krafti-
gare satsningar pa IT och pa Internet. En reform som med hjélp av modern teknik inne-
bar férenklingar for saval foretag som férvaltning ar den nyligen genomférda ord-
ningen med skattekonto. De senaste dren har servicefragorna fatt ett nytt uppsving. Ett
starkt motiv ar att det ar vasentligt att ge ledning till medborgarna for att de skall kunna
gora ritt — och helst gora det redan fran borjan, vilket underlattar for alla parter. I f6r-
langningen galler det att se till att ett tillrickligt fértroende finns for att kunna behalla
den ordning for beskattning som vi har med stora inslag av frivillig medverkan fran de
skattskyldiga.
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Ett uppmarksammat nytt inslag under senare tid dr utbudet av sjalvbetjaning via
Skattemyndighetens servicetelefon och RSVs hemsida. Dessa 16sningar, som kunnat kom-
binera béttre service med besparingar, har blivit uppskattade av foretag och allmanhet.
Flera steg foljer. Under varen 2000 har RSV tagit stallning till att bérja utarbeta lésningar
som inom de nirmaste dren gor det mojligt for dem som vill att fullgora de flesta av sina
skyldigheter gentemot skattemyndigheter och kronofogdemyndigheter med hjélp av
Internet. Kanske ar det mojligt att vi redan 2002, da sjilvdeklarationen firar sitt hundra-
arsjubileum, far uppleva tillblivelsen av "néatdeklarationen”.

Gésta Ekman dr jurist med bakgrund ¢ Kammarrdtten, Stockholm. Han har arbetat ¢ ddvarande
Bevillningsutskottet i Riksdagen och i Finansdepartementet, senast som réttschef. Dérefter var han
under dren 1971-1983 generaldirektir for Riksskatteverket. Han har varit ordforande i ett flertal
skatteutredningay, senast Skatteforenklingskommitten 1982-1988.
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