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1 Inledning

Sedan den 1 januari 2014 har Sverige regler som syftar till att ge skatteincitament for
investeringar i forskning och utveckling (FoU).* Genom dessa regler kan féretag medges
avdrag pa arbetsgivaravgiften for anstallda som utfor arbete inom sa kallad kvalificerad FoU.
Reglerna aterfinns i 2 kap. 29-31 §8§ socialavgiftslagen (2000:80) (SAL).

For sma och medelstora foretag med en begransad budget att investera i FoU ar FoU-
avdraget i SAL ett sarskilt viktigt verktyg. Fran naringslivet har det dock kommit signaler om
att det ar svart att veta vilket underlag samt vilken dokumentation som kravs for att fa ratt till
avdrag. Kraven som Skatteverket stéller upplevs av foretagen dels vara for strikta, dels som
icke val avvagda utifrdn hur arbetet med FoU utfors i verkligheten. Enligt information fran
handlaggare pa Skatteverket som arbetar med dessa arenden, leder en dvervagande del av
de ansokningar som granskas till nekat avdrag.? | den proposition varigenom reglerna
infordes uppskattades intakterna fran socialavgifter minska med 1,06 miljarder kronor per ar
till foljd av FoU-avdraget.3 Statistik frAn Skatteverket visar dock att det verkliga utfallet blivit
en betydligt lagre utgiftsminskning. En genomsnittsberakning for de forsta sex aren ger en
faktiskt arlig minskning med endast cirka tva tredjedelar.* Trenden kan vara likadan for
utokningarna av regelverket pa senare tid, aven om faktiskt utfall for senaste utékningen
annu saknas.

Sedan inférandet av reglerna 2014 har avdragsutrymmet for arbetsgivaravgifterna hojts vid
tva tillfallen. Efter att det hogsta sammanlagda avdraget hojdes for andra gangen den 1 juli
2021 fran 450 000 kronor till 600 000 kronor per manad och koncerns med en sammanlagd
reducering av arbetsgivaravgifterna och den allméanna léneavgiften uppgaende till 1 225 652
kronor per kalendermanad,® har intresset for reglerna dkat kraftigt och behovet av atgarder
som sakerstaller att regelverket fungerar val har darfor starkts ytterligare.

Denna framstalining syftar till att lyfta fram ett antal identifierade problem som férsvarar och
forhindrar forverkligandet av de ambitioner som ligger bakom riksdagens beslut om

1 Prop. 2013/14:1.

2 Svenskt Naringsliv frdgor angaende forskaravdraget, dnr 802000-1858 8-845122, 2021-03-15.

3 Prop. 2013/14:1 s. 250.

4 Skatteverkets data hamtad 2021-12-30.

5 Prop. 2020/21:110.

6 Reducering av allmanna loneavgiften: (600 000/0,0959 x 0,1 = 625 652 kr. Avdragsutrymmet for
arbetsgivaravgifterna: 600 000 kr. Total reducering 1 225 652 kr.
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inforandet av FoU-avdraget, samt att redogora for ndgra mojliga forslag till forbattringar av
det befintliga regelverket.

Det ar angelaget att understryka att nuvarande system i grunden &r en typ av selektiv
I6sning till skillnad fran generella Iésningar som exempelvis en allman sankning av
arbetsgivaravgiften, lika for allt avgiftsunderlag hos alla skattskyldiga. En sadan atgéard vore
klart enklare men skulle, givet motsvarande statiskt beréknade offentligfinansiella
konsekvens, ha vasentligt sdmre traffsdkerhet for att stimulera FoU. En analys av foér- och
nackdelar med selektiva kontra generella atgarder ligger utanfor denna framstallning.

2 Motiven bakom reglerna

Motiven till att inféra skatteincitamentet for FoU var flera. | en analys av OECD fran 2012
konstaterades att nya insatser var nodvandiga for att Sverige skulle behalla sin historiskt sett
starka stéllning inom FoU.7 Ett flertal lander inom EU hade redan infort sarskilda regler for att
skapa incitament att investera i FoU och det fanns ett behov att fa féretagen i Sverige att
investera i FoU-verksamhet for att klara den allt hardare internationella konkurrensen.8 |
propositionen varigenom reglerna inférdes angavs att goda férutsattningar fér FoU var av
stor betydelse for Sveriges tillvaxt i en globaliserad varld.® | och med att Sveriges FoU-
kostnader i en internationell jamférelse utgjorde en hog andel av BNP, ansags ett sarskilt
skatteincitament for FoU extra viktigt for att Sverige inte skulle ga miste om dessa
investeringar till andra lander.2°

Utdver den internationella utvecklingen pa omradet, lyftes i lagférarbetena dven andra
samhallsekonomiska argument for att statligt subventionera FoU. For det forsta angavs att
det utifran en samhallsekonomisk synvinkel gors for lite FoU i relation till vad som ar
samhallsekonomiskt optimalt. Skulle viss produktion helt éverlamnas at marknaden skulle en
allt for liten volym produceras eftersom det investerade foretaget inte helt kan tillgodogora
sig frukterna av t.ex. forsknings- eller utbildningssatsningar — dessa spiller i stallet dver till
andra foretag.!! Detta minskar foretagens incitament att satsa pa FoU-verksambhet. |
nationalekonomiska termer talar man om att FoU-investeringar ger positiva externa effekter
som bidrar till klusterskapande effekter.?

For det andra angavs att investeringar i FoU &r riskabla vilket innebar att kapitalkostnaderna
for att finansiera FoU ar hogre an for andra investeringar.'3 For en extern investerare ar det
ofta svart att se hur mycket avkastning ett FoU-projekt kan generera vilket leder till att
externa investerare kraver ett riskpaslag for att investera i FoU-foretag. Stérre och
etablerade foretag har till skillnad frdn nya och mindre foretag en storre méjlighet att
finansiera FoU-utgifter med interna medel s& som kvarhallna vinstmedel och far darmed en
lagre kapitalkostnad. For nya och mindre foretag behdvs daremot externt riskbenéget
kapital, bl.a. eftersom immateriella tillgangar inte fungerar som sakerhet vid lan.14 Mot denna
bakgrund valde regeringen att foresla ett regelverk som sarskilt traffar mindre foretag, som

7 OECD, Review of Innovation Policy: Sweden 2012.
8 A bet.s. 9.

° Prop. 2013/14:1 s. 235.

10 A prop. s. 238.

11 A prop. s. 237 och a. SOU s. 135.

12 A prop. s. 235 ff. och SOU 2012:66 s. 26 f.

13 A st.

14 A. prop. s. 236.



https://www.oecd.org/sweden/oecd-reviews-of-innovation-policy-sweden-2012-9789264184893-en.htm
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har storst svarigheter att finansiera investeringar i FoU.5 Regelverket skulle vidare utformas
sa att "all slags FoU-verksamhet som har ett reellt FoU-innehall omfattas”.16

| Foretagsskattekommitténs delbetankande SOU 2012:66, som |&g till grund for det FoU-
avdrag som infordes, 6vervagdes ett antal olika former av skatteincitament. Vissa av
forslagen var kopplade till féretagens utgifter och andra till deras intékter. Valet att infora ett
skatteincitament for FoU genom en direkt nedsattning av socialavgifterna ansags av
kommittén vara det lampligaste alternativet. Med socialavgifterna som underlag gar det dels
att sakerstalla att ett foretag kan ta del av incitamentet oavsett om det gar med vinst eller
inte, dels att fa ett stod som endast ges till FoU-arbete som utfors i Sverige. Det senare
eftersom socialavgifter baseras pé avgiftspliktig ersattning for arbete i Sverige. En modell for
en direkt nedséttning av socialavgifterna fanns dessutom redan!” och att inféra ett liknande
system for FoU-avdraget ansags av kommittén mest lampligt.18

Ett forslag som 6vervagdes med koppling till intaktssidan var en sa kallad patentbox som
skulle innebéra sankt skattesats for vinster hanforliga till vissa patenterade tillgangar.1® Saval
inom EES-omradet som i 6vriga varlden finns ett flertal patentbox-regimer och utéver den
utredning som gjordes av Foretagsskattekommittén 2012, har diskussioner forts pa andra
hall om huruvida Sverige ocksa bor inféra en patentbox for att sta sig konkurrenskraftigt
internationellt och forhindra att viktig svensk FoU-verksambhet flyttar utomlands.2° FoU ar ett
komplicerat omrade och alternativen for att genom skattelagstiftning stimulera FoU &r
manga. Syftet med denna framstallning ar emellertid begransat till mojligheter att forbattra
det nuvarande systemet i Sverige for att sakerstélla att syftet med inférandet av FoU-
avdraget forverkligas och att tillampningen av reglerna sakerstélls. Alternativa eller
kompletterande metoder s& som exempelvis en patentbox ligger darfor utanfor syftet med
denna framstalining.

3 Gallande ratt

Enligt 2 kap. 29 och 31 88 SAL far arbetsgivare gora avdrag fran arbetsgivaravgifterna pa
ersattning till en person som arbetar med forskning eller utveckling. Avdrag far aven goéras
pa allman I6neavgift enligt 3 § lag (1994:1920) om allméan léneavgift (LAL). Av 2 kap. 31 §
SAL framgar hur FoU-avdraget ska beréaknas.2!

De for FoU-avdraget centrala bestammelserna aterfinns i 1 kap. 11-12 88 SAL. Definitionen
av forskning aterfinns i 1 kap. 11 § SAL och avser systematiskt och kvalificerat arbete med
att i kommersiellt syfte ta fram ny kunskap. Med ny kunskap avses kunskap som tidigare inte

15Prop. 2013/14:1 s. 238.

16 A, prop. s. 241.

17 Detta for personer som fyllt 65 &r samt personer som inte fyllt 26 ar, se 2 kap. 27 respektive 28 8§
SAL.

18 SOU 2012:66 s. 73.

19 A bet. s. 64 f.

20 Se t.ex. Fenshy, T. Bor Sverige inféra en patentbox-regim? SN 2018 s. 557-572 och Svensson, R.
Patentboxar som indirekt FoU-stdd Naringspolitiskt Forum Rapport 2014.

21 Framstallningen hér féljer gangse terminologi kring FoU-avdraget, dar "avdrag” i detta sammanhang
avser reduktion av skatt och allts& inte minskning av avgiftsunderlag. Saledes motsvarar ett avdrag
med 10% vad som i andra sammanhang skulle beskrivas som en skattereduktion med 10%-enheter.
Utryckt med den har tillampade terminologin motsvarar exempelvis 10% avdrag en effektiv
arbetsgivaravgift pa 21,42% (och alltsa inte 28,278% (28,278 = 31,42 * ((100 — 10)/100)), vilket skulle
varit fallet om begreppet "avdrag” avsett avgiftsunderlaget).
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varit kand. Forskningen kan dock utga fran resultatet av tidigare forskning och bygga vidare
pa denna. Det centrala &r att det genom det systematiska arbetet tillkommer ny kunskap.??
Definitionen av utveckling aterfinns i 1 kap. 12 § SAL och avser systematiskt och kvalificerat
arbete med att i kommersiellt syfte anvanda resultatet av forskning for att utveckla nya varor,
tjanster eller produktionsprocesser (hadanefter produkter) eller vasentligt foérbéttra redan
existerande sadana.?3

For att ratt till avdrag ska foreligga maste arbetet vara kvalificerat och utféras systematiskt.
Med kvalificerat arbete avses faktiskt och direkt arbete med reellt forsknings- eller
utvecklingsinnehall. Stod- och kringfunktioner ar séledes uteslutna. Med systematiskt arbete
avses att fakta ska genomforas, undersokas eller foljas upp enligt en viss metod (en plan).24
For att berattiga till avdrag maste arbetet aven ha ett kommersiellt syfte. | regel ar
kommersialiseringskravet uppfyllt om en person, oavsett om denne ar anstalld i féretaget i
fraga eller i ndgot annat foretag, arbetar i ett forsknings- eller utvecklingsprojekt som bedrivs
av ett vinstdrivande foretag. Samma sak géller om personen i fraga ar anstalld av en
offentlig arbetsgivare. For en person som arbetar i ett forsknings- eller utvecklingsprojekt
som bedrivs i offentlig regi &r kommersialiseringskravet i regel inte uppfylit.25

Avdrag far endast géras om personen under kalendermanaden har arbetat med forskning
eller utveckling hos den avgiftsskyldige under minst hélften och minst 15 timmar av sin
faktiska arbetstid (2 kap. 30 § forsta stycket SAL). Ursprungligen var arbetstidsvillkoret minst
tre fjardedelar och minst 15 timmar av arbetstagarens faktiska arbetstid, men detta &ndrades
den 1 juli 2021.26 Det ar den tid som personen faktiskt arbetat som raknas. Tid d& personen
haft semester, varit sjuk och foraldraledig eller liknande raknas inte. Detta géaller bade den tid
som personen agnat &t FoU och den totala arbetstiden.2? Ar arbetstidsvillkoret uppfyllt far
arbetsgivaren gora avdrag fran hela manadslénen, aven for den del som inte avser arbete
med FoU. Bedémningen ska goras utifran omstandigheterna i det enskilda fallet med
utgdngspunkt i bade de arbetsuppgifter som den enskilde personen utfor och i det storre
sammanhang som arbetet ingar.28

Avdraget enligt SAL ska géras med 10 procent av avgiftsunderlaget for en person som arbetar
med forskning eller utveckling. | tillagg till detta galler frdn och med 1 april 2020 att &ven en
nedsattning av den allmanna Iéneavgiften ska ske med 10 procent enligt 3 § LAL.2° Avdraget
far dock inte medféra att avgifterna understiger alderspensionsavgiften enligt 2 kap. 26 § SAL
(10,21 procent). Avdraget for 2021 blir totalt 19,59 procent i praktiken.3® For att reglerna inte
ska strida mot EU:s statsstddsregler3! och i syfte att forhindra en koncern fran att dela upp en
och samma verksamhet pa flera olika foretag for att utnyttja avdraget upp till taket for varje

22 Prop. 2013/14:1 s. 241.

23 Begreppen disktureras sarskilt i avsnitt 4 och 5.

24 Prop. 2013/14:1 s. 521.

25 A prop. s. 242.

26 Prop. 2020/21:110.

27 Prop. 2013/14:1. s. 523.

28 A prop. 522.

29 Prop. 2019/20:68.

30 Det totala avdraget bestar av dels 10%-enheter avseende avgiften enligt LAL, dels 9,59%-enheter
avseende de sammanlagda avgifterna enligt SAL (19,80%). Den senare komponenten begransas av
regeln som inte tillater att avgiften far understiga alderspensionsavgiften (10,21%) och berdknas som
9,59%=19,80%-10,21%.

31 Artikel 107-109 i Férdraget om Europeiska unionens funktionssatt, FEUF.
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enskilt foretag, behandlas alla féretag i en och samma koncern32 som en avgiftsskyldig (2 kap.
31 § andra stycket SAL).

Ursprungligen var FoU-avdraget tio procent av [dnesumman upp till en maxgrans pa 230 000
kronor per koncern och manad. Sedan inforandet av reglerna har det sammanlagda
avdraget for arbetsgivaravgifterna hajts vid tva tillfallen. Den 1 april 2020 héjdes avdraget
fran 230 000 kronor till 450 000 kronor per manad och koncern.3? Sedan den 1 juli 2021 ar
maxgransen 600 000 kronor per manad och koncern.34 Den sammanlagda reduceringen av
arbetsgivaravgifterna samt den allmanna loneavgiften uppgar déarmed idag till maximalt 1
225 652 kronor per kalenderménad.35

4 Nagra identifierade problem

Som tidigare omnamnts, har det fran naringslivet framforts att foretagen upplever reglerna
svartillampade. Det galler framfor allt tillampningen av begreppet utveckling samt
bevisprovningen géllande kravet att koppla utvecklingsarbetet till viss specifik forskning.

FoU-avdraget tradde i kraft 2014 och lagstiftningen har inte varit foremal fér prévning i
Hogsta forvaltningsdomstolen. Av de avgéranden som finns fran kammarratt och
forvaltningsratt ar det svart att dra nagra konkreta slutsatser av domstolarnas och
Skatteverkets hantering av FoU-avdraget. Manga ganger handlar det om in casu
bedémningar som inte ger nagon generell vagledning for rattstillampningen. Ett generellt
konstaterande som dock kan gdras ar att majoriteten av avgérandena ar direkt kopplade till
definitionen av begreppet utveckling. Har finns anledning att granska lagtext och
lagforarbetena narmare for att férsoka reda ut vilken utvecklingsverksamhet som omfattas av
den i lag inforda definitionen och hur val denna definition dverensstammer med syftet med
regelverket.

4.1 Definitionen av begreppet utveckling

En allman utgdngspunkt i Foretagsskattekommitténs delbetankande SOU 2012:66 var att
reglerna skulle préaglas av enkelhet och rattssakerhet. Det betonades att forslaget skulle
utformas sa enkelt som majligt bade administrativt och tekniskt, samt vara forutsebart och
overskadligt.2® Kommittén betonade sarskilt vikten av att definitionen av FoU-arbete skulle fa
en sa tydlig avgransning som mojligt pa grund av de gransdragningsproblem som &r
forenade med regler av aktuellt slag.®” Kommittén foreslog att definitionen av FoU i SAL boér
ligga i linje med de redan etablerade definitionerna, dar definitionen i OECD:s sa kallade
Frascati manual (Proposed standard practise for surveys on research and experimental
development, 2002) ansags kunna ge viss vagledning. Enligt Kommittén var det dock viktigt
att definitionen skulle anpassas och avgransas for att lampa sig for andamaélet med
lagstiftningen.s8

32 Av 1 kap. 13 8§ SAL framgar att vid tillampning av 2 kap. 31 § avses med koncern samma som anges
i 1 kap. 4 § arsredovisningslagen (1995:1554).

33 Prop. 2019/20:68.

34 Prop. 2020/21:110.

35 Se berékning i not 6.

3 SOU 2012:66 s. 73 och s. 76

7 A. bet. s. 80.

38 A. st.
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| propositionen varigenom reglerna inférdes anges att ”I likhet med kommittén anser
regeringen att de definitioner av FoU som finns inom OECD och redovisningsratten samt
tillampningen av begreppet FoU inom skatteratten bor utgora en utgdngspunkt for hur FoU
ska definieras. Enligt regeringens bedémning &r dessa definitioner dock mindre l[ampliga for
detta andamal och boér darfor inte anvandas utan att vissa anpassningar gors”3°. Har finns
anledning att studera dessa snarlika men anda skilda uttryckssatt narmare. Medan
kommittén argumenterar for att definitionen av FoU-arbete i SAL ska ligga i linje med de
redan etablerade definitionerna, framgar av propositionen att dessa definitioner ska utgéra
en utgangspunkt for hur FoU ska definieras i SAL. Vad som féreslas i propositionen framstar
i sjalva verket som en snavare definition av FoU &n det férslag som presenterades av
kommittén. Kommittén ansag att definitionen skulle anpassas och avgransas pa ett
andamalsenligt satt, men samtidigt ligga i linje med de redan etablerade definitionerna.
Regeringen menade i stéllet att de etablerade definitionerna skulle anvdndas som
utgangspunkt, men sedan anpassas. Aven Skatteverket gér denna tolkning och skriver i
Rattslig vagledning att definitionen av FoU enligt SAL ar "generellt sett sndvare an vad man
allmant inom naringslivet ofta betecknar som forskning och utveckling”. Trots detta utgar
kammarratten och forvaltningsratten i flera avgoranden fran kommitténs resonemang och
hamtar vagledning fran OECD:s Frascati-maual, men déar de i dessa fall gjort restriktiva
tolkningar av OECD:s definition.4°

Har kan namnas OECD:s Frascati-maual. 4 D&r definieras FoU-verksamhet som
"verksamhet som sker pa systematiskt grundval for att 6ka fonden av vetande, inkluderande
kunskap om manniska, natur och samhalle, samt att utnyttja detta vetande fér nya
anvandningsomraden” och begreppet utveckling definieras som arbete med "att systematiskt
utnyttja forskningsresultat och vetenskaplig kunskap for att astadkomma nya material,
produkter, processer, system, tjanster eller vasentliga forbattringar av redan existerande
sadana”. Till skillnad fran den i SAL inférda definitionen omfattar definitionen inte enbart
produkter, tjanster och produktionsprocesser utan aven system och nytt material. Vid sidan
av OECD:s definition kan &ven SCB:s? definition namnas. SCB gar steget langre och tolkar
utvecklingsbegreppet i OECD:s Frascati-manual som “ett systematiskt arbete som utnyttjar
forskningsresultat, vetenskaplig kunskap eller nya idéer for att astadkomma nya material,
varor, tjanster, processer, system, metoder eller vasentliga forbattringar av redan
existerande sadana.” Ut6ver forskningsresultat eller vetenskaplig kunskap kan utveckling
aven omfatta utnyttjandet av nya idéer.

For att ett arbete ska utgéra utveckling enligt SAL kravs som tidigare namnts, att resultat av
forskning anvants for att utveckla nya produkter (varor, tjanster eller produktionsprocesser)
eller vasentligt forbattra redan existerande sadana (1 kap. 11 § SAL). | propositionen
varigenom reglerna infordes lyfts ett antal exempel p& vad som normalt anses omfattas
respektive inte omfattas av FoU. Exempelvis framgar att arbete som forskare och
kvalificerad produktutvecklare utfér normalt omfattas av definitionen. Samma sak géller
tekniska eller medicinska experter som med sin kunskap och erfarenhet utfér uppgifter som
ett led i forsknings- eller utvecklingsverksamheten, eller utférande av enklare tester,
sammanstallande av information eller resultat om det ingar som en central del i ett

39 Prop. 2013/14:1 s. 240.

40 Se t.ex. Forvaltningsratten i Stockholm, mal nr 19274-19, 2020-04-01, Forvaltningsratten i Stockholm,
mal nr 12541-18, 2019-01-09, Kammarratten i Stockholm, mal nr 7978-19, 2020-09-22.

41 OECD, Frascati Manual, Guidelines for collecting and reporting data on research and experimental

development.
42 SCB, Forskning och utveckling i Sverige, 2019.



https://www.oecd.org/sti/inno/frascati-manual.htm
https://www.oecd.org/sti/inno/frascati-manual.htm
https://www.scb.se/contentassets/8e0648a4945e4aa6af4ea71bcd318ba3/uf0301_2019a01_br_ufftbr2101.pdf
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kvalificerat forsknings- eller utvecklingsprojekt.*® Vad detta i realiteten innebéar ar inte helt
sjalvklart.

Som exempel pa Skatteverkets restriktiva tolkning av begreppet utveckling bor sarskilt lyftas
att verket anser att mjukvaruutveckling normalt sett inte utgor forskning eller utveckling enligt
SAL.# | kontrast till Skatteverkets uppfattning ska stéllas att mjukvara har beskrivits som
grundbulten i alla funktioner och produkter i dagens samhélle, ibland som egen produkt och
ibland som en integrerad del av andra produkter. | sval stora etablerade industriféretag som
nya tillvéxtforetag beskrivs mjukvaruutveckling som karnan i féretagens innovations- och
fornyelseverksamhet.?s | en studie fran 2016 beraknades fyra av tio FoU-anstéllda i nagra av
Sveriges storsta FoU-foretag arbeta med just mjukvaruutveckling.4®¢ Manga svenska foretag
ar beroende av innovativ och effektiv mjukvara for att uppratthalla sin konkurrenskraft. Saval
i nya som "gamla” branscher har mjukvaran en central roll. Att en sa starkt férknippad del av
innovation som mjukvaruutveckling, normalt inte skulle utgéra utveckling enligt ett regelverk
som har till syfte att stimulera 6kade investeringar i all typ av FoU, maste starkt ifrdgasattas.

En annan svarighet ar vad lagstiftaren avser med "ny produkt” eller att "vasentligt forbattra
redan existerande sddana”. | propositionen beskrivs en ny produkt som "nagot som tidigare
inte funnits” och att vasentligt forbattra redan existerande produkter innebar att "den
genomgar en forandring som leder till en vasentlig forbattring med avseende pa exempelvis
kvalitet, anvandning, utformning, tillverkning och tillhandahallande”.4” Aterigen &r det inte helt
sjalvklart vad detta i realiteten innebér. Hur lange kan nagot egentligen betraktas som "nytt”
och hur ny behover en produkt vara for att omfattas? Enligt Skatteverket innebar en
vasentlig forbattring av en produkt att "den forandras sa mycket att produkten knappt liknar
den ursprungliga produkten”.*® Det ar inte helt sjalvklart vad Skatteverket menar med
begreppet "liknar”, om det enbart handlar om yttre faktorer eller en kombination av utseende
och funktion av en produkt. Bortsett fran oklarheten i kriteriet, maste aven rimligheten i att i
dagens moderna samhalle betrakta utveckling som nagot som &r beroende av en produkts
utseende eller 6vriga yttre faktorer starkt ifrdgasattas.

4.2 Krav pa utvecklingsarbetets koppling till forskningsresultat

| de avgéranden som finns fran forvaltningsratten och kammarréatten ar det oséakerheten i vad
som menas med "anvanda resultatet av forskning” som skapar de svaraste
gransdragningsproblemen. En sarskild svarighet ar att veta vilket underlag och vilken
dokumentation som behodver redovisas for att rekvisitet ska anses uppfyllt.*° | propositionen
varigenom reglerna infordes gors ett forsok att klargdra nyss ndmnda rekvisit. Dér anges att
forskningsresultat ska vara en avgdrande forutséattning for utvecklingen av en produkt.
Arbete med att ldpande utveckla en befintlig produkt, sdsom att den forfinas, justeras eller
anpassas, anges normalt inte hora till utvecklingsarbete da sadant arbete oftast inte grundar

43 A, prop. s. 522.

44 Skatteverkets hemsida Forskningsavdrag i arbetsgivardeklarationen.

45Swedsoft rapport Helhetssyn p& Mjukvarans Betydelse for Digitalisering och Konkurrenskraft, 2020,
s. 5.

46 NyTeknik artikel 4 av 10 FoU-anstéllda utvecklar programvara.

47 Prop. 2013/14:1 s. 241.

48 Skatteverkets hemsida Forskningsavdraq i arbetsgivardeklarationen.

49 Se bl.a. Forvaltningsréatten i Stockholm, mal nr 1836-18637-18, 2019-09-11, Kammarrétten i
Stockholm, 7978-7979-19, 2020-09-20) och Kammarratten i Stockholm, 3741-3743-20, 2021-04-08.
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sig pa forskning eller leder till en vasentlig forbattring av en produkt.5° Nagra narmare
riktlinjer finns varken att hamta fran lagtext eller lagférarbeten.

Enligt savéal Skatteverket som forvaltningsratten och kammarratten racker det inte att
generellt hanvisa till forskningsresultat for att rekvisitet "anvanda resultatet av forskning” ska
anses uppfyllt. Underlag som redovisas maste kunna peka ut specifik forskning samt pa
vilket satt denna forskning har varit av avgdrande betydelse for det specifika
utvecklingsarbetet. | ett avgtérande fran Kammarratten i Stockholm skriver domstolen att "for
att avdrag ska medges kravs inte bara att produkten utgor en vasentlig forbattring av redan
existerande produkter, utan daven att en sadan skillnad ar beroende av den forskning som
finns bakom utvecklingsarbetet. Det vasentliga &r i det fallet inte om forskning anvants i hdg
utstrackning i vissa eller flera moment, utan snarare att forbattringar av produkten inte hade
kunnat uppnas om forskningsunderlaget inte hade anvants”.5! | ett annat avgorande fran
Forvaltningsratten i Stockholm som kammarratten instamde i, uttalar domstolen att "oavsett
om dessa projekt skulle innefatta inslag av forskning ar det utifran inlamnat underlag inte
heller mgjligt att avgora vilken specifik forskning det varit fraiga om och pa vilket satt denna
forskning har varit av avgérande betydelse for det specifika utvecklingsarbetet.”? | samma
avgorande anfor domstolen att "med hansyn till beskaffenheten av den bedémning som ska
goras ligger det i sakens natur att det stélls krav pa viss andamalsenlig dokumentation for att
kunna beviljas aktuellt avdrag”. Féretaget maste saledes kunna visa vad projektet teoretiska
grund ar och hur projektet har paverkats av denna teoretiska grund. Hur detta ska goéras eller
vad som narmare kravs, finns dock inga riktlinjer kring.

5 Forbattringsforslag

Mot bakgrund av ovan anférda &ar det svart att betrakta tillampningen av regelverket som
nagot annat an ett incitament for enbart traditionell FoU. Nar det galler "nyare”
utvecklingsverksamhet med avsaknad av en tydlig koppling till visst forskningsresultat eller
dar denna koppling ar svarare att konkret bevisa, blir regelverket svartillampbart. Detta trots
att regelverket syftar till att traffa mycket bredare genom att, som regeringen uttrycker det,
"omfatta all slags FoU-verksamhet som har ett reellt FoU-innehall, oavsett om det t.ex. ror
sig om teknik, naturvetenskap, medicin eller nagot annat forskningsomrade. Det omfattar
aven all produktion av varor och tjanster med ett reellt FoU-innehall”.53

| féljande avsnitt presenteras ett antal forbattringsforslag for att regelverket, i enlighet med
sitt syfte, ska traffa foretag som har stérst svarigheter att finansiera investeringar i FoU och
samtidigt bidra till att Sverige inte gar miste om viktig FoU.

5.1 Skapa en andamalsenlig och rattssaker definitionen av FoU-
begreppet

50 Prop. 2013/14:1 s. 241.

51 Kammarratten i Stockholm, mal nr 3741-3743-20, 2021-04-08. Avgorandet 6verklagades till HFD
men provningstillstind meddelades inte.

52 Forvaltningsréatten i Stockholm, méal nr 1836-18637-18, 2019-09-11.

53 Prop. 2013/14:1 s. 241.
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Den snava och oklara definitionen av framfor allt begreppet utveckling i kombination med
den kortfattade lagtexten och de svartolkade lagforarbetena, forhindrar forverkligandet av
syftet med regelverket — att 6ka incitamenten for all slags FoU-verksamhet. For att atgarda
detta och for att bredda definitionen av sarskilt utveckling ar ett alternativ att, likt
Foretagsskattekommitténs forslag, inféra en definition som ligger i linje med de redan
etablerade definitionerna (se ovan avsnitt 4.1).

Aven om definitionen av begreppet breddas, finns ett behov av fortydliganden och
vagledande kriterier. Som framgéatt ar FoU ett sarskilt komplicerat omrade forenat med flera
svara tolknings- och gransdragningsfragor. Behov av fortydliganden och konkreta exempel
lyftes redan 2012 av Skatteverket. | Skatteverkets remissyttrande till betankandet fran 2012
patalades att de allmanna och évergripande formuleringarna avseende begreppen forskning
respektive utveckling skulle skapa problem for bade arbetsgivare och Skatteverket att
tillampa definitionerna likformigt och rattssékert. Exemplifieringar avseende ett brett
spektrum av ténkbara situationer fran verkligheten ansags nodvandigt. Manga varierande
arbetsuppgifter och anstallda ansags kunna befinna sig i en grazon som skulle skapa
gransdragningsproblem fér bade arbetsgivare och Skatteverket.5*

For att 6ka forutsebarheten, kan inspiration hamtas fran det nederlandska
skatteincitamentsprogrammet WBSO (R&D tax credit) som beréttigar en nedsattning av
kostnader motsvarande de svenska socialavgifter for [6ner till personal som arbetar med
FoU.5

De senaste aren har motsvarigheten till det svenska Naringsdepartementet i Nederlanderna
varje ar publicerat en manual®*¢-med omfattande information som en sokande kan behéva
innan en ansdkan om nedsattning skickas in. Utéver mer formella kriterier om hur
ansokningsprocessen gar till, vad som behover finnas med i en ansokan och vad den
sokande sarskilt ska tanka pa under och efter ansokningsprocessen, innehaller manualen en
utforlig beskrivning, inklusive ett flertal exemplifieringar, av begreppen forskning respektive
utveckling enligt den nederlandska lagtexten. Nagot som i det svenska regelverket beskrivs
med ett fatal meningar i bade lagtext och forarbeten, beskrivs utforligt i en 52 sidor lang
manual i Nederlanderna. Utdver detta ar det dessutom personer med sarskild kompetens
som avgor om respektive ansdkan uppfyller kraven for kvalificerad FoU. | en utvardering av
WBSO-systemet gjord pa uppdrag av nederlandska naringsdepartementet, framgar att
majoriteten av foretag som anvander systemet anser att det ar val avvagt utifran hur arbetet
med FoU utfors i verkligheten.5”

Aven i Norge &r vagledningen mer utarbetad, trots att taket ar betydligt lagre &n i Sverige.58
Norges skatteincitament for FoU kallas SkatteFUNN och innebar en méjlighet till
skatteavrakning mot inkomstskatten uppgaende till 19 procent av ett foretags FoU-utgifter.
Utover en mer detaljerad lagtext av vad som ingdr respektive inte ingar i definitionen FoU,
finns en val utarbetad webbsida avsedd for ansokningar i SkatteFUNN-systemet. Déarutéver

54 Skatteverkets yttrande avseende betankandet Skatteincitament for forskning och utveckling (SOU
2012:66).

55 Netherlands Enterprise Agency, WBSO: tax credit for research and development.

56 Manual WBSO 2021 Commissioned by the Ministry of Economic Affairs and Climate Policy.

57 Evaluation Dutch R&D tax credit scheme (WBSO) 2011-2017 February 2019 s. 6.

58 Fran och med 2020 &r det 6vre taket ar 25 miljoner norska kronor per féretag och ar.
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ar det forvaltningsmyndigheten Norges forskningsrad som avgor om foretaget i fraga uppnar
kraven enligt den norska lagtexten.5®

Inférandet av en klar och tydlig definition av begreppen forskning respektive utveckling samt
en god vagledning i enlighet med syftet med det svenska regelverket, &r centralt. Detta for
att sakerstalla rattssakra bedomningar men ocksa for att minska foretagens administrativa
bdrda. Nederlandernas och Norges system &r goda forebilder for ett motsvarande svenskt
system som bor utredas skyndsamt.

5.2 Beviskraven behover sankas

De relativt hdga beviskraven som stélls pa den skattskyldige av saval domstolar som
Skatteverket, kan antas folja av den otydliga definitionen FoU. Detta galler sarskilt
utvecklingsarbetets koppling till forskningsresultat (se avsnitt 4.2). Nar det galler bevisningen
i denna typ av arenden har en genomgang av domar visat att réjandet av vasentliga
foretagshemligheter &r sarskilt kansligt. Aven om sekretess rader hos Skatteverket men
ocksa i eventuell framtida domstolsakt handlar det ofta om tredjeparts foretagshemligheter.
Foretaget som anséker om avdrag enligt SAL &ar inte alltid samma foéretag som innehar den
kansliga informationen som Skatteverket kan begéara att ta del av for att bedéma om ratt till
avdrag foreligger eller inte. Tredjepartsforetaget som innehar féretagshemligheten &r inte
alltid villig att rdja dessa uppgifter i en ansdkan till Skatteverket. En rimlig foljd av detta blir
att informationen som ibland lamnas kan verka for allmant hallen, sarskilt for ndgon som
saknar en bredare kunskap om hur FoU-arbete gar till i praktiken. For att regelverket ska
fungera val och inte bli alltfér restriktivt, behdver systemet ta hansyn till ovannamnda
sekretessproblematik och utifrdn detta faststalla rimliga krav pa den sékande.

Alltfor restriktiva regler avseende fragor som ror just FoU har tidigare funnits pa andra hall i
den svenska skattelagstiftningen. | sammanhanget ar det darfor intressant att jamféra med
reglerna om avdrag for FoU-kostnader i naringsverksamhet som aterfinns i 16 kap. 9 § IL.5°
For att fa avdrag enligt 16 kap. 9 § IL kravs att det ar frAga om en utgift for FoU men ocksa
att utgiften har eller kan antas fa betydelse for naringsverksamheten eller verksamheten i
ovrigt. Efter inférandet av reglerna kom en del praxis som visade pa svarigheter i
bedomningen av om en viss utgift har eller kan antas fa betydelse for den skattskyldiges
naringsverksamhet.®! Praxis visade att avdrag vanligtvis medges nar forskningen sker inom
ramen for det omrade dar foretaget har sin karnverksamhet utan nagon sarskild prévning av
forskningens betydelse for foretaget. Daremot stalldes krav pa att den skattskyldige skulle
visa sambandet mellan forskningen och verksamheten nar forskningen lag utanfor foretagets
karnverksamhet. Denna praxis ansags for restriktiv eftersom alltfér allmanna samband inte
accepterades. Reglerna andrades darfér 1 januari 2012 och det racker numera med att
utgiften har betydelse fér den huvudsakliga naringsverksamheten eller verksamheten i évrigt
for att avdrag ska medges.®?

59 SkatteFUNN webbsida.

60 Har inte andrats sarskilt i materiellt hanseende sedan avdragsratten forst infordes 1970 i den numera
upphévda kommunalskattelagen (1928:370), se SOU 2012:66 s. 43.

61 Se t.ex. RA 1976 ref. 105, RA 1987 not 440 och RA 1990 ref. 114.

62 Se prop. 2011/12:1.
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| majoriteten av avgoranden i kammarratten och forvaltningsratten anser bade Skatteverket
och domstolarna att den information som inlamnats ar for allmant hallen.53 | ett avgérande
fran forvaltningsratten bedomdes exempelvis utvecklingen av en utombordsmotor inte
uppfylla kraven for utveckling enligt SAL. Foérvaltningsratten menade att det
forskningsresultat som varit en avgoérande forutsattning for framtagandet av bolagets forsta
utombordsmotor, som betraktades som FoU enligt SAL, inte kunde utgdra en avgérande
forutséattning for utvecklingen av bolagets andra utombordsmotor.54 Det &r ofta svart att félja
resonemangen i Skatteverkets beslut och vad som efterfrdgas av myndigheten. Ibland anges
att for lite information har lAmnats och nar den sbkande kompletterar med ytterligare
information, anser Skatteverket att informationen ar alltfér detaljerad.

5.3 Ett sarskilt ansdkningsforfarande — ett rimligt alternativ?

| delbetédnkandet SOU 2012:66 som senare gav upphov till FoU-avdraget, dvervagde
kommittén ett sarskilt ansokningsforfarande for prévning och granskning av ratten till st6d.%°
Fordelen med ett sddant system ansags vara att bedomningarna kan goras av ett organ som
har speciell kompetens pa FoU-omradet. Eftersom det ror sig om skattelattnader anfordes
att Skatteverket i viss man maste administrera ansokningarna och att en bedémning pa flera
myndigheter i flera steg skulle bli bade dyrare och mer komplext. Dessutom bedémdes ett
sadant system leda till langre handlaggningstider. Nagon narmare diskussion om ett sarskilt
ansokningsforfarande lyftes inte fram av remissinstanserna och har heller inte diskuterats i
nagon av de lagandringar som gjorts sedan inférandet av reglerna 2014.

Ett sarskilt ansokningsforfarande géller for expertskatten. Expertskatten ar en skatteregel
med viss anknytning till FoU-omradet. Reglerna medfér skattelattnader for vissa utlandska
experter, forskare och andra nyckelpersoner vid tillfalligt arbete i Sverige.®® Fragan om
forutsattningarna for skattelattnaderna ar uppfylida provas av Forskarskattenamnden.®”
Sarskilda beskattningsregler for utlandska géastforskare som tillfalligt arbetar i Sverige
infordes redan 1984 da beslut dven togs om att skapa ett sarskilt organ med uppgift att
avgora huruvida den sokande uppfyllde lagens kriterier.®8 | motiven till 1984-ars
skattelattnader for utlandska gastforskare framgar att skalen for inféorandet av
Forskarskattenamnden var att det da inte fanns nagot organ som man ansag lampade sig for
uppgiften att fatta beslut om de sarskilda skattereglernas tillampning. Med héansyn till
davarande Riksskatteverkets centrala roll i skatteférvaltningen knots Forskarskattenamnden
till namnda myndighet.®® | betankandet fran innovationsskatteutredningen framférdes vikten
av att bedémningen om det ar frdga om ett kvalificerat forsknings- och utvecklingsarbete inte
ska ankomma pé taxeringsnamnderna. Beslutsuppgiften ansags av uppenbara skal behova

63 Fgrvaltningsratten i Linkoping, mal nr 989-15, 2016-03-17. Forvaltningsratten i Stockholm, mal nr
19274-19, 2020-04.01. Foérvaltningsratten i Malmo, mal nr 5349-18, 2019-03-14. Forvaltningsréatten i
Malmo, mal nr 12963-18, 2019-03-13. Forvaltningsratten i Malmo, mal nr 10467-20, 2021-04-21.
Forvaltningsratten i Malmo, mal nr 9973-18, 2018-11-23. Forvaltningsratten i Stockholm, mal nr 18636-
18637-18-2019-09-01. Kammarratten i Goteborg, mal nr 924-16, 2016-09-27. Kammarratten i
Stockholm mal nr 7978-19.

64 Fgrvaltningsratten i Malmo, mal nr 10467-20, 2021-04-21.

65 SOU 2012:66 s. 74.

6611 kap. 22 § IL.

67 Se 1 § lagen om Forskarskattenamnden/SFS 1999:1305.

68 Ds Fi 1984:16 (s. 647?)

69 Prop. 1984/85:76 s. 11 ff.
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laggas pa en starkt begransad personkrets med inslag av sarskild sakkunskap.”® For att
kunna ge snabba besked skulle endast ett fatal personer ingd i beslutskollegiet. Den
sakkunskap som d& ansags behdva innehas av Forskarskattenamnden var pa de tekniskt
naturvetenskapliga och medicinska forskningsomradena jamval forskningsomradena som ar
aktuella inom lakemedelsindustrin.

Alla remissinstanser som berérde forfarandet i sina remissvar godtog inférandet av ett
sarskilt beslutsorgan. Utdver att vissa foreslog foréandringar i sammansattningen av ndmnden
och aven onskemal om att en allmannare teknisk industriell sakkunskap skulle bli foretradd,
fanns ingen invandning mot inférandet. Viss kritik framférdes mot att en fristdende namnd
fattar beslut i taxeringsarenden som skatteférvaltningen saknar mojlighet att bestamma i.

Av utredningen som lag till grund for 1984-ars skattelattnader for utlandska gastforskare
framgar att nagon narmare precisering av begreppen inte kan och inte heller bor ske i
sammanhanget. | stéllet ar utredningens uppfattning att det galler "att tillse att de som har att
gora beddmningen har kompetens harfér och foljer de allméanna riktlinjer som angetts”.”* Av
betankandet (SOU 2012:66) framgar inte varfor ett liknande resonemang inte fordes vid
inforandet av FoU-avdraget i SAL. Inte heller framgar varfor de tillampningssvarigheter som
ar forenade med begreppen inte varderades lika hogt 2014 som de gjorde 1984.
Foreliggande analys av utvecklingen sedan 2014 ars system infordes, stéller dessa fragor i
nytt ljus.

Ett forslag ar att undersoka mojligheten att infora ett tvastegsforfarande dar foretag som vill
ansOka om FoU-avdraget enligt SAL far en mojlighet att forst f& sitt FoU-projekt bedomt av
Forskarskattendmnden, likt SkatteFUNN i Norge och WBSO tax credit i Nederlanderna.
Ansokan ska inte vara obligatorisk utan kan goéras pa eget initiativ av den sokande vid
oséakerhet om ett sarskilt projekt faller in under definitionen av FoU i SAL. Beddmningen som
gors av Forskarskattendmnden ska vara bindande men endast avse definitionen av
forskning respektive utveckling, medan 6vriga kriterier ska beddmas av Skatteverket. Detta
eftersom det enligt ovangjorda analys &r definitionen av FoU som orsakar de svaraste
gransdragnings- och tolkningsproblemen. Ett sadant forfarande skulle innebara en vardefull
resurs for sarskilt sma och medelstora féretag med begransade finansieringsmojligheter,
samtidigt som det skulle innebara en mindre administrativ bérda for Skatteverket. Framst
skulle forfarandet innebéara att personer med ratt kompetens avgoér vad som faktiskt utgor
reellt FoU-arbete i enlighet med regelverkets syften och andamal.

5 Avslutande kommentarer

Utifran ett rattssakerhetsperspektiv ar det viktigt att lagstiftningen ar klar och tydlig utan att
skapa utrymme for allvarliga gransdragningsproblem. Regler som har diskuterats &r till sin
natur svara att utforma sa att de ger férutsebarhet eftersom det ofta ror sig om avancerade
gransdragningsfragor. Darfor ar det av sarskild vikt att regelverket i Gvrigt ar konstruerat for
att kunna hantera de bedémningssvarigheter som det ar férenat med. Att tolka verklighetens
beskaffenhet och kunna inordna den under en tolkad lagregel av detta slag kraver séarskild
expertis och forstaelse for FoU. Mot denna bakgrund och av vad som ovan anforts, finns det
sarskild anledning att préva om det inte &r mer lampligt att FoU-avdraget administreras i

70 Ds Fi 1984/16 s. 120.
71 Ds Fi 1984/16, s. 116 f.
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sarskild ordning av personer med en annan kompetensprofil &n den som finns hos
Skatteverket. En sadan ordning 6kar ocksa forutsattningen att besluten motiveras tydligare
och darmed innebéar en battre grund fér en eventuell process i domstol. Utdver det behdver
den i lag inférda definitionen ses éver och breddas for att syftet med regelverket ska kunna
forverkligas.



