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Forord

Behovet av en val fungerande skattelagstiftning ar centralt. Vid mer betydande forandr-
ingar sakerstills detta traditionellt genom vart beredningsforfarande dar en kommitté
eller en sarskild utredare tillsdtts och till vars arbete experter och sakkunniga med
allsidig bakgrund engageras. P4 sd sitt skapas goda forutsittningar for att frigorna blir
allsidigt belysta. Nar detta utredningsarbete dr fardigstallt aktualiseras de resterande
delarna i beredningsprocessen: remissforfarande, departementsbehandling, lagrads-
granskning och slutligen i regel en proposition till riksdagen.

Nar svensk lagstiftning aktualiseras av internationella 6verenskommelser (t.ex. inom
OECD) eller av EU-ritten foregds ovan beskrivna beredningsprocess av internationella
forhandlingar dir det svenska arbetet skots av den svenska regeringen, i manga fall med
bistdnd av Skatteverket. De inspel till allsidig belysning som representanter fran akademin
och naringslivet traditionellt bidrar med inom ramarna for en utredning blir siledes
begransade i processer som aktualiserats internationellt.

Mainga av de internationella rattsakterna som redan har beslutats men dven de som allt-
jamt forhandlas ar mycket omfattande och materiellt vildigt komplicerade. Den globala
minimiskatten, rapporteringskraven enligt DAC6 och DAC7 samt ViDA-projektet utgor
alla exempel pa sddana rattsakter.

Fran naringslivets sida har de omfattande och komplicerade regelverk som inforts i den
nationella lagstiftningen lett till en stor frustration gillande bland annat legitimiteten i
reglerna, kostnaden for att fullgora reglerna, tidsaspekter pa genomférandet och generellt
en bristande insikt fran lagstiftarens sida i foretagens verklighet.

Ju mer omfattande och komplext ett forhandlings-/lagstiftningsidrende dr desto storre
krav bor stillas pa en god process. Dartill kommer att de skattskyldiga maste ges en
mojlighet att i god tid innan ett ikrafttradande f4 tillgdng till lagstiftningen for att
kunna sikerstilla att lagen rent praktiskt kan efterlevas. Det kan mot bakgrund av den
ovan beskrivna utvecklingen starkt ifrdgasittas om den nuvarande svenska strukturen/
praktiken for internationella forhandlingar och efterféljande implementeringar dr
tillfredsstillande.

Mot denna bakgrund har Svenskt Naringsliv gett professor Pernilla Rendahl i uppdrag
att ta fram en rapport om huruvida den svenska beredningsprocessen' ar tillracklig for
att ta till vara svenska intressen nir lagstiftningen bygger pa internationella 6verens-
kommelser. Uppdraget har utforts under perioden september 2024 till och med maj 2025.

Johan Fall Katarina Bartels

" Svenskt Naringsliv gav 2014 i uppdrag till professor Anders Hultqvist att genom en férdjupad studie redogéra fér gallande
regelverk rérande beredningsprocessen av skattelag. Den nu aktuella rapporten bidrar med ett uppdaterat, fordjupat och
dartill internationellt perspektiv pa den svenska beredningsprocessen.
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Sammanfattning

Skatteratt har historiskt ansetts vara en nationell angelagenhet och Sverige har
hogt stillda demokratiska och juridiska krav i Regeringsformen (RF) pa vem som
far stifta lagar pa skatteomradet samt hur dessa lagar ska beredas. Syftet med en
beredning av god kvalitet av lagstiftning ar att fa en allsidig belysning av hur ny
lagstiftning paverkar Sverige fran olika intressenters perspektiv. Dessa intressenter
kan representera sdvil foretag som andra myndigheter och organisationer.

I takt med att globaliseringen och digitaliseringen av samhallet har 6kat, har sam-
arbetet i internationella skattefragor i bred bemarkelse ocksa okat. Samarbetet
inom EU innebar tidigt en langtgdende harmonisering av tull och mervardesskatt,
men de senaste tio dren har dven inkomstskatt varit foremal for flertalet direktiv.
Inom OECD har omfattande 6verenskommelser gjorts pa inkomstskatteomradet

i syfte att motverka aggressiv skatteplanering frimst som ett resultat av det sa
kallade BEPS-projektet (Base Erosion Profit Shifting). Aven FN har som malsitt-
ning att dstadkomma overenskommelser i syfte att nd en mer rattvis fordelning av
beskattningsmakten mellan linder. Sammantaget har dessa samarbeten lett till och
kommer att fortsitta leda till en 6kad internationell inverkan pa hur Sverige kan
utforma sin skattelagstiftning. For att Sverige inte ska hamna i bakvattnet av vad
andra lander beslutar ar det viktigt att Sverige tar en aktiv roll i det internationella
samarbetet pd skatteomradet. Hur detta internationella samarbete upplevs paverka
den svenska beredningen av skattelag dr en av huvudfragorna i den hir rapporten.

Brist pd kunskap om hur beredningsprocessen fungerar vid internationellt samarbete
i skattefragor kan beskrivas som ett demokratigap dar brist pa forstdelse for processen,
insyn och transparens inte enbart leder till att de grundliggande demokratiska vardena
som dterfinns i Regeringsformen inte uppfylls, utan bristerna kan dven paverka kval-
iteten i skattelagstiftningen negativt vilket leder till stora kostnader for savil enskilda
som samhallet. Rapporten syftar till att minska kunskapsgapet och ge rekommenda-
tioner till hur den svenska beredningsprocessen kan forbattras.

Den hir rapporten redovisar olika aktorers forstaelse av och perspektiv pd bered-
ningsprocessen vid internationellt samarbete i skattefrdgor. Bland aktorerna finns
tjansteman fran Finansdepartementet och Skatteverket, politiker med erfarenhet
fran riksdagsarbete, regeringsarbete och arbete pa EU-nivd samt intresseorganis-
ationer och foretag genom en styrgrupp fran Svenskt Naringsliv, en fokusgrupp samt
en referensgrupp som varit knuten till projektet. Aven tva tjinstemin fran Oster-
rikes och Nederlindernas finansdepartement har intervjuats.

For att motverka det kunskapsgap som har identifierats och skapa dialog om olika
forstdelse av beredningsprocessen rekommenderas en 6kad kunskapsinhimtning pa
flera nivaer:
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Det behovs forindringar i beredningsprocessen som kan mojliggora att bittre ta till-
vara de erfarenheter som aktorer inte minst inom naringsliv och akademi kan bidra
med. Detta behov har sin grund i den obalans som finns i beredningsprocessens
tidiga skeenden dir olika lagforslag utarbetas inom EU eller andra internationella
organisationer. Obalansen bestér i att tjansteman fran Finansdepartementet och
Skatteverket har full insyn i de forslag som diskuteras och forhandlas fram medan
andra som dr direkt berérda av lagforslagen sdsom foretag eller deras representanter
(antingen folkvalda politiker eller intresseorganisationer) inte har motsvarande
insyn. Detta paverkar samtliga ovriga aktorers forstaelse for lagforslagens bakgrund
samt riskerar ge de som direkt forhandlar, ett otillrackligt underlag for att forsta
konsekvenserna av lagforslagen for de som berors direkt. Over tid skapar detta en
ineffektivitet i skattesystemet. Intervjuerna och analysen inom ramen for forelig-
gande rapport visar att 4ven om kompetensen inom Finansdepartementet dr god och
dessutom starks av Skatteverket som sakkunniga, kan ytterligare extern kompetens
exempelvis direkt fran skattskyldiga om hur deras affirsmodeller ser ut och vad
olika lagforslag far for konsekvenser, tillfora virdefulla underlag som bor kunna
forbattra beredningsunderlagen. En viktig jamforelse ar att finansdepartementen
fran Osterrike och Nederlinderna anser att de maste anvinda sig av extern kompe-
tens da deras interna resurser ar otillrickliga.

Sverige behover oka sin aktivitet i internationella samarbeten bdde genom att bli
starkare i forhandlingssituationen och att 6ka Sveriges representation pd tjanste-
mannanivd i internationella organ. Denna rekommendation ger flera aktorer. Det
har ocksa framkommit en skillnad i syn bland de intervjuade pa vad 6verimplemen-
tering innebar pa skatteomradet. En narmare diskussion om Implementeringsradets
arbete pa skatteomradet bor foras vidare i takt med att rddets arbetssatt konkretiseras.

Hur remisser hanteras pd universitetsniva behover ses over. Stora skillnader har
identifierats i hur forskare och anstillda ges praktisk mojlighet att delta i lagstift-
ningsprocessen. Remissyttranden beskrivs av politiska foretridare och tjanstemin
fran Finansdepartementet som viktiga och vardefulla. Nar remissinstanser inte ges
ratta forutsdttningar att utarbeta svar av god kvalitet riskerar vardefull kompetens
ga forlorad. Detta paverkar kvaliteten pa remissyttranden negativt. Aven hur urvalet
av remissinstanser gors samt hur yttranden publiceras behover diskuteras vidare.

En nirmare jamforelse med andra linders samradsfunktioner behovs for att hitta
mojligheter att forbattra dialog och mojlighet till kunskapsinhamtning mellan
myndigheter och externa aktorer. Osterrikes och Nederlindernas finansdepartement
arbetar sdvil informellt som formellt med att inhamta extern kompetens i stor
utstrackning. Ett forslag dr att tillsitta permanenta plattformar eller utredningar
pa utvalda omraden dir samlad och tvirvetenskaplig kompetens kan samordnas for
att f4 okad forstaelse for konsekvenser av olika lagforslag pd internationell nivd och
fa okat underlag till forhandlingar utan att frigan om sekretess skapar hinder for
samrad.
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Forkortningslista
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DG TAXUD
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Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)
Regeringsformen 1974:52

Riksdagsordningen 2014:801

Statsradsberedningen

Statens offentliga utredningar
Tryckfrihetsforordningen (1949:105)

VAT Expert Group

VAT in the Digital Age
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1. Inledning

11  Bakgrund fran styrgruppens perspektiv

I grundlagen finns ett allmint beredningskrav for regeringsarenden i 7 kap. 2 § RF,
vilket omfattar bland annat lagforslag. Det arbetssitt som tillimpas for berednings-
processen syftar till att sikerstalla ett vil genomarbetat underlag for lagstiftning
och ge intressenter mojlighet att limna synpunkter pa lagforslagen. Manga lagstift-
ningsdrenden inleds med en offentlig utredning med medverkande experter och
sakkunniga fran olika intressenter, efterfoljande remissbehandling, lagradsremiss
for att inhdmta synpunkter frin Lagrddet och slutligen utskottsbehandling och
beslut i kammaren i riksdagen. Det finns ocksd krav pa att det ska finnas konse-
kvensutredningar avseende lagforslag och foreskrifter fran myndigheter, vilket
ytterligare bidrar till ett bra underlag for beslut.

Nir svensk lagstiftning aktualiseras av internationella éverenskommelser (t.ex. inom
OECD) eller av EU-ritten, foregds den svenska beredningen av lagforslag av inter-
nationella forhandlingar fran den svenska regeringen, i manga fall med bistand av
myndigheter (inom skatterdttens omrade av Skatteverket). Nar det giller den politiska
forankringen informeras riksdagen genom faktapromemorior fran regeringen, som
ocksa i vissa fall offentliggor kommenterade dagordningar avseende arbetet i Radet.
Informationen till riksdagen uppfattas dock ofta som kortfattad, vilket paverkar
riksdagens mojlighet att paverka den svenska positionen i forhandlingarna dven om
EU-nimnden informeras lopande. Regeringens inflytande 6ver forhandlingsarbetet
blir dirmed betydande.

I vilken utstrackning regeringen tar in synpunkter fran intressenter under det inter-
nationella forhandlingsarbetet synes variera beroende pa vilket departement och
vilken/vilka fragor/rattsakter det dr friga om. P4 skatterdttens omrdde forekommer
mycket fa kontakter. Det foregivna skalet ar att forhandlingarna omfattas av
sekretess. Det medfor att intressenter pa skatteomradet dels har ingen eller liten
insyn i forhandlingsarbetet, dels har f& mojligheter att limna synpunkter, till
skillnad fran Skatteverket. En fraga ar darfor om forhandlarna har tillrackligt med
information om vad som dr bra utifrdn Sveriges intressen? Det forekommer ocksa
mycket sillan att regeringen sjilv gor/offentliggor konsekvensutredningar under
pagdende forhandlingar ("mer fokus pa paragrafer an konsekvenser”). Effekterna
for svenska skattskyldiga och for Sverige blir dirmed inte eller sillan belysta eller
beaktade i forhandlingsarbetet. Konsekvensutredningar frin OECD eller EU ar
som regel allmant hallna och beskriver effekter pa en global eller internationell niva.
Av dessa kan som regel inte dras ndgra slutsatser om pdverkan for svensk del.
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Nadgon sirskilt reglerad beredningsprocess tillimpas inte vid den svenska med-
verkan i forhandlingar som syftar till att utforma forandringar av EU-ritt eller
overenskommelser frain OECD. Nir implementering vil ska ske ar utrymmet for
intressenter att lamna synpunkter i praktiken begransat till vad som dr mojligt att
reglera for svensk del inom ramen for den, i internationella fora redan beslutade,
rattsakten/6verenskommelsen. Det innebir att det finns en avgorande skillnad
mellan mojligheten for intressenter att ge synpunkter vid svensk skattelagstiftning
som har sin grund i internationella 6verenskommelser/EU-ritt jamfort med svensk
skattelagstiftning som inte paverkas av internationella 6verenskommelser/EU-ritt.

Globaliserade skatteregler har over tid kommit att fa allt storre inverkan pa den
svenska nationella skatterdtten. Det giller internationella 6verenskommelser pa sdvil
OECD- som EU-nivd. Framover kan inte heller uteslutas att fler 6verenskommelser
fattas inom andra konstellationer, exempelvis pd FN-niva. I ett rent nationellt
lagstiftningsarende dr den befintliga beredningsprocessen manga ganger tillfyllest
men det internationella inflytandet 6ver den svensk skattelagstiftning har 6ver tid
okat och dar finns anledning att ifrdgasitta om den beredningsprocess som idag
finns racker till.

Historiskt har indirekt skatt under ling tid paverkats av internationella 6verens-
kommelser pa skatteomrddet, fraimst genom EU-samarbetet. Genom framfor allt
BEPS-arbetet? inom OECD har utvecklingen under de senaste drygt tio dren dock
inneburit att aven omradet for direkt skatt och skatterapportering i allt storre
omfattning paverkas av internationella 6verenskommelser.

Mainga av de internationella rattsakterna som redan har beslutats men daven de som
allgjimt forhandlas 4r mycket omfattande och materiellt vildigt komplicerade. Den
internationella minimiskatten?, rapporteringskraven enligt DAC6* och DAC7° samt

ViDA-projektet® utgor alla exempel pa sddana rittsakter.

Fran naringslivets sida har de omfattande och komplicerade regelverk som inforts

i den nationella lagstiftningen lett till en stor frustration gillande bland annat
legitimiteten i reglerna, kostnaden for att fullgora reglerna, tidsaspekter pa genom-
forandet och generellt en bristande insikt fran lagstiftarens sida i foretagens verklighet.
Som exempel pa detta kan nimnas forstdelsen av konsekvenserna for svenska foretag

2 BEPS-projektet innebar i korthet en bred internationell 6versyn av féretagsbeskattningsstrategier for att minska risken
for skattebortfall och urholkning av skattebaser genom att vinster flyttas fran lander med hégre skattesats till ldnder

med lagre skattesats samt hur omférdelning av skattebas ska ske pa grund av att fysisk nérvaro kan saknas hos féretag
trots ekonomisk aktivitet i olika lander.

3 Se OECD/G20, Base Erosion Profit Shifting Project: Tax Challenges Arising from Digitalisation of the Economy —
Global Anti-Base Erosion Model Rules (Pillar Two) och Radets direktiv (EU) 2022/2523 av den 14 december 2022 om
sakerstallande av en global minimiskatteniva for multinationella koncerner och storskaliga nationella koncerner i unionen.

4 Se Radets direktiv (EU) 2018/822 av den 25 maj 2018 om &ndring av direktiv 2011/16/EU vad géller obligatoriskt
automatiskt utbyte av upplysningar i fraga om beskattning som rér rapporteringspliktiga gréanséverskridande arrange-
mang (DAC 6).

5 Se Radets direktiv (EU) 2021/514 av den 22 mars 2021 om andring av direktiv 2011/16/EU om administrativt sam-
arbete i fraga om beskattning (DAC 7).

6 ViDA-projektet bestar av flera olika férslag pa andringar av direktiv och férordningar vilka sammanfattas p& EU-
kommissionens hemsida: https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/vat/vat-digital-age-vida_en (tillgdnglig
2025-04-20).
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i samband med beredningen av tilliggsskatt for foretag i stora koncerner. Det rader
exempelvis fortfarande viss oklarhet kring hur lagstiftningen ska tolkas/tillimpas
nidr det giller vissa svenska foreteelser. Lagradet kritiserade saval det forcerade
lagstiftningstempot som kvaliteten pa innehéllet i lagforslaget pa grund av dess
komplexitet och konstaterade att det darfor inte var mojligt for Lagradet att vare
sig analysera andamalsenligheten med forslaget eller konsekvenserna av forslagen.’
Lagradets kritik gallande bland annat det forcerade lagstiftningstempot framstar
som berattigad da Svenskt Naringsliv, efter lagraddsgranskning, sig sig nodgad att
uppmarksamma Skatteutskottet pa att den foreslagna lagtextlydelsen visentligt
avvek fran savil de lagforslag som har varit foremal for remissbehandling som det
EU-direktiv som skulle implementeras i svensk ritt.® Dessa exempel visar pa vikten
av att representanter fran det svenska naringslivet och akademin kopplas in tidigare
i beredningsprocessen, sa att dessa former av oklarheter kan losas tidigt.

Ju mer omfattande och komplex en lagstiftningsprodukt ar desto storre krav bor

stdllas pa en god beredningsprocess. Dartill kommer att de skattskyldiga maste ges
en mojlighet att i god tid innan ett ikrafttradande fa tillgang till lagstiftningen for
att kunna sikerstalla att lagen rent praktiskt kan efterlevas. Det kan starkt ifraga-
sattas om den nuvarande svenska ordningen for hantering av internationell beskatt-
ning ar tillfredsstallande mot bakgrund av den ovan beskrivna utvecklingen.

Produktivitetskommissionen har i sitt delbetinkande uppmarksammat problematiken
vad giller skatteomradet. Enligt kommissionen kan det for Sveriges del vara av storre
vikt att vara med och pdverka utvecklingen pd omradet internationellt an att nu borja
sanka exempelvis bolagsskattesatsen. Kommissionen hanvisar till Svenskt Naringslivs
remissvar pd implementeringen av tilliggsskattedirektivet. Svenskt Naringsliv har
framhallit att, mot bakgrund av den snabba implementeringen av direktivet om en
global minimiskatt, regeringen i ett tidigt skede borde ha skapat en ”permanent
plattform” som hade gjort det mojligt for intressenter att fortlopande ge synpunkter
till regeringen for att sikerstilla att den har tillrackligt med information, under hela
processen pa ett ssmmanhallet sitt. Mot bakgrund av det betydande internationella
samarbetet pd omradet anser Produktivitetskommissionen att det bor overvigas
att tillsdtta en kontinuerligt verksam grupp, med representanter frin exempelvis
ndringslivet, Regeringskansliet och Skatteverket, for att folja och analysera utveckl-
ingen.

1.2 Projektets dvergripande malsattning och
betydelse
Den hir rapporten har som 6vergripande mélsittning att synliggora och identifiera det

kunskapsgap som synes foreligga avseende hur den svenska beredningsprocessen vid
internationellt samarbete i skattefragor ser ut samt vilka rattsliga krav som stills pa

7 Se Lagradets yttranden av den 10 oktober 2023 avseende Tillaggsskatt for foretag i stora koncerner och den 10 sep-
tember 2024 avseende Kompletteringar till bestdmmelser om tillaggsskatt for foretag i stora koncerner.

8 Se Svenskt Naringslivs yttrande till Skatteutskottets beredning av proposition 2023/24:32 av den 6 november 2023.
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densamma. En hypotes ar att det finns ett kunskapsgap om hur de svenska processerna
vid framtagande av de internationella 6verenskommelserna pd skatteomradet ar
utformade och i vilken utstriackning intressenter har insyn i och mojlighet att ge
synpunkter pa forslag till dverenskommelser. S vitt dr kint finns dessa processer
inte beskrivna i litteraturen.

Bristen pd kunskap om detta hos remissinstanser, beslutande organ och andra intress-
enter framstdr som ett demokratiproblem. Malsattningen med rapporten kan darfor

beskrivas som att den inte enbart ska synliggora och identifiera ett kunskapsgap utan
i forlingningen dven minska det ”demokratiska gapet”.

Komplexiteten i beredningsiarenden paverkas av den okade internationella koordin-
eringen genom saval OECD som EU och Sveriges beredning av lagstiftning pa
skatteomradet sker darigenom i flera led. En okad kunskap om hur beredningen
fungerar avseende samarbete i internationella skattefragor i Sverige amnar dels leda
till okad transparens (vilket i sig dr ett viktigt kunskapsbidrag), dels kunna ligga till
grund for forandringar som leder till en battre kvalitet i den svenska berednings-
processen. Brister i beredningsprocessen innebar inte enbart att de grundldggande
demokratiska viardena som ar kodifierade i Regeringsformen inte uppfylls, utan kan
aven paverka kvaliteten i skattelagstiftningen negativt vilket leder till stora kost-
nader for sdvil enskilda som for samhallet.’

1.3 Syfte och fragestillningar

For att nd den overgripande malsiattningen ar det forsta syftet att klargora det
rattsliga ramverk som finns for den svenska beredningsprocessen vid internationellt
samarbete i skattefrdgor. Det andra syftet for att nd den dvergripande malsdttningen
ar att beskriva beredningsprocessens olika skeenden de facto samt erfarenheter fran
att delta i beredningsprocesser vid internationell beskattning. Ett tredje syfte ar att
faststialla om det kravs rittsliga forandringar for att oka transparensen i den svenska
beredningsprocessen. Transparens dr ett av de grundliggande demokratiska virden
som Regeringsformen ger uttryck for. Brist pa transparens i en lagstiftningsprocess
kan bland annat paverka hur legitim en lagstiftning anses vara.'’

Dessa tre syften ar atfoljda av tre fragestallningar som tjanar till att fortydliga omfatt-
ningen av projektet.

1. Beskriva och analysera hur den svenska beredningsprocessen vid samarbete i
internationella skattefragor ar utformad (rattsligt och faktiskt), dels i forhandl-
ingsskedet avseende OECD och EU, dels i implementeringsskedet i svensk
lagstiftning.

9Se Hultqvist, Anders, Om beredningsprocessen for skattelag, Svenskt Néaringsliv, september 2014, s. 46-47 for ut-
veckling av problem med brister i beredningen av skattelag och riskerna for ineffektivitet i skattelagstiftningen.

O Fsren djupare diskussion om legitimitet i beskattningen vid avvagning mellan beskattning pa EU-niva och nationell
niva, se Nordblom, Katarina, Legitimitet for skatter pa EU-niva, SIEPS, januari 2019:1epa.
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2. Beskriva och analysera vilka mojligheter intressenter — sirskilt foretag och
naringslivsorganisationer — har att fa insyn, ge synpunkter och fa aterkoppling
i den svenska beredningsprocessen, dels i forhandlingsskedet, dels i implement-
eringsskedet.

3. Foresla forindringar av den svenska beredningsprocessen som kan forbattra
intressenternas — sarskilt foretag och naringslivsorganisationer — mojligheter att
fa insyn, ge synpunkter och fa aterkoppling i beredningsprocessen sarskilt nar
det giller forhandlingsskedet samt vilka intresseavvigningar som kan identifieras
i forhéllande till potentiella dtgarder for att minska demokratigapet.

1.4 Avgransningar

Projektet syftar till att ge okad kunskap enligt vad som beskrivits narmast ovan i
avsnitt 1.3. I den fortsatta framstallningen och de sammanfattande slutsatserna
lyfts omraden dar ytterligare studier behover goras for att mota de kunskapsluckor
och brister i beredningsprocessen vid internationellt samarbete i skattefragor som
identifieras inom ramen for nuvarande projekt.

Fokus pa vilka mojligheter som foretag och niringslivsorganisationer har dr en
viktig del av den andra fragestallningen och den har rapportens malsittning. Inom
ramen for kravet pd bred beredning i Regeringsformen, som beskrivs nirmare i
avsnitt 2 nedan, ar de skattskyldigas perspektiv hogst relevant att belysa eftersom
det dr de som ansvarar for att redovisa och deklarera skatten pa ett korrekt satt.!
Den internationella koordineringen av beskattningen av individer har inte varit
det storsta fokuset inom ramen for BEPS-projektet, utan de flesta skatterattsliga
frdgorna har berort beskattningen av internationella foretag och den digitala
ekonomin i bred bemirkelse. Andra perspektiv pa beredningsprocessen utifran ett
samhillsekonomiskt eller individbeskattningsperspektiv har inte lyfts fram inom
ramen for den hir rapporten.

For att f3 ett externt perspektiv pd den svenska beredningsprocessen har tva intervjuer
gjorts med tjinstemin fran Nederlinderna och Osterrike utifrin deras erfarenhet
att arbeta med beredningsprocesser inom OECD och EU. Fokus pd intervjuerna har
inte varit att beskriva deras olika beredningsprocesser utan enbart att fa ett externt
perspektiv pd den svenska processen, framst pa grund av den korta tidsramen for
forevarande projekt. En rekommendation ar att fordjupa jimforelser med andra
lander for att fa okad kunskap om huruvida delar i andra linders beredningsprocesser
skulle kunna tjana som underlag for forandringar i den svenska beredningsprocessen.

De principer som lyfts som avvagningsverktyg i avsnitt 1.5 till den tredje fragestall-
ningen har beforskats och beskrivits i stor utstrackning i litteraturen. Inom ramen
for rapporten har det inte varit mojligt att dterknyta till all tidigare forskning som
gjorts pa dessa omraden i detalj. En rekommendation ar att nar vidare analyser
gors av olika delar av beredningsprocessen bor grunderna for de olika principerna
knytas tydligare till tidigare forskning for att sikerstilla en bred forstielse av dessas
innebord.

" Se fér ett mer utvecklat resonemang Melz, Peter, N&gra personliga reflektioner éver offentliga utredningars arbetssatt,
i Hultgvist, Melz och Pahlsson, Skattelagstiftning: Att lagstifta om skatt, Norstedts juridik 2014, s. 87-89.
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1.5 Metodologiska 6vervaganden

Grunden for att nd den overgripande malsdttningen ar att soka besvara uppstillda
syften framst genom att analysera tillgangligt rattsligt material genom en ratts-
analytisk metod. Detta omfattar savil svenskt som EU-rittsligt och internationellt
material som paverkar grianserna for vad som kan respektive ska goras inom ramen
for beredningsprocessen vid internationell beskattning. De rattsliga ramarna avseende
olika delar i beredningsprocessen klargors dairmed de jure. Eftersom det forsta syftet
och den forsta fragestdllningen inte enbart omfattar de rattsliga forutsdttningar utan
aven syftar till att beskriva den faktiska beredningsprocessen, anvands som komple-
ment, en kvalitativ metod genom intervjuer med identifierade nyckelpersoner som
har omfattande erfarenhet av beredningsprocesser vid internationell beskattning
och darmed ar strategiskt utvalda. Intervjuerna med identifierade nyckelpersoner
kompletteras med intervjuer av en fokusgrupp. Det rittsliga ramverket kan darmed
aven beskrivas som det teoretiska ramverk genom vilken de kvalitativa fynden fran
intervjuer ska tolkas och forstas.

Den kvalitativa datainsamlingen genom intervjuer med nyckelpersoner sker i
forsta hand genom individuella intervjuer som ar semistrukturerade, det vill sdga
intervjufragorna ar badde 6ppna inom ramen for semistrukturerade omraden avseende
beredningsprocessen samt strukturerade genom vissa specifika fragor for att kunna
jamfora olika intervjupersoners erfarenheter av beredningsprocessen. I andra hand
kompletteras de kvalitativa resultaten med semistrukturerade intervjuer med utvald
fokusgrupp som representerar naringslivets och intresseorganisationers perspektiv pa
beredningsprocessen. Hartill finns dven projektets referensgrupp som har erfarenhet
fran olika myndigheter och delar av beredningsprocessen over tid. Diskussioner har
forts med gruppen for att ge arbetet en bredare kontext dn den som kunnat fis genom
genomforda intervjuer. Analyser av intervjumaterial har dock uteslutande gjorts av
forfattaren till rapporten. Att fa en bredare kontext har setts som sarskilt viktigt
eftersom antalet intervjupersoner pd grund av projektets korta tidsram'? har begrinsats
till tio personer.

Intervjuerna hanteras genom verbatim transkribering for att darefter analyseras sa att
relevanta delar for syften och fragestillningar kan belysas pa ett adekvat sitt. For
att tillforsikra hog kvalitet i det vetenskapliga utférandet av intervjuerna ombeds
intervjupersoner att ldsa intervjuer for att mojliggora sd kallad member checking.
Kontroll mot ljudfiler har gjorts aven efter transkribering for att kontrollera utsagor
och korrekt dtergivning av materialet. Referensgruppen samt styrgruppen far enbart
del av anonymiserat material som arbetats in i utkast till rapporten.

Den samlade erfarenheten hos intervjupersonerna omfattar savil tjanstemin som
politiskt verksamma. Totalt dr det tio personer som har intervjuats under tidsperioden
oktober 2024 till januari 2025. Flera av de intervjuade tjanstemannen har erfarenhet
fran sdvil myndighet som departement och fran olika delar av skatteomradet, dvs
savil direkt som indirekt skatt. Flera har erfarenhet som stracker sig dver en tidsperiod
sedan innan Sverige blev medlemmar i EU. Tva tjanstemdn som har intervjuats har
erfarenhet frin myndighet och departement i andra linder, Osterrike och Neder-

12 Projektet har genomfoérts under perioden september 2024 till maj 2025.
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linderna samt arbete i olika arbetsgrupper inom savil EU som OECD. Syftet med
dessa intervjuer har sarskilt varit att forsoka fa en jamforelsegrund till den svenska
beredningsprocessen i forhdllande till dessa linders motsvarande arbete. Urvalet av
intervjupersoner har frimst gjorts utifrdn hur stor erfarenhet de har av berednings-
processer vid internationellt skattesamarbete och om de har erfarenhet inte bara
frdn exempelvis departement utan dven fran andra myndigheter eller organisationer.

De politiska foretradarna som har intervjuats har olika erfarenhet och fran olika
politiska lager, dar samtliga har erfarenhet fran riksdagsarbete i olika utskott, i
regeringsposition och i opposition, men enstaka har dven erfarenhet av arbete pa
ministernivd inklusive pd EU-niva.

For att besvara fragestillning 3 iakttas foljande utvarderingsmodell. Vad demokrati
innefattar finns det flera teorier om. Rent sprakligt harstammar ordet demokrati fran
grekiskan ddar makt hirror fran folket eftersom demos betyder manniskor och kratos
betyder makt. Utifran Sveriges grundlagar ska valen till riksdagen samt reglerna for
maktfordelning sikerstilla att staten styrs pa ett satt som utgdr fran folkets vilja, det
vill sdga dr demokratisk.

Grundprinciperna som aterfinns i Regeringsformen och anknytande lagstiftning ar
flera, men ndgra som kan ligga till grund for en utvdrderingsmodell av de intresse-
avvigningar och viarden som aktualiseras under beredningsprocessen vid forhandling
och implementering av internationell beskattning dr:

1. legalitet — den offentliga makten ska utovas under lagarna, avseende skatterdtten
giller sdrskilt ”ingen skatt utan lag”,

2. objektivitet — myndigheter ska agera sakligt och opartiskt,

3. effektivitet — hog effektivitet ska efterstravas i statlig verksamhet och god hus-
hallning ska iakttas,

4. proportionalitet — stravan efter balans mellan mal och medel (ar intresseavvag-
ningar som gors proportionella?),

5. transparens — hur “redovisas” regelefterlevnad, objektivitet etc i samband med
beredningsprocessens olika stadier och

6. sekretess — vilken niva av sekretess bor has i forhallande till att uppratthalla
ovriga grundprinciper. Nar forsvarar sekretessen beredningsprocessen och vad
ar huvudsyftet med den sekretess som aberopas i olika delar av berednings-
processen?
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1.6 Disposition

Efter det inledande kapitlet foljer ett andra kapitel som beskriver den svenska
beredningsprocessen kortfattat samt den rattsliga kontext den befinner sig i vid
internationellt samarbete i skattefragor, vilket svarar mot rapportens forsta syfte

— att klargora det rattsliga ramverk som finns for den svenska beredningsprocessen
vid internationell beskattning. Det tredje kapitlet redovisar hur motsvarande process
beskrivs och upplevs kvalitativt baserat pa genomforda intervjuer, vilket svarar mot
rapportens andra syfte — att beskriva beredningsprocessens olika skeenden de facto
samt erfarenheter fran att delta i beredningsprocesser vid internationell beskattning.
Kapitel tva och tre amnar darmed gemensamt besvara den forsta fragestdllningen.

Aven den andra fragestillningen; att beskriva och analysera vilka mojligheter intres-
senter — sarskilt foretag och naringslivsorganisationer — har att fa insyn, ge synpunkter
och fa aterkoppling i den svenska beredningsprocessen, dels i forhandlingsskedet,
dels i implementeringsskedet, behandlas i det tredje kapitlet. Beskrivning och analys
gors framst utifrdn de intervjuer som har genomforts.

I det fjarde och femte kapitlet diskuteras den tredje fragestallningen; foresla
fordndringar av den svenska beredningsprocessen som kan forbattra intressenternas
— sarskilt foretag och ndringslivsorganisationer — mojligheter att f4 insyn, ge syn-
punkter och fa aterkoppling i beredningsprocessen sarskilt nar det galler forhand-
lingsskedet samt vilka intresseavviagningar som kan identifieras i forhallande till
en minskning av demokratigapet. Fragestillningen omfattar dven att faststdlla om
det kravs rattsliga fordndringar for att 0ka transparensen i den svenska berednings-
processen, vilket dr rapportens tredje syfte.

I det sjatte och avslutande kapitlet sammanfattas de mest centrala slutsatserna och
aterknyts till det 6vergripande syftet och malsittningen med rapporten: att synlig-
gora och identifiera det kunskapsgap som synes foreligga avseende hur den svenska
beredningsprocessen vid internationell beskattning ser ut samt vilka rattsliga krav
som stills pd densamma. En hypotes ar att det finns ett kunskapsgap om hur de
svenska processerna vid framtagande av de internationella 6verenskommelserna pa
skatteomrddet dr utformade och i vilken utstrackning intressenter har insyn i och
mojlighet att bidra med kompletterande erfarenheter inte minst av praktisk och
internationell art samt ge synpunkter pa forslag till dverenskommelser.
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2. Rattsliga forutsatt-

ningar for den svenska
beredningsprocessen
vid internationelit
samarbete i skattefragor

21 Bakgrund

Grunderna i den svenska beredningsprocessen i lagstiftningsdrenden har, som
framhallits ovan, presenterats i en tidigare rapport fran Svenskt Naringsliv.!> Det
har avsnittet syftar inte till att dterge i detalj vad som redan ar publicerat i den
rapporten, men lyfter nedan fram ndgra slutsatser och beskrivningar fran tidigare
forskning som ar viktiga for att fa en tillracklig kontext och beskrivning av bered-
ningsprocessens olika delar. I 6vrigt amnar avsnittet fokusera pa att beskriva delar
i beredningsprocessen som sirskilt aktualiseras av bakomliggande internationella
overenskommelser pa skatteomrddet och rattsliga forutsittningar for dessa som
behover beaktas i den fortsatta framstallningen.

Beredningsprocessen vilar pd de demokratiska grundvarderingar som ar stadgade i
Regeringsformen (RF) och Riksdagsordningen (RO) for vem som har normgivnings-
makten. I korthet innebdr normgivningsmakten en fordelning mellan riksdagen och
regeringen, men beslutandemakten ligger hos riksdagen (RF 1:4 och 8:2).

Den rittsliga grunden for beredningen av regeringsidrenden aterfinns i 7 kap. 2 § RF.

7kap.2 8§ RF

Vid beredningen av regeringsarenden ska behdvliga upplysningar och yttranden inhdmtas fran
berérda myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den omfattning som behdvs inham-
tas frdn kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning som behdvs ges
mojlighet att yttra sig.

'3 Se Hultquist, Anders, Om beredningsprocessen fér skattelag, Svenskt Naringsliv, september 2014.
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I samband med EU-intriddet angavs att bestimmelsen har kommit att uppfattas som
att remissforfarande i princip ska dga rum dven i beredning av arenden med inter-
nationell koppling. Virdet av utredningar genom parlamentariskt tillsatta kommittéer
samt konstitutionsutskottets uppmarksammande av vikten av viloverviagda lagforslag
dar konsekvenserna ar 6verblickbara lyftes ocksa fram.'* En vasentlig skillnad som
lyftes fram redan da var att beredningen av ett regeringsarende inom ramen for det
kommande EU-intridet inte enbart syftar till att ge underlag till férvaltningsbeslut
tagit av regeringen eller forslag till riksdagen, utan aven till hur Sverige ska agera
under den gemensamma berednings- och beslutsprocessen inom EU." Vidare konsta-
terades att kommitté- och remissvisendenas organisation kan komma att behova att
forandras, exempelvis genom inratta standiga kommittéer, men detta utreddes inte
narmare. Daremot fastslogs att 7 kap. 2 § RF gav utrymme for andra former av
beredning dn de som hade forekommit innan EU-intrddet.!®

En rittslig kontext som ocksd bor lyftas fram dr att beredningskravet i 7 kap. 2 § RF
innebar att departementet ska folja allmanna forvaltningsrattsliga principer och
arenden ska beredas i den utstrackning som dess beskaffenhet kraver.'” Hultqvist
har i sin rapport lyft fram kvalitetskrav som stillts av Konstitutionsutskottet och
Riksrevisionen vid granskning av utredningar som gjorts. Dessa galler oavsett om
utredningen gors internt pd departementet, av kommitté eller sirskild utredare,
alternativt att en myndighet sasom Skatteverket gor utredningen.'® Exempelvis
framhalls att utredningar inte enbart ska lagga fram existerande kunskap utan
aven generera ny kunskap.' Han lyfter dven fram den starkaste kritiken fran
Riksrevisionen som avser brist pa saklig grund for resonemang i slutsatser och
analyser, dr att vaga utredningsdirektiv kan paverka utredningens kvalitet negativt
samt att kommittéerna har bristande kontakter med forskningen.?’

4 Se SOU 1993:14 EG och véra grundlagar, s. 176.

'5Se SOU 1993114, 5. 176-177.

' Se SOU 1993:14,5.177.

7 Se Ds 1998:39 Gula boken — handlaggning av drenden i Regeringskansliet.
'8 Se Hultquist, avsnitt 5.

19 Se Hultqist, s. 26.

2050 Hultquist, s. 26 med vidare hanvisning till RiR 2004:2 s. 8.
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2.2 Den nationella beredningsprocessen i korthet

Den nationella svenska beredningsprocessen kan kortfattat sagas bestd av foljande
steg:

1. Kommittédirektiv, skrivs och riktas antingen till en sarskild utredare eller en
storre kommitté.

2. SOU, resultaten fran utredningen sammanfattas och presenteras i en rapport som
publiceras i Statens Offentliga Utredningar samt ges till den ansvarige ministern.
Rapporten ska dven innehalla en konsekvensutredning.

3. Remissyttranden, berorda myndigheter och intresseorganisationer ges mojlighet
att lamna synpunkter.

4. Lagradsremiss, innebar en bearbetning av betdnkandet fran utredningen, dar
remissyttranden har beaktats och forslag till lag skrivs.

5. Lagradsyttrande lamnas av Lagriddet som har till uppgift att granska remitterade
lagforslag. Regeringen kan avsta fran att hora Lagrddet om det skulle leda till en
fordrojning av lagstiftningsarendet och det leder till en avsevard oangeldgenhet.
Likasa behover Lagradet inte héras om skulle sakna betydelse. Om regeringen
tillimpar ndgot av undantagen for Lagraddsgranskning ska detta motiveras i
stallningstagande i propositionen. I ett senare skede kan riksdagsutskott anda
begira att Lagradsgranskning ska ske. Nar granskning av Lagradet gors ska den
omfatta hur forslaget forhaller sig till rattsordningen som helhet och grundlagarna,
hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra, om forslaget uppfyller krav
pa rattssikerhet samt om forslaget ar skrivet pa sddant sitt att det kan forvintas
na uppstillda syften, det vill siga om det ar andamalsenligt och vilka problem
som kan forutses vid tillimpningen.

6. Proposition lamnas till riksdagen och innehdller ytterligare bearbetning av forslag
samt med lagradsyttrandet som bilaga. Skrivandet av propositionen foljer den sa
kallade Propositionshandboken och senare uppdateringar av denna.?!

7. Foljdmotion kan lamnas med forslag fran en eller flera enskilda ledamoter i riks-
dagen.

8. Utskottets betinkande limnas med synpunkter, det kan vara ett eller flera utskott
som uttalar sig.

9. Protokoll fran riksdagens behandling i kammaren dar rostresultat framgar.

10.Riksdagsskrivelsen ar skrivelse fran riksdagen till regeringen dar riksdagens
beslut framgar.

Kritik har dterkommande riktats mot otillrackligheten i de konsekvensutredningar
som gors under punkt 2 ovan. Kritiken har sammanfattats i Ds 2022:22, Bittre
konsekvensutredningar.

21Se Ds 1997:1 Propositionshandboken.
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Avseende remissyttranden (punkt 3 ovan) dr det inte helt klargjort hur remissinstanser
viljs ut. Detta dr en fraga som skulle behova diskuteras vidare. De som inte ar listade
som remissinstanser har ocksd mojlighet att limna synpunkter. I normalfallet har
remissinstanserna tre manader pa sig att skriva remiss pa forslaget. Remissforfarandet
ar en del i att mota beredningskravet i 7 kap 2 § RF. Myndigheter under regeringen
ar skyldiga att limna remissyttrande, medan kommuner, organisationer och foretag
har en mojlighet att [imna synpunkter. Remissvar publiceras som huvudregel pa
regeringens webbplats.?? Det finns en skillnad mellan departement om samtliga eller
vissa remissvar publiceras pa regeringens webbplats. Om fullstindig publicering inte
gors, finns en brist avseende transparens. Graden av transparens i hur spontanremis-
ser hanteras och hur publicering av remissyttranden gors dr en fraga som behover
utredas vidare.

Det som stdr i forgrunden i den har rapporten ar nar den nationella berednings-
processen har sin upprinnelse i olika internationella eller regionala 6verenskommelser
om beskattning. EU-samarbetet paverkar skatterdttens omrade i stor utstrackning
och aven om tull och indirekta skatter varit mer harmoniserade under en langre tid
jamfort med inkomstskatteomradet, har direktiv pa inkomstskatteomradet blivit
alltmer forekommande. Beroende av vilken typ av EU-rittslig akt som initieras pa
EU-nivd, forordning eller direktiv, far det olika konsekvenser pa nationell niva da
ett direktiv ar bindande avseende det resultat som ska uppnds medan en forordning
ar direkt tillimplig pa nationell niva.*?

2.3 EU:s utarbetande av forslag pa skatteomradet

P4 skatterdttens omrade giller det sarskilda lagstiftningsforfarandet enligt Artikel
289.2 FEUF, vilket innebar att Radet 4r den ensamma lagstiftaren. Samrad ska
ske med Europaparlamentet och Ekonomiska och Sociala kommittén bade avse-
ende direkta och indirekta skatter.?* Grunden till lagstiftningsarbetet ar forslag
frdn Kommissionen som har initiativratt dar diskussioner kan ha forts i olika
arbetsgrupper och konstellationer innan forslaget ar komplett. Detta innebar att
Kommissionen kan paverkas av Europaparlamentet, Ministerrddet och Europeiska
radet, samt sjdlva ta fram forslag utifrdn sitt interna arbete. Kommissionen har
ocksd samrad med olika expertgrupper som exempelvis VAT Expert Group, med
branschorganisationer pd EU-niv4, nationella myndigheter, konsultationer och mer
oppna samrdd dar forslag kan diskuteras och initieras.

22 Fgr narmare beskrivning av remissférfarandet, se SB PM 2021:1.
25 Se artikel 289 FEUF.
24 Se artikel 113 och 115 FEUF.
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Kommissionen publicerar arligen de lagstiftningsinitiativ som de arbetar med.?
Dessa utgar fran de strategiska mal som EU arbetar mot.?® P4 skatteomrddet ar det
framst skattedirektoratet (DG TAXUD) pd kommissionen som arbetar internt for
att ta stdllning till behov samt initiera ny lagstiftning. Detta gors genom samrdd och
konsultationer pa EU-niva for att fa grund for forslagets effekter och konsekvenser.
Det forslag och den konsekvensutredning som gors utgar fran den EU-rittsliga nivdn
och tar som huvudregel inte sdrskilt hdnsyn till enskilda medlemsstaters behov och
onskemal. Forslag fran de olika direktoraten inom kommissionen férankras internt
inom kommissionen innan de offentliggors, for att sakerstilla politisk forankring.
Detta innebar att mycket av kommissionens dokument dr arbetsmaterial och inte
offentliga forran forankring har skett. Insyn i arbetsmaterialet fis i stillet genom
arbetsgrupper dar exempelvis intresseorganisationer kan bjudas in. Sverige ar idag
underrepresenterat i forhillande till sin storlek i EU avseende antalet tjdnsteman som
arbetar pa kommissionen med svensk bakgrund.?” En underrepresentation forsvarar
mojligheterna for Sverige att virna om svenska intressen vid forberedande arbete pa
tjanstemannaniva. Nar forslaget dr berett internt fattas det formella beslutet om
nytt forslag till lagstiftning av kommissionskollegiet genom enhaillighet eller enkel
majoritet ddr varje kommissiondr har en rost.

Forslaget fran kommissionen skickas till medlemsstaternas regering och Europa-
parlament dar det for Sveriges rakning pa skatteomrddet innebar att det ansvariga
departementet, Finansdepartementet, sikerstiller den fortsatta nationella processen
dar konsekvensanalys, subsidiaritetsprovning och forfattande av svensk standpunkt
som ligger till grund for den fortsatta forhandlingen pa EU-niva tas fram. Om flera
departement berors tas en gemensam stindpunkt fram.?® Forankring sker i Skatte-
utskottet pa riksdagsnivd och i EU-nimnden, ocksa riksdagsniva, dar riksdag

och regering samrdder i EU-fragor.?’ Skatteutskottet dr ansvarigt for att forbereda
skattepolitiska fragor pa riksdagsnivd och EU-nimnden ar det organ dir regeringen
forankrar sin EU-politik i riksdagen. Anteckningar frdn moten i utskott och nimnd
blir som regel allmin handling.

Subsidiaritetsprovning av kommissionens forslag gors i riksdagen, dar Skatteut-
skottet dr det ansvariga utskottet for skattelagstiftning. Utskottet ska noggrant
overviga om ett specifikt lagforslag ska hanteras pa nationell niva i Sverige eller om
det ar mer lampligt att fatta beslut om det pd EU-niva. Detta innebar att utskottet
gor en bedomning av effektiviteten och genomforbarheten av lagforslaget utifran
tva huvudsakliga fragor:

252025 &rs arbetsprogram aterfinns i COM(2025) 45 final, Communication from the Commission to the European
Parliament, the Council, the European Economic and Social Committee and the Committee of the Regions, Strasbourg,
11.2.2025.

26 For 2024-2029, se https://www.consilium.europa.eu/en/european-council/strategic-agenda-2024-2029/ (tillgénglig
20250401).

27 Se Action Plan on Geographical Balance, Sweden 2023, chrome-extension://efaidnbmnnnibpcajpcglclefindmkaj/
https://sweden.representation.ec.europa.eu/system/files/2023-09/Sweden%20-%20Action%20Plan%20endorsed %20
on%2017%20July.pdf (tillgdnglig 20250401).

28 Gemensam beredning &r reglerat i 15 § férordning (1996:1515).
295e Regeringskansliet, Information till politiker i Regeringskansliet, 2022, s.17-18.
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o Kan mdlen uppnds pd nationell niva? Utskottet undersoker om Sverige sjilv kan
skapa tillrackliga rattsliga verktyg for att uppna de avsedda malen i lagforslaget
utan att behova ga genom EU. Detta innebir att man ocksa ser over om det redan
finns befintliga regler och lagar som kan anvindas eller om lagforslaget ar for
omfattande for att hanteras pa en nationell niva.

o Kan ett bdttre resultat uppnds om beslutet tas pa EU-niva? Utskottet bedomer
om en gemensam lagstiftning pd EU-niva skulle leda till ett mer enhetligt,
effektivt och rittvist resultat for alla medlemslinder. Har handlar det om att
viga fordelarna med att ha en gemensam rittslig ram for alla EU-lander mot
de potentiella nackdelarna, som exempelvis skillnader i nationella behov eller
specifika omstindigheter.

Arbetsmetoden kriver en noggrann analys av bide de nationella forutsittningarna
och EU:s samlade kapacitet att l6sa problemet pa ett effektivt satt. Utskottet kan
aven begira ytterligare information fran regeringen och halla samtal med ministrar
for att sakerstdlla att alla aspekter beaktas.

Det finns ocksd mojlighet att lamna yttranden via Europaparlamentet som ska
godkidnna kommissionens forslag eller radfragas genom samrad om forslaget. Det
utses en ansvarig ledamot och ett ansvarigt utskott for varje forslag som behandlas
av Europaparlamentet. Ledamoten agerar som formell féredragande och utskotts-
motena ar offentliga. Lagstiftningsforfarandet pa skatteomradet innebar dock att
beslut ska fattas genom enhallighet i Ministerradet. Efter beslut i Ministerradet sker
implementering beroende av rittsakt och dess effekt i enlighet med den nationella
beredningsprocessen som dr beskriven ovan i avsnitt 2.2. Ministerradet dr en sluten
organisation och det ar regeringskansliet som foretrader Sveriges intressen i olika
forhandlingar pd EU-niva. Detta sker dels genom den svenska EU-representationen
pa plats i Bryssel, dels tjanstemin fran Finansdepartementet och sakkunniga

fran Skatteverket. Den svenska EU-representationen i Bryssel ar Sveriges storsta
utlandsmyndighet och har ca 130 anstillda tjanstemin frin alla departement i
Regeringskansliet som foretrader och forhandlar pa tjinstemannaniva i Bryssel.
Forhandlingar sker fraimst inom ramen for olika arbetsgrupper och Coreper eller
Stindiga representanternas kommitté som ar ett forberedande organ med grund i
Artikel 240 FEUF.

2.4 Sveriges internationella skattearbete i 6vrigt

Andra internationella 6verenskommelser baserade pd samarbete inom OECD eller
FN kan fi olika konsekvenser, vilket gor att det dr svart att kortfattat och i detalj
beskriva de olika steg i en internationell forhandlings- och beredningsprocess som ar
en del av den process som foregdr den svenska beredningsprocessen som beskrivits
ovan. Jamfort med EU, dir verkan av olika beslut och lagstiftningsakter ar reglerade i
EU:s grundliaggande fordrag ar den rattsliga verkan av andra internationella 6verens-
kommelser i storre utstrackning utformade som rekommendationer, vilket innebar
att de inte har motsvarande bindande verkan som exempelvis ett direktiv eller en
forordning. Andra 6verenskommelser resulterar i internationella avtal dar lander
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forbinder sig att folja 6verenskomna regler. Forhallandet mellan internationella avtal
och nationell lagstiftning har diskuterats i litteraturen och berors inte narmare har.3°

Vad som bor podngteras ar dock att internationella koordineringsinitiativ har 6kat
inom OECD, framfor allt genom BEPS-projektet’! men dven genom FN:s svar pa
utvecklingen med arbetet mot en konvention pa skatteomradet som ett led i att nd
héllbarhetsmélen.’? En gemensam faktor adr att det finns saval forberedande diskuss-
ioner i olika arbetsgrupper med olika sammansittningar av foretradare for lander,
foretag och intresseorganisationer som forhandlingar dar regeringen agerar for Sveriges
rakning. Arbetsgruppernas sammansittning finns inte alltid formellt beskrivna och
dessa behandlas darfor narmare i samband med att resultat fran intervjuer presenteras
iavsnitt 3 nedan. Det rittsliga kravet pa beredning foljer av 7 kap. 2 § RF i enlighet
med vad som har lyfts fram ovan. Beredning i internationella drenden ska darmed
ske i den utstrackning som fragan kraver.

Nar Sverige representeras internationellt, oavsett om det ar inom OECD eller FN,
ar det regeringens ansvar att foretrada och utse foretradare i de olika grupperingar
som Sverige behover representeras i. Av 10 kap. 1 § RF framgar att 6verenskommelser
med andra stater eller med mellanfolkliga organisationer ingds av regeringen. Nar
dessa forutsitter lagandringar ska riksdagen godkanna dessa innan 6verenskommelse
ingds.® Vid internationella forhandlingar kan olika former av riksdagsbindning,
saval direkt som indirekt uppkomma.** Riksdagsbindning innebir att riksdagen

tar stillning till friga som ligger inom ramen for regeringens kompetens och att ett
sadant stillningstagande binder regeringen till dess att riksdagen fattar nytt beslut i
samma fraga. Frigan om riksdagsbindning kan paverka hur faktapromemorior till
riksdagens utskott skrivs och vad som faller inom ramen for allmanna handlingar
och diarmed blir offentligt material samt frdgor om sekretess. Det finns dirmed en
avvigning dar Finansdepartementet balanserar skyldigheten att informera riksdagen
mot handlingsfrihet for regeringen vid internationella forhandlingar. Denna avvagning
ar nara kopplad till vad som blir allmin handling och vad som kan omfattas av
utrikessekretess.

30 Det finns flera doktorsavhandlingar och larobécker som berdr fragan men sirskilt bér namnas Johansson, Alexandra,
Forhallandet mellan intern skattelagstiftning och skatteavtal — sarskilt om féretrade for interna skatteregler, Jure 2021.

31 BEPS-projektet inleddes 2013 efter G20 beslut och har genomforts inom ramen for OECD:s Inclusive Framework
dar fler &n OECD-medlemslanderna deltar. Arbetet har resulterat i en atgardsplan med omfattande férandringar av den
internationella beskattningen av féretag.

32 Se United Nations General Assembly, Chair’s Proposal for Draft Terms of Reference for a United Nations Framework
Convention on International Tax Cooperation, 15 August 2024.

3310 kap. 3§ RF.
34SB PM 2019:4, s. 6.
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2.5 Offentlighet och sekretess

Utover frdgan om riksdagsbindning ar dven frigan om sekretess, sarskilt utrikes-
sekretess, viktig att nimna for att ge rittsliga ramar for olika former av internationella
forhandlingar. T Sverige rdder offentlighetsprincipen vilken dr grundlagsstadgad for
allmdnna handlingar i 2 kap. 1 § TF (Tryckfrihetsforordningen (1949:105)). Denna
kan dock begrinsas genom olika former av sekretess, definierade i 2 kap. 2 § TF och
OSL (offentlighets- och sekretesslagen (2009:400)). Utrikessekretessen ar definierad i
15 kap. OSL. Den utgdr fran ett rakt skaderekvisit vilket innebar att utgangspunkten
ar att uppgiften ar offentlig, men att uppgift inte behover lamnas ut om det kan antas
att skada kan uppsta.*

En viktig bestandsdel i utrikessekretessen ar att Sveriges mojlighet att delta i det
internationella samarbetet inte ska paverkas negativt av att uppgift rojs. Mot denna
bakgrund inférdes 15 kap 1 a § OSL 1 januari 2014, dir tredje stycket har justerats
i efterhand.3¢

15 kap.1a§ OSL

Sekretess géller for uppgift som en myndighet har fatt fran ett utlandskt organ pa grund av en
bindande EU-rattsakt eller ett av EU inganget eller av riksdagen godkant avtal med en annan stat
eller med en mellanfolklig organisation, om det kan antas att Sveriges mojlighet att delta i det
internationella samarbete som avses i rattsakten eller avtalet férsamras om uppgiften rojs.

Motsvarande sekretess galler for uppgift som en myndighet har inhamtat i syfte att dverlamna den
till ett utlandskt organ i enlighet med en sadan rattsakt eller ett sddant avtal som avses i forsta
stycket.

Om sekretess géller enligt forsta eller andra stycket, far de sekretessbrytande bestdmmelserna i
10 kap. 5 c §, 15-27 §§ och 28 § forsta stycket inte tillampas.

For uppgift i en allmén handling géller sekretessen i hogst fyrtio ar.

Om det finns sarskilda skal, far dock regeringen meddela féreskrifter om att sekretessen ska gélla
under langre tid.

Aven om paragrafen ger uttryck for forsiktighet vid avvigningen av offentlighet

och sekretess har konstitutionsutskottet uttalat att mojligheterna till insyn i bered-
ningsprocessen inom EU-samarbetet bor vara desamma som om det slutliga beslutet
skulle fattas pd nationell nivd. Det ansdgs dirmed helt nodvindigt att offentlighet
skulle galla uppgifter inom utrikessekretessens tillimpningsomrade.?” Det dr dock
inte helt klarlagt var gransen mellan sekretess och offentlighet gar vid bedomningen
av det raka skaderekvisitet i kombination med myndigheters sjalvstindighet i
sekretessbedomningen. Innebar det en presumtion for offentlighet eftersom mot-
partens (det andra landets) intresse ska ges betydande genomslag?*® Otydlighet

i gransen mellan sekretess och offentlighet tenderar att uppfattas olika av olika
aktorer och leder till brist pa transparens i hur bedomningen gors. Tjansteman

35 Se Prop. 2008/09:150 s. 284.
36 Se Prop. 2012/13:192 s. 36. Fér senaste andringen se SFS 2022:1538.
37 Bet. 1994/95:KU18 s. 17 f (rskr. 1994/95:128).

38 Se Lund, Evelina, Offentlighetsprincipen 250 ar — ett historiskt arv i en internationell kontext, Juridisk publikation
02/2016,s.354
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som deltar i beredningsprocessen fran sivil departement som Skatteverk anger i
intervjuer att medlemsstaterna hanterar EU-rittsligt material och material fran
OECD och FN olika. Vissa medlemslander ar helt transparenta och delar med sig av
material tidigt i olika berednings- och forhandlingsprocesser, medan andra ar mer
slutna. Vid jamforelse med Osterrike och Nederlinderna framkommer att det finns
mojligheter till mellanvdgar dar olika former av informella och formella samarbeten
kan ske med intresseorganisationer och foretag dar material behandlas transparent
inom en mindre krets dven utanfor departement och skatteverk. Vid formellt
tillsatta utredningar rader utredningssekretess i Sverige, vilket skulle kunna tala for
att utrikessekretessen inte begransar mojligheterna till insyn for aktorer som deltar
i utredningar. Utredningarna ses som enskilda myndigheter och omfattas av sekretess-
bestimmelsen i 17 kap. 7 a § OSL.

17 kap.7a § OSL

Sekretess géller i en myndighets verksamhet som avses i lagen (2012:843) om administrativt
samarbete inom Europeiska unionen i fraga om beskattning, for uppgift i sadana upplysningar for
utvardering av samarbetet fran en annan medlemsstat som dverldmnats till Europeiska kommis-
sionen och vidarebefordrats till Sverige, om det kan antas att myndighetens mojlighet att utvardera
samarbete enligt lagen motverkas om uppgiften rojs.

Sekretess géller vidare i sddan verksamhet fér uppgift i en rapport eller ett annat dokument som
utarbetats av Europeiska kommissionen pa grundval av s&dana upplysningar som avses i forsta
stycket, om kommissionen inte samtyckt till att uppgiften rojs.

For uppgift i en allman handling géller sekretessen i hogst fyrtio ar.

2.6 Fragor att utreda vidare

Utifran vad som behandlats i kapitel 2 finns ndgra kritiska punkter avseende den
svenska beredningsprocessen vid internationell beskattning som behover utredas
vidare.

Kuvalitéten pd konsekvensutredningar har patalats som bristande i flera utredningar
och dven om detta inte dr en ny slutsats inom ramen for projektet ar det en tidigare
slutsats fran utredningar som behover lyftas dd konsekvensutredningar ar en visentlig
del av en fungerande beredningsprocess.

Urvalskriterierna for vilka organisationer som hamnar pa remisslistor har inte
framkommit tydligt under de intervjuer som har genomforts. Eftersom antalet
intervjupersoner har begriansats pa grund av projektets korta tidsram 4r en rekom-
mendation att narmare undersoka hur urvalet av remissinstanser gors. Punkten om
urval av remissinstanser bor dven utredas i forhdllande till hur inkomna remiss-
yttranden och spontanyttranden publiceras pa regeringens webbplats samt hur
stora skillnaderna ar mellan olika departement och om skillnaderna ar motiverade.

Sveriges underrepresentation i internationella organ har konstaterats i tidigare utred-
ningar och handlingsstrategier for att 6ka intresset hos tjanstemin samt mojliggora
kompetensutveckling ir en viktig del i hur en representation kan 6kas savil kvant-
itativt som kvalitativt. I den mén sddan representation paverkar utarbetning av
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forslag och forbereder forhandlingsunderlag i beredningsprocessen far det en direkt
paverkan pa hur Sveriges intressen kan tillgodoses vid internationella samarbeten.

Vid avvigning mellan offentlighet och sekretess dr en intressant fraga vikten av
insyn tidigt i beredningsprocessen for att skapa mojlighet till en bred beredning
och forankring for att uppfylla kravet i 7 kap. 2 § RF balanserat mot att offentlig-
gora Sveriges standpunkt i detalj pa nationell niva infor en forhandling pa EU-niva
eller inom OECD eller FN. Det kan vara negativt utifran forhandlingssynpunkt
att offentliggora Sveriges standpunkt i en frdga som ska forhandlas om innan
forhandling sker. Har finns anledning att ndirmare utreda formen for att uppfylla
beredningskravet utan att paverka Sveriges forhandlingssituation negativt. Samtidigt
ar offentlighetsprincipen en grundpelare i den demokratiska vardegrunden i Sverige
och en beredning av god kvalitet ar en forutsdttning for att uppfylla kraven i
Regeringsformen. Har bor mojligheten att tillsatta utredningar med bred sam-
hallsforankring och under lingre tid utredas narmare. Forslagsvis kan komplexa
arenden som tilliggsskatten och ViDA hanteras inom ramen for mer permanenta
utredningar.
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3. Uppfattningar

om berednings-
processens delar
och funktion

31 Forutsattningar

En viktig del av syftet med den hir rapporten ar att beskriva och analysera de rattsliga
forutsittningarna for den svenska beredningsprocessen vid internationellt samarbete
i skattefragor, vilket delvis beskrevs i foregdende kapitel. Fokus for detta kapitel ar
att beskriva och analysera hur beredningsprocessen faktiskt upplevs och forstés av
tjansteman och politiker som deltar i beredningsprocessen pa olika nivder och utifran
olika perspektiv. Inom ramen for projektet har darfor ett tiotal personer intervjuats
med olika bakgrund och olika erfarenheter av savil den svenska beredningsprocessen
som arbete pd EU-nivd och inom OECD:s arbetsgrupper. De flesta personerna ar
tjansteman med erfarenhet fran Skatteverket och Finansdepartementet, men dven
riksdagsman och andra politiskt aktiva med erfarenhet av beredningsprocesser pad
olika nivaer har ingatt i intervjukretsen. Av de tio intervjupersonerna ar tva tjanste-
min fran finansdepartement i Osterrike och Nederlinderna vilka intervjuats som
jamforelsepunkt for hur det svenska Finansdepartementet arbetar i forhallande till
tva andra EU-medlemsstater som dr forhdllandevis smd lander pad motsvarande satt

som Sverige.

3.2 Samfoérstand om beredningsprocessens
olika delar

Den svenska beredningsprocessen beskrivs generellt frin bade Skatteverkets och
Finansdepartementets perspektiv som vil genomarbetad och att den foljer de rikt-
linjer som Finansdepartementet har.> Finansdepartementets tjinsteman anger vidare
att det finns ett kvalitativt arbete inom Finansdepartementet for att skapa likformighet
och att sikra kvaliteten pa de olika ”produkter” som de lamnar ifrdn sig. De anser

39 Se Ds 1997:1 Propositionshandboken, SB PM 2019:4 (reviderad januari 2023) Propositionshandboken — komplet-
teringar och ersatta avsnitt samt SB PM 2012:1 (reviderad 2024) Samradsformer i Regeringskansliet.



Den svenska beredningsprocessen och internationellt samarbete i skattefragor

25

och att den granskning som Lagradet och Konstitutionsutskottet genomfér konti-
nuerligt tryggar kvaliteteten och lagenligheten av den svenska beredningsprocessen.
Finansdepartementets tjansteman anger aven att det finns ett viletablerat samarbete
mellan departementet och Skatteverket eftersom tjinstemin pd Skatteverket agerar
sakkunniga och far del av allt material under olika delar av beredningsprocessen bade
pa nationell nivd och pd EU-niva. Skatteverkets tjansteman beskriver motsvarande
uppfattningar och dessa utvecklas nirmare nedan.

Finansdepartementets tjansteman beskriver kortfattat beredningsprocessen vid
internationellt samarbete i skattefradgor pa foljande satt*’:

Vad giller beredningsprocessen och om den ska anses inkludera forhandlingsfasen
pa internationell niva sd ar det forst diskussion inom Fiscalisprogrammet eller fram-
tidsgruppen for mervardesskatt innan kommissionen lagger forslag.*' Agendor och
protokoll frén framtidsgruppen for mervardesskatt finns tillgangliga for allman-
heten.** Dokumentation fran Fiscalisgruppen finns framst genom 4arliga rapporter

i efterhand.* Olika intressegrupper medverkar sarskilt inom framtidsgruppen for
mervardesskatt enligt tjansteman fran sdvil Finansdepartementet som Skatteverket.
Har fortydligas av referensgruppen att intresseorganisationer normalt inte medverkar
inom ramen for framtidsgruppen, men daremot under Fiscalismoten. Kommissionens
tankar infor ny lagstiftning formedlas genom konsultationer som ir offentliga och
Oppna for saval enskilda som grupper att limna synpunkter pa. Information om dessa
finns pA DG TAXUDs hemsida.** Om forslaget fran kommissionen betraktas som
tillrackligt "tungt” av Finansdepartementet, tas faktapromemorior fram av tjanste-
main pa departementet.

Efter detta foljer forhandlingsfasen som enligt tjansteman pd Finansdepartementet
omfattar arbete i rddsgrupper. Radsgrupper ar del av Ministerradets forberedande
organ. De forberedande organen bestar dels av kommittéer som har sin grund i for-
dragen, rddsakter eller mellanstatliga beslut, dels av kommittéer och arbetsgrupper
som inrattats av Coreper. Arbetsgruppen for skattefragor har tre undergrupper:

40 Vid behov har fortydligande gjorts och referenser lagts till for att sétta beskrivningarna i en stérre kontext. Detta
anges med sarskilda hanvisningar i fotnoter eller direkt i I6ptext.

41 Fiscalisprogrammet finns n&drmare beskrivet pa DG TAXUDs hemsida och utvarderas I6pande, se https://taxation-
customs.ec.europa.eu/about-us/eu-funding-customs-and-tax/fiscalis-programme_en (tillgénglig 20250407) och
Framtidsgruppen fér mervardesskatt (The Group on the Future of VAT, GFV) &r ndrmare beskrivet pa https://taxation-
customs.ec.europa.eu/taxation/vat/vat-expert-group-veg/group-future-vat-gfv_en (tillganglig 20250407).

42 Se CIRCAB, https://circabc.europa.eu/ui/group/cbleaff7-eedd-413d-ab88-94f761f9773b/library/4db9d30d-fO0b-
4afe-b8fd-5a9862e70c3d (tillganglig 20250407).

43 Material fran Fiscalisprogrammet utvarderas arligen i efterhand men informationen under pagéende arbetsar &r inte
fullt ut offentlig. Exempel pa utvardering ar Commission Staff Working Document, Fiscalis Programme Annual Progress
Report 2023, SWD(2024) 119 final, Brussels 22.4.2024.

44 DG TAXUDs hemsida fér konsultation ar https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/tax-consultations_en
(tillganglig 20250407). Exempel pé en konsultationer dr BEFIT-férslaget som stangdes fér synpunkter 26 januari
2023 och VIDA som var 6ppen for kommentarer mellan den 20 januari 2022 och 5 maj 2022. Exempel p&d kommande
konsultation &r en tillampningsférordning fér The FASTER Directive (Council Directive (EU) 2025/50) aims to make
withholding tax procedures within the EU more effective and fraud-proof (tillganglig 20250407 pa https://ec.europa.
eu/info/law/better-regulation/have-your-say/initiatives/14531-FASTER-Directive-faster-and-safer-relief-of-excess-
withholding-taxes-Commission-Implementing-Regulation-_en.).


https://taxation-customs.ec.europa.eu/about-us/eu-funding-customs-and-tax/fiscalis-programme_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/about-us/eu-funding-customs-and-tax/fiscalis-programme_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/vat/vat-expert-group-veg/group-future-vat-gfv_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/vat/vat-expert-group-veg/group-future-vat-gfv_en
https://taxation-customs.ec.europa.eu/taxation/tax-consultations_en
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e Hognivagruppen som bland annat behandlar allmidnna skattepolitiska fragor
pa EU-nivd och internationellt inom exempelvis OECD, ansvarar for enhetlig
behandling av skattelagstiftning inom radet och utarbetar EKOFINSs stand-
punkter och beslut pd expertniva.

e Indirektbeskattning, som foljer skattedrenden som giller hela det indirekta
skatteomradet, inklusive administrativt samarbete.

¢ Direktbeskattning som foljer skattedrenden avseende administrativt samarbete
och foretagsbeskattning.*

Ett fortydligande fran referensgruppen ar att avstimning gors lopande i Coreper pa
plats i Bryssel. Coreper I bestir av varje lands stillforetradande stindiga representant,
EU-ambassadoren. Coreper II bestar av EU-landernas stindiga representanter

dadr Sverige foretrads av tjanstemin fran Sveriges stindiga representation vid EU
som EU-ambassadoren ar myndighetschef for. De lagtekniska fragorna diskuteras

i forsta hand inom ramen for radsarbetsgrupperna medan de politiska fragorna
behandlas inom ramen fér Coreper och EKOFIN. Om det blir lasningar i férhand-
lingarna pa tjanstemannaniva lyfts frdgan till EKOFIN for att sedan behandlas
vidare i rddsarbetsgrupp innan direktivforslag kan beslutas.

Handlingslinjer samt stindpunkter infor forhandlingar i EKOFIN tas fram inom
departementet. Vid beroringspunkter med andra ansvarsomraden genomfors gemen-
samberedning med andra departement. Om tjanstemin har olika uppfattningar i
en fraga hissas frdgan uppat till nista chef. Vidare anger tjansteman fran Finans-
departementet att forankring sker 16pande i riksdagen, framst Skatteutskottet.

Det momentet leder till att verliggningspromemoria med forslag till standpunkt
faststills. Forslag till stindpunkt ges fran regeringen till riksdag men den kan
“putsas” efter pdpekanden fran Skatteutskottet. Stindpunkten ligger till grund for
forhandlingen pa EU-niva.

Skatteverkets tjinstemdn anger att de har mer 16pande kontakt med departementets
tjansteman under forhandlingsarbetet jaimfort med exempelvis intresseorganisa-
tioner eftersom Skatteverket agerar sakkunniga och de har mer juridiskt-tekniska
synpunkter och inga politiska synpunkter pa forslagen. En annan synpunkt ar daven
att departementets tjdnsteman uppger att de ir av uppfattningen att Skatteverket
har bra kunskap om hur foretagen fungerar och hur forslag paverkar foretagen
praktiskt. Departementet har med sig Skatteverkets grundinstillning i olika delar
under forhandlingsfasen. Synpunkter kan ha fitts in fran Svenskt Naringsliv och
andra intresseorganisationer och dessa kan vara motstridiga. Det 4ar departementet
som sjalva viljer hur de samrader med foretag och intresseorganisationer och det
varierar i vilken utstrickning departementet har kontakt med dessa och om det
sker formellt eller informellt. Ibland har de mer kontakt da de anser att de har
behov att fa in synpunkter och ibland kommer propéer fran politiker och chefer att
synpunkter ska tas in fran naringsliv pa olika sitt. Vid sarskilt komplexa fragor kan
referensgrupper tillsdttas dar bade intresseorganisationer och berorda foretag kan

45356 Europeiska unionens rad, Arbetsgruppen for skattefragor, https://www.consilium.europa.eu/sv/council-eu/pre-
paratory-bodies/working-party-on-tax-questions/ (tillganglig 2025-05-01).


https://www.consilium.europa.eu/sv/council-eu/preparatory-bodies/working-party-on-tax-questions/
https://www.consilium.europa.eu/sv/council-eu/preparatory-bodies/working-party-on-tax-questions/
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ingd. Ibland ar det bittre och enklare att ha direktkontakt med foretag som ar direkt
berorda av ett forslag for att fa deras synpunkter i detalj an att ga via intresseorg-
anisationer. Departementet gor bedomningen utifrdn vad som ar lampligt utifran
forhandlingsldget och de 4r medvetna om att intresseorganisationer och foretag
emellandt ar kritiska till att de far for lite insyn. Har refererar departementet till

att det dr en balansgang mellan att hilla sekretess samt att fi adekvat information.
Departementet forsoker beakta administrativ borda for sdvil foretag som myndigheter
samt kostnader i ovrigt for att genomfora olika forslag. Tjansteman pa departementet
anger sjalva att andringar inte ska bli ”orimligt betungande” for skattskyldiga.

Innan EKOFIN*® stims forslag av med EU-namnden och Skatteutskottet inform-
eras lopande. Det nationella arbetet kan sedan goras internt av Finansdepartementet
eller sa tillsdtts en utredning om det d4r mer omfattande fragor. Utredningen lamnar
sedan betinkande med forslag. Darefter foljs den sedvanliga nationella berednings-
processen med remitteringar etc som beskrivits ovan i avsnitt 2.2. I det har skedet
av beredningsprocessen tas synpunkter in fran olika intressenter och dven om dessa
lamnas till departementet efter att remisstid har gatt ut anger Finansdepartementets
tjdnsteman att synpunkterna som limnas till departementet beaktas i det fortsatta
arbetet.

Finansdepartementets bild av samarbetet med riksdagen, framst Skatteutskottet, dr att
riksdagsledamoterna dr nojda med samarbetet och kinner sig tillrackligt informerade
och har mojlighet att stilla fragor. De blir informerade om forhandlingslaget och far
bra och relevanta underlag fran departementet.

Den nationella beredningsprocessen har farre steg jamfort med nar EU-rdtt dr
involverad eftersom de da inte behover involvera EU-nimnden eller informera
Skatteutskottet innan EKOFIN-moten etc. Den nationella processen upplevs darfor
som smidigare och enklare.

Vad giller OECD-samarbetet anger Finansdepartementets tjansteman att det ligger
inom regeringens mandat, men nér det giller storre frigor som exempelvis pelarna i
BEPS-projektet sa informeras riksdagen. Vidare anger de att det utformas gemensam
staindpunkt och bdda regeringarna som suttit i regeringsposition under BEPS-projektet
har varit mdna om att komma Gverens over partigranserna. Avseende intresseorganisa-
tioners delaktighet inom OECD anger Finansdepartementets tjinstemin att bade
intressegrupper och foretag deltar i olika arbetsgrupper och arbetar fram forslag.
Forslagen skickas dven ut pa konsultation frin OECD dar allmanheten kan ge
synpunkter.

Tjanstemin pa Finansdepartementet anger att FN-arbetet fortfarande ar i sin linda och
lite oprovat pa skatteomradet och dir diskuteras sdvil processen som den praktiska
forhandlingen och verkan av 6verenskommelser pa skatteomradet. Enskilda tjanste-
man inbjuds emellandt att delge erfarenheter fran arbetet pa olika konferenser och

46 Radet for ekonomiska och finansiella fragor bestar av EU-medlemsléndernas ekonomi- och finansministrar och har tre
huvudomraden som det ansvarar for; ekonomisk politik, skattefragor och reglering av finansiella tjanster.
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seminarier och det gor de i den méan de har mojlighet.*” Tidigare inom FN har EU
haft en gemensamt koordinerad position och da har diskussioner om detta forts
inom EKOFIN och det kan ju bli svirare att ha en gemensamt koordinerad position
pa skatteomradet for 27 medlemsstater, men enligt tjinstemin pa Finansdeparte-
mentet ar det for tidigt att siga ndgot mer om hur FN-arbetet kommer att ga till och
eventuella foljdverkningar for beredningsprocessen.

Skatteverkets tjansteman beskriver den praktiska forstdelsen av beredningsprocessen
pa motsvarande satt som Finansdepartementets tjainsteman och bekriftar att de far
material for paseende under hela processen dven om de inte deltar i forhandlings-
moten i radet direkt, men i ovrigt deltar de i flera moten i olika sammansattningar
pa EU-, OECD- och FN-niva. Tidigare utredningar visar att Skatteverkets tjanste-
main ofta sitter i olika internationella grupper baserat pa deras individuella kapacitet
och att tillsattning kan vara informell snarare an formell.*® Tjanstemdnnen pa
Skatteverket upplever att samarbetet med Finansdepartementet fungerar vil, men
att de sillan har direktkontakt med politiker. Mojligen kan de bli kallade till Skatte-
utskottet, men da ar det i regel en chef som foretrader Skatteverkets position.

Politiker i riksdagen anger att nar det ar komplexa fragor kan det vara svart att
forsta olika detaljer i forslag och det ar bra att det finns forutsittningar for fragor
till Finansdepartementet fran utskottens perspektiv. Det kan vara sarskilt effektivt
ndr det blir mer djupgdende utfragningar. De anger ocksd att det ar svart att fa tid
att sdtta sig in i vissa fragor i detalj, sarskilt niar de ar komplexa. Utifrdn riksdagens
perspektiv har man generellt mindre insyn i det internationella arbetet eftersom
det ligger pa regeringen, men i vissa fragor kan de fa insyn och information nar
Finansdepartementet anser att det behovs. Vidare anger riksdagspolitiker att det
kan finnas en brist i erfarenhet av olika internationella samarbeten. Det dr darmed
mer utmanande for en politiker att hantera dessa processer nir de ar komplexa och
har internationell bakgrund. Politikerna anser vidare att det finns en val utvecklad
beredningsprocess och vilfungerande institutioner som stottar politikerna i det har
arbetet och det ar positivt.

Fran politiskt hall pd EU-nivd anges att det finns en god tradition i Sverige med gemen-
samberedning for att fa en bred belysning av viktiga fragor. Gemensamberedning
innebar att en fraga som beror flera statsrads ansvarsomraden bereds gemensamt
inom regeringskansliet for att fa fram en gemensam stdndpunkt utdt. Det finns inget
krav pa att gemensamberedning ska vara skriftlig, det praktiska arbetet bestams

fran fall till fall.#®

Det behovs ett kvalitativt arbete pa nationell niva att ta med sig in vid forhandlings-
bordet, men jamfort med andra linder kanske Sverige inte alltid forhandlar utan
snarare klargor sin stdindpunkt tidigt i processen, baserat pa en nationell staindpunkt
och riktlinjer. Vidare anger politiska foretradare pd EU-niva att detta kan skapa

47se exempelvis IFAs seminarium den 26 februari 2025, Globala skattefragor: En inblick i FN:s skattekommitté med
Ingela Willfors.

48 Se avsnitt 2.3 ovan, sérskilt not. 20.

4 Se SB PM 2012:1 (rev 2024) s. 7.
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lasningar lingre fram i forhandlingsprocessen och att det mojligen ar en kulturell
friga, men det ar nagot som ar viktigt att beakta under sjialva forhandlingsfasen pa
EU-niva. Det forenklar forhandlingsarbetet att f4 med sig mer 6ppna mandat fran
riksdagen. En rekommendation fran EU-nivd ar darfor att fundera vidare 6ver hur
mandaten till forhandlingar utformas. Dir tror den intervjuade politikern pa EU-niva
att Sverige behover fa forstdelse for hur andra linder arbetar och tanker.

Svenska tjansteman med erfarenhet fran internationella forhandlingsprocesser anger
att en internationell férhandling dr en svar situation att befinna sig i. Tjanstemdnnen
har generellt sett inte utbildning i forhandlingsteknik utan 4ar duktiga jurister med
kunskap om juridiskt-tekniska fragor i forsta hand. Vidare anger de att i efterhand
hade det varit onskvirt med mer kompetens om hur forhandlingarna gér till och vad
som forvintas av Sveriges representant for att fa mer stod i forhandlingarna.

3.3 Olika perspektiv och upplevelser av
beredningsprocessens delar

De olika aktorer som har intervjuats redovisas utifran sina grupperingar; som tjanste-
mén fran finansdepartement och Skatteverket samt politiker fran nationell nivd (riks-
dag) och EU-niva. Har redovisas de olika perspektiv pa beredningsprocessens olika
delar som framkommit i intervjuerna.

Finansdepartementets tjinsteman anger att EU-medlemsstaterna har olika forutsatt-
ningar nationellt och olika stindpunkter som forsvarar forhandlingar och leder till
att olika lander har olika prioriteringar. Vissa linder har fler problem med exempelvis
momsfusk och vill dd ha ett mer kontrollerande system, medan andra vill ha enklare
regler da de inte har motsvarande problem. Tjinstemannen fran Finansdeparte-
mentet beskriver inte att detta ar en attitydfraga, utan snarare att man behover ha
forstdelse for de olika medlemsstaternas olika forutsattningar och perspektiv.
Medlemsstaterna har ocksa olika undantag genom sina respektive anslutningsavtal
till EU och om fordndringar tangerar dessa undantag kan forhandlingar forsvaras.
Det kan darfor vara svart att andra regler pa EU-niva pa grund av olika forutsatt-
ningar mellan medlemsstaterna samt kravet pa enhallighet i radet. Medlemsstater
och organisationer kan ocksd ha olika uppfattningar om EU-rattens rackvidd pa
olika omraden och vilka mojligheter som finns inom ramen for nuvarande reglering
att gora justeringar pa EU-niva. Mervirdesskatteratten inom EU namns som exempel
dir stora skillnader finns mellan EU-linderna trots den omfattande implemente-
ringen. En reflektion av forfattaren ar att forstdelsen och tillimpningen av nationell
lagstiftning sdledes dr komplex, vilket borde innebara att behovet av bred kompetens
i olika utredningsfragor okar.

En annan synpunkt frdn Finansdepartementets tjinsteman ar att de upplever att
det finns mer insyn i beredningsprocessen vid internationellt samarbete i skattefragor
jamfort med den rent nationella beredningsprocessen eftersom intresseorganisationer
och foretag kan vara med i arbetsgrupper, svara pa remisser och konsultationer pa
EU- och OECD-niva samt sedan i den svenska sedvanliga beredningsprocessen.
Representanter fran intresseorganisationer och svenska foretag anger att synpunkter



30

Svenskt Naringsliv

Maj 2025

i samband med konsultationer kan innebira att svenska intressen inte kan tillgodoses
i tillracklig utstrackning eftersom forhandlingar av forslag skett i ett tidigare skede.
Utifrdn intervjuer och samtal med representanter fran Finansdepartement, Skatteverk,
foretag och intresseorganisationer framkommer att bilden av mojligheten till insyn

i beredningsprocessen vid internationell beskattning ar splittrad. Saval foretag som
intresseorganisationer anger att de inte har mojlighet att ge adekvat underlag till
departementet for att skapa forstdelse for framfor allt konsekvenser av olika forslag
for svenska foretag. De ser i stdllet en mojlighet att kunna bidra till att starka en
svensk forhandlingsposition om de kan ge underlag till departement direkt i ett
tidigare skede.

Vidare anger Finansdepartementets tjansteman att det ocksa kan vara sd att vi har
varit lite ovana i Sverige att arbeta med internationell materia i den utstrackning
som har skett, sarskilt i samband med BEPS-projektet, och att man darfor kan
uppleva att det blir svarare att gora sin rost hord. Vidare sa dr det andra kommun-
ikationskanaler dn de traditionellt svenska innan ett forslag ska implementeras

pa nationell niva. Har kan det ocksa finnas skillnader mellan olika skatteformer
beroende av graden harmonisering, dar punktskatter och tullar upplevs som mindre
problematiska jamfort med direkta skatter dar fler ar ovana vid den internationella
inverkan som skapats genom BEPS-projektet. En reflektion ar att om det dr svarare
att forstd beredningsprocessen internationellt och att gora sin rost hord ar det viktigt
att fora en dialog om hur transparens och kunskap kan okas i detta hianseende.

Generellt sett anser Finansdepartementets tjansteman att tidsfrister i berednings-
processerna ar tillrackliga men det finns exempel fran Coronaperioden och omvand
betalningsskyldighet for mobiltelefoner’® dar det av olika skal har varit korta tids-
frister och snabba steg i beredningsprocessen. Det har dven periodvis varit komplexa
fragor och korta tidsfrister inom BEPS-projektet pA OECD-niva, di kan det ha varit
svart att hinna med olika konsultationer. Samtidigt har BEPS-projektet involverat
madnga stora koncerner som har varit direkt berdrda och da har informationsutbyte
skett dven i arbetsgrupper inom OECD. En férhoppning avseende BEPS-arbetet ar
att det inte ska vara normerande for framtida samarbeten. Det har varit komplext
och dr en grund till att FN nu agerar pa skatteomrddet som motvikt till OECD.
Det har ocksa upplevts som slitsamt fran flera departement i olika linder och det
verkar finnas en gemensam bild av att BEPS-projektet inte ska vara normerande. Det
behovs ocksa tid for eftertanke och utvirdering av de forandringar som har skett.

Vid fragor om vad som dr avgorande for om en fraga hanteras internt pa Finans-
departementet eller om utredning tillsitts, har inget entydigt svar getts under inter-
vjuer inom ramen for det har projektet, utan svaren inkluderar olika 6verviaganden
om fragans komplexitet, tillgdngliga resurser internt och tidsaspekter, men beslut
tas fran fall till fall genom en samlad bedémning. Exempel pa komplicerade fragor
ar utredningarna om betaltjanstleverantorers uppgiftsskyldighet och tillaggsskatten

50 Omvand betalningsskyldighet for mobiltelefoner inférdes efter utredning Fi2020/01855/S2 vilken resulterade i prop.
2020/21:20, Omvand skattskyldighet vid omsattning av vissa varor. Skalen for forslaget var att motverka bedragerier.
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for foretag i stora koncerner.’! Avseende anviandandet av resurser pd departementet
anger en tjansteman fran Finansdepartementet att utredningar ibland gors nationellt
pa grund av att politiker inte kan std emot patryckningar fran den privata sidan och
dér tjdnstemin pd departementet anser att det inte finns utrymme att gora forand-
ringar i lagstiftningen. Ett exempel pa detta var utredningen om virdmomsen och
det kan da upplevas som att resurser liggs pa fel saker.?

En tjansteman fran Skatteverket uttrycker att det ar pa den internationella och EU-
nivdn som man verkligen kan paverka mycket och forsoka fa forslag som ar bra for
Sverige. Tjansteman fran Skatteverket anger sjilva att de inte enbart agerar utifran
Skatteverkets perspektiv utan for hur man kan fa praktiskt tillimpbara regler som
ar bra for Sverige. Om det blir svirhanterliga regler dr det Skatteverket som far for-
sOka losa de praktiska problemen vid tillimpningen och det ar battre att forsoka fa
fungerande regler fran borjan. Finns det otydligheter i propositioner, oavsett om det
har foregdtts av internationella forhandlingar eller inte, s dr det Skatteverket som
behover skriva stillningstaganden och forsoka fortydliga for att minska eventuella
tillimpningssvarigheter.

Skatteverkets tjinsteman anger vidare att de kan uppleva att det finns ett glapp
hos dem internt dar det finns olika perspektiv pd EU och OECD beroende av hur
mycket erfarenhet man har av att arbeta internationellt i olika organ. Moter

man kollegor som inte har den internationella erfarenheten kan det vara svarare
att fa gehor for vissa fragor och det kan ocksa vara skillnad om man har arbetat
med mervirdesskatt eller andra indirekta skatter respektive direkt skatt eftersom
harmonisering och internationellt samarbete har sett olika ut 6ver lang tid. Hir anger
tjanstemannen pa Skatteverket att det finns strukturer internt pa Skatteverket, framst
pa rdttsavdelningen, for att driva fradgor framat for att fa en battre rattsutveckling.
En malsittning for Skatteverket, enligt tjansteman dar, ar att skapa transparens och
forsoka anvinda stallningstaganden och rittslig viagledning for att tydliggora sin
tolkning och tillimpning av sdvil nationella som internationella normer och regler.
Vidare anger de att forhandsbeskedsinstitutet ocksa ar ett bra sitt att fa en snabbare
rattsutveckling dar fragor kan vara oklara. Rattsutvecklingen kan i sin tur foranleda
fordndringar i lagstiftningen pad nationell nivd. Skatteverkets tjansteman anger vidare
att en svarighet for dem att hantera vid diskussioner i samband med férhandlingar i
olika internationella arbetsgrupper ar att forslag kan dndra sig mycket pa exempel-
vis EU-niva och da vet Skatteverket om dndringarna innan andra gor det eftersom
de agerar sakkunniga till Finansdepartementet.

Att Skatteverket agerar sakkunniga innebar att de far tillgdng till allt material fran
Finansdepartementet och bistar departementet i de olika skeenden av beredningen
som uppstar bade inom EU och internationellt. Hir kan pdminnas om att Finans-
departementets tjansteman talar om Skatteverkets tjansteman som att de har en stor
forstaelse for hur forslag paverkar foretagen praktiskt och hur foretagen fungerar.’

51Se SOU 2022:25 Nya krav pa betaltjanstleverantérer att Iamna uppgifter och SOU 2023:6 En lag om tillaggsskatt for
foretag i stora koncerner.

52 Se SOU 2021:40 Mervardesskatt vid inhyrd personal fr vard och social omsorg.

53 Se avsnitt 3.2 ovan.
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Skatteverket sjilva anger inte att de har motsvarande forstaelse for hur forslag
paverkar foretag praktiskt som finansdepartementets tjinsteman anger, diremot har
de forstaelse for och kunskap om hur regler kan skapa tillimpningsproblem fran

sitt perspektiv. Representanter fran fokusgrupp®* och foretag har stillt sig fraigande
till beskrivningen av Skatteverkets insyn i foretagens affarsmodeller, inte pa grund
av Skatteverkets bristande kompetens utan for att tjansteman pa Finansdeparte-
mentet ger uttryck for den uppfattningen. Foretagsrepresentanter anser att de sjilva
har bast insyn i sina olika affirsmodeller och de praktiska svarigheterna som olika
forslag kan medfora.

Skatteverkets roll som sakkunniga till Finansdepartementet kan vidare medfora att
det blir en obalans nir andra intressenter som inte har tillgang till all information,
pratar om ett forslag som Skatteverket vet inte lingre kommer att vara aktuellt, men
de kan inte sdga ndgot om det eftersom det rader utrikessekretess som emellanat
omnamns som forhandlingssekretess. Men, Skatteverket poangterar ocksa att man
inte kan gd ut med alla olika férandringar under forhandlingsprocessen eftersom de
ofta inte leder till ndgot konkret och att det darmed kan skapa otydlighet snarare an
att oka kvaliteten i processen. Tjanstemannen fran Skatteverket anser att det skulle
kunna vara stressande, sirskilt for mindre foretag. Representanter fran foretag och
fokusgrupp anger att det ar en vasentlig skillnad att ge synpunkter pa lagforslag
och att ge information som underlag frin berorda parter till en konsekvensanalys.
Bada delarna ar viktiga delar i en utredning. Oavsett om Finansdepartementet gor
en annan bedomning av konsekvenserna for foretagen sd behovs tillrackligt med
information fran foretagen for att ge underlag inte bara till konsekvensanalysen utan
aven for att far tillrackligt med information for att komma fram bade till Sveriges
hallning och underbygga denna infor forhandlingar pa internationell niva.

Vid intervjuer med tjinstemin fran Nederlinderna och Osterrike framkommer att
de forsoker hantera en sddan obalans som Skatteverkets tjansteman beskriver genom
olika former av informella samrad med berorda intressenter i storre utstrackning
an vad som gors i Sverige. De anger att sekretessen kan hanteras genom att parter
informeras om kansligheten i vissa fragor, men att de viljer att genomfora samrad
dé de ofta behover stirka sin kompetens med externa resurser pd grund av drendens
komplexitet. Tjanstemannen fran Nederlinderna och Osterrike anger att de ser ett
mycket stort behov av att involvera extern kompetens till departement och myndig-
heter pd grund av de internationella skatteirendenas komplexitet. Vissa av tjanste-
mannen har sjilva forskningsbakgrund och har arbetat inom internationella organ,
men de anser 4nd4 att de har otillrackligt med kompetens for att hantera frigorna
utan samrad i stor utstrickning.

En slutsats dr sdledes att tjansteman fran Finansdepartement i Sverige beskriver
behovet av samrad i termer av att de himtar in den information som de behover
men att behovet bedoms fran fall till fall medan utlindska tjanstemin vid Finans-
departement i de flesta fall utgar fran att de har ett stort behov av att inhamta
extern kompetens. Aven om skillnaderna inte beskrivs i termer av huvudregler och

5% Fokusgrupp férklaras i metodavsnittet, avsnitt 1.5 ovan.
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undantag kan det uppfattas som att huvudregeln i Sverige dr att departementets
interna resurser utreds forst innan extern kompetens tas in medan huvudregeln i
Nederlinderna och Osterrike ir att extern kompetens tas in dd de interna resurserna
som huvudregel inte anses ricka till. En foljd av skillnad i forhallningssitt ar fragan
om hantering av sekretess som i Sverige beskrivs som ett hinder for samrad i olika
fall medan Osterrike och Nederlinderna tydligt utgar fran att frigan om sekretess
kan hanteras.

Skatteverkets tjansteman med erfarenhet frin samarbete med intressegrupper anger
att det fungerar val pd EU-niva inom exempelvis VAT Expert Group (VEG) och i
OECD:s arbetsgrupper. Inom OECD anges att arbetsgrupperna, sarskilt pA moms-
omradet, har mycket hogt i tak och att foretagen som deltar aktivt dar ar 6ppna
och vill astadkomma bra l6sningar och dela med sig av sina erfarenheter. I slutet av
1990-talet och borjan av 2000-talet var inte alltid foretag med utan i stallet deltog
konsulter som foretradde olika bolag i arbetsgrupperna och det upplevdes som ett
simre samarbetsklimat eftersom de har ett annat intresse jamfoért med bolagen
sjalva. Har kan det finnas en skillnad i hur OECD styr vilka som sitter med i

sina arbetsgrupper jamfort med hur medlemmar i olika grupper pd EU-niva utses.
Eftersom EU-representanter dven sitter med i olika arbetsgrupper inom OECD s3
tror Skatteverkets tjansteman att EU har tagit efter OECD:s arbete med att fi in
synpunkter fran de storre branschforetagen mer dn innan BEPS-projektet, exempelvis
plattformsforetag nir plattformsekonomin diskuterades i arbetsgrupperna. Utover
de formella motena i arbetsgrupperna brukar deltagare i moten dven traffas under
mer informella former dir diskussioner om de skatterattsliga fragor kan fortsatta
och berika olika perspektiv som behovs for att skapa forstaelse for varandras syn
pa olika fragor.

Utifran riksdagens politiska perspektiv ar det storsta problemet med berednings-
processen vid internationellt samarbete i skattefrdgor att transparensen minskar for
riksdagen nir arbetet sker pd EU-niva eller OECD-niva eftersom det ar regerings-
styrt och mellanstatligt. Aven om riksdagen informeras och deltar i olika steg sdisom
subsidiaritetsprovningen och kan ge synpunkter pa stindpunkter infor forhandlingar,
upplevs den okade internationella koordineringen som en reell maktforskjutning i
lagstiftningsidrenden pa skatteomrddet fran riksdagen till regeringen genom for-
handlingar i internationella organ.

Vidare anger riksdagspolitikerna att utifran riksdagens perspektiv kan det upplevas
som att regeringen efterstravar forhandlingsfrihet internationellt och da inte informerar
riksdagen i lika stor utstrickning som vid nationella beredningsprocesser. Det kan
diarmed saknas bakgrundskunskap nar riksdagen sedan ska behandla en fraga dar den
har foregatts av forhandlingar pa EU- eller OECD-nivd och de sedan har begrinsat
med tid vid exempelvis en subsidiaritetsprovning. Nagon riksdagspolitiker upplever
att subsidiaritetsprovningen dnda ar viktig och ger en chans att paverka fran riksdags-
perspektiv.

Riksdagspolitiker anger aven att om det finns sekretess pa skatteomradet sa finns
det sekretess ocksd pd andra omrdden exempelvis forsvarsomradet och dar hanterar
departementen transparens kontra sekretess olika. En forklaring till detta som riks-
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dagspolitiker sjilva anger, dr att det kan vara politiskt kansligt i vissa ldgen, men
sekretessfragorna borde kunna hanteras i forhallande till okad transparens som ar
ett grundliggande demokratiskt viarde, aven pa skatteomrddet. Fridgor om sekretess
och transparens kan ocksa paverkas av var under en mandatperiod en fraga lyfts
och om forandringar i regeringsposition och oppositionsposition sker mellan mandat-
perioderna. Med tanke pa mandatperioderna dr darfor kansliernas tjansteman hos
savil riksdagen som hos Finansdepartementet vildigt viktiga eftersom processer
med forhandlingar och lagforslag kan l6pa over flera mandatperioder och regerings-
skiften. Dessa tjanstemdn blir de institutionella minnena som assisterar politikerna
att uppratthalla kvalitet i arbetet och skapa trovardighet.

Riksdagens politiker har i grunden en stor forstaelse for regeringens och riksdagens
olika roller inom ramen for beredningsprocessen, men ett kvalitetskrav som riks-
dagspolitikerna anser att man bor strava mot, ar att fortydliga riksdagens roll vid
internationella lagstiftningsforfaranden for att 6ka legitimiteten for processen.
Transparens ar ett viktigt virde att strava efter for att 6ka rattssikerheten.

Av riksdagens politiker upplevs den nationella processen ocksa som mycket mer last
ndr det ligger ett direktiv bakom en nationell forindring eller annat internationellt
material. Det 4r ocksd stor skillnad om man sitter i regeringsposition eller oppositions-
position. Sitter man som riksdagspolitiker i regeringsposition far de direkt mer insyn
beroende av hur partiet arbetar.

En vildigt viktig del i beredningsprocessen utifrin utskottens och riksdagspolitikernas
perspektiv ar remissrundan dir synpunkter fas in fran olika remissinstanser. Det kan
leda till stora forandringar. Det gor ju ocksa att ledamoter i riksdagen kan vilja ha
synpunkter pa vilka som ar remissinstanser, vilket riksdagspolitikerna idag inte
upplever att de har.

Riksdagspolitikerna anger vidare att Skatteverket ofta kan besvara fragor under
utfrdgningar nar det dr storre forandringar pa gang, men de synpunkterna ska ocksa
sdttas in i det politiska sammanhanget, vilket kan vara en utmaning som politiker.
OECD upplevs som lite mer tjanstemannastyrt medan EU dnd4 har folkvalda i olika
delar av lagstiftningsprocessen. Vidare anger riksdagspolitikerna att det varierar
mellan olika partier hur man arbetar internationellt och i vilken utstrackning man
forsoker samarbeta inom EU. Viletablerade partier har haft lingre tid pa sig att
hitta samarbete med andra linder och det paverkar aven om man sitter i regerings-
position eller inte. Detta dr ndgot som man fran riksdagspolitiskt hall anser skulle
behova forbattras. En annan riksdagspolitiker uttrycker det som att det ar viktigt
att himta kunskapen dar kunskapen finns for att kunna gora ett bra arbete och
skapa fortroende. Intresseorganisationer som deltagit aktivt i utredningsarbeten
anger i anslutning till detta att sprdket i utredningar och forarbeten tenderar att
vara komplicerat med svara rattsliga termer och tekniska begrepp. Detta kan utgora
en faktor som forsvdrar for riksdagspolitiker och deras mojlighet till kunskapsin-
hamtning samt for remissinstanser att limna kvalitativa yttranden.

Som riksdagspolitiker upplever de att de generellt har god kontakt med Skatteverket
som svarar pa fragor, men att det ocksa finns exempel pa nir Skatteverket inte svarar
pa fragor som stills mer informellt och kan ha varit kinsliga. Det kravs dd en formell
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kallelse till utskott for att fa svar pa fragorna. Har upplever riksdagspolitiker att
Skatteverket ska vara transparent som statlig myndighet, sarskilt i forhillande till
lagstiftaren (riksdagen) och inte enbart i forhallande till regeringen om sa har varit
fallet, eftersom Skatteverket agerar sakkunniga till Finansdepartementet. En formell
kallelse till en utfragning i utskott for att f4 motsvarande information ger inte mot-
svarande mojlighet for riksdagen som for Finansdepartementet och mer informella
diskussioner kan kanske forkorta och forenkla samarbetet mellan myndighet och
riksdag.

Riksdagspolitikerna upplever ocksa att de har god kontakt med olika intresse-
organisationer men att det kan vara svarare att siarskilja vilken grupp av foretag
som foretrids. Ar det mindre foretag eller nigra fa storre foretag som har mer
ekonomiska muskler som far mest gehor for sina synpunkter eller har intresse-
organisationen egna intressen som de framfor? Riksdagspolitikerna anger att det
ar bra om man kan vara 6ppen med vilka intressegrupper man triffar och fa storre
transparens i hur diskussioner har gatt.

Riksdagspolitikerna podngterar tydligt vikten av att bibehalla kravet pd enhillighet
inom EU pa skatteomradet och att det finns en risk att flytta fokus till andra omrdden
dar majoritetsbeslut galler. Riksdagspolitikerna upplever ocksa att det internationella
trycket pa att forandra kravet pa enhillighet har 6kat markant i takt med att den
internationella koordineringen har ¢kat. Politiker fran EU-niva anger att det hade
varit negativt for Sverige att lamna krav pa enhaillighet och ga mot majoritetsbeslut
pd skattesidan dven om det utifran ett EU-perspektiv skulle innebara storre handlings-
utrymme for att nd EU-politiska malsittningar.

3.4 Fler perspektiv pa remitteringsforfaranden

Finansdepartementet anger att remitteringsprocessen pa saval EU-niva som nationell
niva anses som viktig, men att det ibland blir mer generell kritik fran olika remiss-
instanser och att departementet garna hade sett mer detaljerade forslag pa forandringar
for att fd mer kvalitativ vigledning i det fortsatta arbetet.

Organisationen pa universitet for att besvara remisser i olika lagstiftningsiarenden ar
otydlig vid samtal med forskare vid flera olika lirositen. Det finns sillan ett tydligt
system med fordelning av inkomna drenden och att det sakerstalls att forskare med
specialistkompetens involveras i remissarendet. Det ar ofta upp till den forskare
som far ansvaret for remissen att sjalv forfatta remissvar och krav pa att involvera
andra relevanta forskare pa samma fakultet eller inom samma ldrosite (beroende av
organisation) finns inte uttryckligen. Det ges inte heller alltid utrymme i arbetstid
for att besvara remiss utan det dr nadgot som liggs inom ramen for ordinarie arbetstid
men utan att ndgon avrakning eller omriakning av totalt antal arbetade timmar
forandras. Det premieras inte heller utifrdn lonekriterier eller i meriteringshanseende
att besvara remisser generellt. Det finns olika upplevelser bland forskare vid olika
larositen av att vissa delar fungerar bittre beroende pa lirosate och fakultet samt
vilken lonesdttande chef man har samt hur planering av arbetstid gors. Flera forskare
vid olika ldrositen anser dock att det dr problematiskt med nuvarande system dar
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rollen som remissinstans inte ges tillrackligt utrymme for att kvalitativa analyser av
remisser ska kunna goras.

Tjansteman fran Skatteverket och politiker fran bade nationell nivd och EU-niva ar
angeldgna om fungerande och kvalitativa remisser for att fa ett bredare beslutsunderlag.
Brister i hanteringen av remissinstanser, oavsett vad dessa beror pd, paverkar lag-
stiftningsprocesser negativt. Det saknas alternativa l6sningar for att f4 motsvarande
breda bedomning av forslag till ny lagstiftning som kvalitativa remissyttranden kan
ge om dessa prioriteras fran remissinstanser pa sa sitt som politiker och tjinstemin
pa Skatteverket anser att de borde.

3.5 Fler perspektiv pa fragan om samrad

Finansdepartementets tjansteman upplever att EU-kommissionen har dndrat sitt
arbetssitt under de senaste dren och att de har minskat antalet méten med medlems-
staterna innan de lagger forslag. Detta kan dock bero pa om det dr fragor som ror
direkt eller indirekt skatt eftersom harmoniseringsarbetet pa skatteomrddena har
utvecklats i olika takt. En slutsats som kan dras av tjainstemannens upplevelse ar

att forberedande diskussioner sker internt pd kommissionen bland tjinsteman och
kommissionarer samt i olika arbetsgrupper. Forslag diskuteras i arbetsgrupper med
andra sammansittningar som exempelvis framtidsgruppen pd momsomrédet. P4
tullomradet fungerar samarbetat och insyn vildigt val utifrdn Finansdepartementets
perspektiv. Att en arbetsgrupp ar involverad eller att ett samarbete och insyn anses
fungera vl fran departementets perspektiv innebar dock inte att foretag och intresse-
organisationer har en liknande upplevelse. De anser att mojligheten till samrad i olika
arbetsgrupper dr begransat inom EU och att de exempelvis inte ar representerade

i framtidsgruppen pd momsomradet. Hiar bor piminnas om att Sverige dr under-
representerat dven pa kommissionen, vilket kan paverka mojligheten att tillvarata
Sveriges intressen negativt.

Finansdepartementets tjansteman anser vidare att kommissionen har blivit tvungna
att lyssna lite mer pa medlemsstaterna under de moéten som genomfors och dar
medlemsstaterna inte dr 6verens eller star langt ifrdn varandra sd paverkar det
utformningen av forslag fran kommissionen. Detta forutsatter att medlemsstaternas
olika intressen framkommer i arbetsgrupper och i det interna arbetet pd kommis-
sionen. Tjanstemadnnen anger vidare att det forindrade arbetssittet kanske framjar
kommissionens mojlighet att driva fram forslag men att det ger medlemsstaterna
ndgot mindre mojlighet att paverka kommissionens forslag. PA OECD-nivé ir det
nog frimst komplexiteten i frigorna och mingden fragor som har paverkat i vilken
omfattning olika detaljer har kunnat diskuteras pa skatteomradet, enligt tjansteman
fran Finansdepartementet.

Det finns en skillnad i nir agendor offentliggors till olika arbetsgrupper internationellt
och nir protokoll finns tillgiangliga. Variationerna i insyn paverkar mojligheten till
delaktighet och hidr finns utrymme att narmare undersoka hur arbetsgrupperna har
forandrats mer i detalj och sarskilt beakta det kommande arbetet inom FN. Ett forslag
ar darfor att utreda denna fraga vidare.
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Vad giller frigan om sekretess och att inte dela med sig av arbetsmaterial under
forhandlingsfasen anser EU-politikern att det dr just arbetsmaterial och ska betraktas
som sddant, men att departement och myndigheter kan genomfora samrad pa olika
sdtt och inhdmta kunskap pd andra sitt dn att bara genom att limna ut arbets-
material. Samrad kan dock fungera med varierande kvalitet och det ar viktigt, nar
samrad genomfors, att samtliga parter som deltar gor det kvalitativt och delar med
sig av sina kunskaper aktivt under samradet.

EU-politikern anger vidare att samradsforfaranden maste komma in tidigt i processen
vid internationella regleringar. Sverige dr ofta sent ute i olika fragor och vi skulle
behova mer representation internationellt, pA EU-nivd, inom OECD och FN 4ven
pa tjdnstemannaniva for det ar dir arbetet sker. Det sker dessutom pa franska i stor
utstrackning sd en forutsattning for att paverka mer internationellt ar att fler svenska
arbetar internationellt dven pa tjanstemannanivd och har med sig de franskakun-
skaperna som kravs.

Samradet pd EU-niva som politiker pd riksdagsniva dr ofta otillrackligt, anser EU-
politiker med erfarenhet av politiskt arbete pd flera nivder. Som politiker har man
forhallandevis liten mojlighet att paverka utifran en riksdagsposition eftersom man
kommer in for sent i processen. Ska folkvalda paverka kravs dven har ett arbete pa
plats i Bryssel for det ar dar som samtalen sker. Vidare anger EU-politikerna att om
vi tror att vi kan paverka genom exempelvis subsidiaritetsprovningen sd ligger den
for sent i processen. Det kanske bara ar Sverige som vacker kritik och lagstiftnings-
processen fortsitter att [opa pa med resultatet att Sverige hamnar pa efterkalken.
For att en subsidiaritetsprovning ska paverka beslutsprocessen pa EU-niva kravs
att flera medlemsstaters parlament invinder mot EU-forslaget. Granserna for
antalet roster skiljer sig a4t mellan olika lagstiftningsomraden och det dr enbart i
ett fatal fall som subsidiaritetsprovning har lett till att beslutsprocessen pa EU-niva
har paverkats. P4 skatteomradet har subsidiaritetsprovningen inte foranlett ndgra
sddana forandringar, vilket kan bero pa kravet pa enhallighet i det sarskilda lag-
stiftningsforfarandet och att forslag stoppas i radet i stillet for genom subsidiaritets-
provningar.

Vidare anger EU-politiker att det 4r viktigt att pa nationell niva lyfta in de EU-
rattsliga frdgorna som stdende punkter si att en kontinuerlig bevakning och
diskussion sker av olika omrdden for att kunna paverka ocksd vilka fragor som
ska lyftas och diskuteras vidare pa EU-nivd. Det finns en osidkerhet avseende vilken
roll Implementeringsrddet ska fylla, men om det ska leda till kvalitetsforbattring sa
madste de komma in vildigt tidigt i processen och sedan fortsiatta vara aktiva under
hela processen. Det ar ocksa en fraga om resurser och hur Finansdepartementet och
implementeringsrddet ska samarbeta med Regeringskansliet for att arbeta effektivt.
Avseende Implementeringsrddet sd anger tjansteman fran Finansdepartementet att
det under intervjuperioden var under tillsittning och syftet med radet ar att de ska
bidra tidigt i processen. Utifran tjanstemannen pd Finansdepartementets perspektiv
sd dr det sdllan friga om Overimplementering pa skatteomradet eller det som kallas
gold-plating. Enligt intresseorganisationer och foretagsrepresentanter forekommer
dock gold-plating dven pa skatteomradet. Det finns exempel pd niar medlemsstaternas
skattemissiga behandling av ett omrade sisom vinstmarginalbeskattning av begag-
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nade varor pd mervirdesskatteomradet skiljer sig fran direktivets ordalydelse och
vad som utgor overimplementering i en sddan situation kan forstds olika fran ett
funktionellt eller rent juridiskt-tekniskt perspektiv.’ Skillnaden i synen pa vad som
utgor overimplementering och behovet av Implementeringsrddets arbete pa skatte-
omradet bor darfor diskuteras vidare for att skapa dialog mellan olika aktorer och
sikerstilla en god funktion av Implementeringsrddets arbete pd samtliga berérda
omraden.

Avseende inrdttandet av Implementeringsradet s tror riksdagspolitiker att det
inte kommer att forandra arbetet mellan riksdag och regering i ndgon nimnvard
utveckling, sarskilt inte fragan om okad transparens och insyn fran riksdagen till
departementets och regeringens arbete vid internationella forhandlingar. Det skulle
potentiellt ocksa kunna finnas en risk for att Implementeringsradets roll anges som
skal for att inte forandra arbetet med information och okad transparens.

Ytterligare synpunkter fran EU-politiker ar att det finns ett behov inte bara pa EU-
nivd utan dven pa nationell niva att som svensk fortsitta arbeta mot att striacka ut
handen till andra for att inhdmta kunskap. Det giller inte bara att inhimta informa-
tion frdn andra organisationer, foretag eller forskare i Sverige utan dven att inhimta
information fran andra linder. Det kan vara extra svart nar det gors olika intresseav-
vagningar som politiker att std emot media och forsvara en synpunkt och dar skulle
man ocksad behova stod fran olika organisationer for att nd gemensamma mal.

Vidare anger EU-politiker att det finns ett utokat behov av tvirvetenskapliga expert-
grupper inte bara nationellt utan dven inom EU for att ge stod at det politiska arbetet
for att nd goda beslut eftersom fragorna ocksd ar vildigt komplexa. Det behover inte
bara vara under sjialva beredningsprocessen eller forhandlingsprocessen utan dven
efterdt for att fa en god implementering och fortsatt bevakning av tillampningen.

Fran intervjuer med tjinstemin i chefsposition pa finansdepartementen i Osterrike
och Nederlinderna framkommer att de delvis bekraftar den svenska bilden av
processerna inom EU, OECD och FN. Det finns ocksa skillnader utifran lindernas
olika behov och rittsliga bakgrund och deras nationella beredningsprocesser. Bade
Osterrike och Nederlindernas departement bekriftar ett 6kat behov av kontakt
med framfor allt foretag for att diskutera hur olika forslag paverkar deras affirs-
modeller och mojligheter att efterleva reglerna pd ett effektivt sitt. De har inte
bilden av att deras skattemyndigheter har kunskap om hur foretagens affirsmodeller
ser ut eller vilka system de arbetar i praktiskt utan dar behovs tidig kontakt med
foretagen for att fa kvalitativa inspel i fortsatta forhandlingar. Skatteverken i dessa
lander kompletterar med sina perspektiv avseende kontroll och hantering men ses
inte som sakkunniga avseende foretagens perspektiv. Det finns har en tydlig skillnad
mellan hur Finansdepartementets tjinsteman i Sverige beskriver Skatteverkets
kompetens och forstdelse for foretagsperspektivet, vilket lyfts ovan i avsnitt 3.3.

5535e Sandberg Nilsson, Anna, Blev det enklare moms fér gévor och begagnade varor?, Blogg: Fokus pé skatterna,
26 mars 2025 https://www.svensktnaringsliv.se/blogg/fokus-pa-skatterna/blev-det-enklare-moms-for-gavor- och-
begagnade-varor_1229602.html (tillgédnglig 2025-05-01).
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3.6 Sammanfattande reflektioner

Utifrdn de intervjuer som har gjorts har flertalet intressanta perspektiv och mojliga
forbattringar av olika delar i beredningsprocessen framkommit. Dessa perspektiv
och forslag till ytterligare diskussioner sammanfattas som rekommendationer.
Synpunkterna ir siledes inte enbart mina egna reflektioner utan harror fran intervju-
personernas samlade erfarenhet av beredningsprocesser och olika bakgrunder. Syn-
punkterna behover dock inte delas av samtliga intervjupersoner men om det enbart ar
enstaka intervjupersoner som lyft en synpunkt anges detta sirskilt.

En samlad bild ar att det finns en god forstaelse for beredningsprocessens olika
utmaningar nir det internationella samarbetet har 6kat och paverkat skattelag-
stiftningen i stor utstrickning pa nationell niva. Aven om synpunkter pa forbatt-
ringsmojligheter lyfts fram i intervjuer sd innebir inte det ett underkdnnande av
beredningsprocessens funktion som helhet. Diremot finns skil att lyfta frigor som
behover diskuteras narmare dar beredningen av lagstiftningen paverkas i storre
utstrackning av internationellt samarbete pd skatteomrddet och hur det paverkar de
grundldggande virden som ar skilet till kravet pa en kvalitativ beredningsprocess.

De olika perspektiv pd beredningsprocessen vid internationellt samarbete i skatte-
fragor som framkommit under intervjuer kan sammanfattas i foljande punkter:

e Aktorerna har olika syn pa mojligheten att lamna synpunkter inom ramen for
olika arbetsgrupper och konsultationer i internationella sammanhang. Forslags-
vis kan den hidr rapporten tjana som diskussionsunderlag for att aktorerna ska
fa battre forstaelse for varandras perspektiv och skapa en dialog om hur Sveriges
position gemensamt kan stiarkas vid internationella samarbeten.

¢ Det finns olika syn pd vem som besitter sakkunskap om hur olika forslag paverkar
foretagen praktiskt, inte bara avseende lagforslags utformning utan daven avseende
vilka konsekvenser forslag far for svenska skattskyldiga.

e Det finns en samsyn mellan aktorerna i viljan att starka Sveriges position i inter-
nationella samarbeten, men ytterligare diskussioner kravs for att nd en samsyn i
hur detta ska uppnds pa ett effektivt satt.

e Information mellan regeringskansli och riksdag beskrivs som vilfungerande, men
det finns ett behov av att ge riksdagen mer stod vid komplexa fragor tidigare i
processen. Hur och nar faktapromemorior skrivs behover diskuteras vidare for att
tjiana som diskussionsunderlag till hur transparens mellan regering och riksdag ser
ut, utan att riskera alltfor stor riksdagsbindning men med fullgod méjlighet till
kunskapsinhiamtning for politikerna.

¢ Det finns ett behov av att se 6ver hur Sveriges forhandlingsposition kan starkas
i internationella sammanhang dar savil forankring i riksdag diskuteras vidare
och en avvidgning mellan transparens och sekretess kan ske pd ett adekvat satt.
Det finns en tydligt uttryckt onskan fran foretagsrepresentanter att bidra med
kunskap till konsekvenser av olika forhandlingsstrategier i ett tidigt skede.
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Av vad som framkommit i kapitlets andra och tredje avsnitt finns foljande fragor
avseende urvalet av remissinstanser och yttranden som behover utredas vidare:

e Hur urvalet av remissinstanser har gjorts for att 0ka transparens och ge riks-
dagen inflytande.

e Publicering av remissyttranden bor ske oavsett om yttranden inkommit spontant
eller att instans formellt utsetts av Finansdepartementet for att 6ka transparens.

e Oversyn av universitetens och lirositens hantering av remisser for att 6ka lika-
behandling av anstillda som skriver remissvar och tillgodose det samhilleliga
behovet av kritisk analys av utredningar fran sakkunniga forskare. Inom ramen
for detta bor dven behov av tvirvetenskapliga samarbeten sikerstillas.

o Att sikerstalla att tillrackligt underlag fas till konsekvensanalyser genom att
anvinda foretag som sakkunniga.

¢ Remittering av EU- och OECD-forslag ger inte tillrackligt underlag for att havda
svenska intressen, da forhandlingar har skett i ett tidigare skede.

Fler perspektiv pd fragan om samrdd som lyfts fram och som behover diskuteras
narmare ar:

e Inneborden av gold-plating eller dverimplementering pd skatteomradet

e Implementeringsrddets funktion pa skatteomrddet med den 6kade internationella
koordineringen.

e Se over forhandlingsstrategier for att fa ett bredare underlag till internationella
forhandlingar, bade avseende konsekvensanalyser och forhandlingsteknik samt
moijlighet till 6kad transparens med riksdag och andra intressenter genom formella
samrad.

e Se over mojligheterna till breddad kunskapsinhdamtning for Finansdepartementet
genom formella samrdd och 6kad representation av svenska intressen i olika
arbetsgrupper, organisationer och myndigheter dven pa tjainstemannaniva.

Det finns i skrivande stund en osidkerhet kring hur Implementeringsrddets inrattande
kommer att paverka beredningsprocessen och i takt med att radet paborjar sitt arbete
finns skal att utreda det narmare i forhdllande till de slutsatser som lyfts fram i den
hidr rapporten. Implementeringsradets funktion bestér av flera delar men en viktig
fraga ar den om gold-plating eller 6verimplementering som Finansdepartementets
tjinsteman inte anser forekommer pa skatteomradet pd motsvarande sitt som

inom andra rattsomraden. Det rdder oenighet om vad som utgor och forekomsten
av gold-plating pa skatteomradet och en rekommendation ar darfor att utviardera
Implementeringsradets kommande arbete utifrdn hur det specifikt paverkar bered-
ningsprocessen pa skatteomrddet med den 6kade internationella koordineringen av
lagstiftningen.

En reflektion dr att samtliga aktorer i beredningsprocessen som har intervjuats
ar vil medvetna om komplexiteten i de olika fragor som berors bade juridiskt-tek-
niskt och i férhallande till praktiska svarigheter att exempelvis lyfta fram svenska
intressen under forhandlingar pd internationell nivd. En rekommendation utifran
vad som framkommit i intervjuer med bdde tjinsteman och politiker ar att for-
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handlingsstrategierna behover ses 6ver narmare pa skatteomradet. Personer som har
deltagit aktivt i forhandlingar pa internationell niva efterlyser utokat stod avseende
forhandlingsstrategier, vilket dr en viktig synpunkt att ta med i fortsatta utvirderingar
av beredningsprocessen pa internationell nivd. En annan rekommendation ar att se 6ver
frdgan om transparens och sekretess avseende samarbetet mellan regering och riksdag
infor forhandlingar eftersom detta framhalls som ett omrade som behover forbattras.

Flera intervjupersoner uttrycker ett behov av kunskapsinhimtning inte bara genom
formella remitteringsprocesser utan dven genom informella méten och organiserade
samrad. Detta uttrycks sarskilt fran politikernas perspektiv. En viktig uppgift for
tjdnsteman pd departement och myndigheter ar darfor att mojliggora den kunskaps-
inhamtningen i storre utstrackning dn vad som gors idag. Olika former for kunskaps-
inhdmtning behover darmed sikerstillas i flera olika delar av beredningsprocessen.
Denna fraga ar nara knuten till frdgan om sekretess och transparens som lyfts fran flera
olika aktorer och det dr ocksd ett av de omraden dar Finansdepartementets tjansteman
verkar std langst ifran 6vriga aktorer som intervjuats med undantag for Skatteverkets
tjansteman (som ocksa har full insyn eftersom de agerar som Finansdepartementets
sakkunniga).

Efter att ha genomfort den har studien, som jag ser som initial, ar en rekommendation

ar att gora en fordjupad studie om hur Finansdepartement och myndigheter i andra
medlemsliander arbetar for att 6ka sina resurser att hantera komplexa fragor genom olika
former av samrad. Detta inte enbart for att mota upp politikers behov av kunskaps-
inhdmtning, utan dven for att mota Skatteverkets och skattskyldigas behov att 3 en
lagstiftning av god kvalitet som varnar om grundliggande varden om forutsagbarhet,
enkelhet, fullgorandekostnader och likabehandling vid tillimpningen. Aven om depar-
tement och myndigheter stravar mot dessa virden redan idag ar det dn viktigare att ha
tydliga méalsdttningar i takt med att komplexiteten i lagstiftningen okar.

Ytterligare en rekommendation dr att gora en djupare undersokning av hur remiss-
hantering pa universitet ser ut i detalj och hur den tydligare kan synliggoras i forskares
planering av arbetstid. Det d4r anmarkningsvirt att forskare anser det som politiskt
svart internt pa universiteten att anvinda sin kunskap pad omraden som skatteomradet
dar politiska stiallningstaganden ar starkt narvarande i lagstiftningen. Har finns en
diskrepans med vad andra aktorer i samhallet forvintar sig av universiteten jamfort
med vad universiteten emellanat premierar internt. Ytterligare en uppgift till universi-
teten ar att tydligare strava mot likabehandling av anstillda forskare som engagerar
sig 1 att svara pa remisser.

Utifran vad som framkommit i flera intervjuer dr narvaro internationellt i olika arbets-
grupper och expertgrupper viktigt for att fora fram Sveriges intressen. Det framstar dock
som att de aktorer som har intervjuats delvis har olika uppfattning om hur enhetligt vi
forstar vad som dr Sveriges intressen. Om detta beror pd att olika aktorer har olika insyn
i delar av beredningsprocessen och forhandlingar eller om de har olika forstdelse for vad
som dr lampligast for svenska aktorer och skattskyldiga ar svart att identifiera utifrdn de
intervjuer som har genomforts. Vad som daremot ar tydligt utifrdn intervjuerna ar att
dialogen om beredningsprocessen behover fortsitta for att fa en dnnu storre forstdelse
for olika perspektiv och olika aktorers behov, bide av kunskap och insyn.
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4. Berednings-
processens
samhallsforankring

Statskontoret fick i uppdrag att utreda myndigheters arbete med fragor om delaktighet
1 EU 2018. Resultatet av utredningen redovisades i en rapport 2019.°° Rapporten
aterknyter till flera tidigare utredningar om Sveriges delaktighet i arbetet pa EU-niva
och att tidig delaktighet i beslut pd EU-niva som inkluderar insyn och beredning ar
en grundforutsittning for att stirka demokratin.’” En slutsats fran tidigare utred-
ningar ar att remissforfarandet som anvinds for nationella atgarder ar otillrackligt
eftersom remissforfarandet sker efter att beslut redan fattats pd EU-niva. En viktig
slutsats i rapporten ar att det skulle behovas formaliseras hur olika samhallsintressen
ges mojlighet att delta och ge synpunkter infor och under lagstiftningsarbetet redan
pa EU-niva.*®

Av en enkit som genomfordes 2015 framgér att tva tredjedelar av svenska myndig-
heter deltar i EU-arbetet. Detta sker dock framst genom deltagande i informella
natverk och expertgrupper och alltsa inte som representanter for regeringen.*”

I utredningen som gjordes 2018 av Statskontoret ir Finansdepartementet del av
utredningen, men inte Skatteverket.®® Av de intresseorganisationer som intervjuats
ingdr bland andra Bankforeningen och Vardforbundet, men inte Svenskt Naringsliv.¢!

Utredningarna som beskrivits ovan utgar fran grundfoérutsittningar for att starka
demokratin, vilket inkluderar insyn och beredning. En slutsats som har konstaterats
i dessa utredningar ir att remissforfarandet som anvinds for nationella dtgdrder dr
otillrackligt vid beslut pd EU-niva, vilket dven bekriftas av de intervjuer som har
gjorts for den har rapportens rikning. I de tidigare utredningarna framkommer att
det behovs mer formaliserade former for olika samhillsintressen att delta och ge
synpunkter pa Sveriges héllning redan pa EU-niva. Detta kan dels forbattra Sveriges

5635e Myndigheternas information och samrad i EU-fragor. En férdjupad analys av 12 myndigheters delaktighetsarbete
(2019:11), SB 2018/01247/EU-kansliet.

57Se 2019:11, s. 10-11 med vidare hanvisning till bland annat SOU 2016:10 EU pa hemmaplan, prop. 2009/10:175
Offentlig forvaltning for demokrati, delaktighet och tillvéxt samt skr. 2013/14:61 En politik for en levande demokrati.

58 Se SOU 2016:10 EU pa hemmaplan, s. 120.

59 Se Statskontoret, Myndigheters arbete med fragor om delaktighet i EU, dnr 2015/148-5, s. 15-19.
605e 2019:11,s.15.

1Se 2019:11,5.17.
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forhandlingsmojligheter, dels paverka utformningen av forslag pa EU- och internat-
ionell niva. Behovet av insyn och delaktighet bekraftas dven i senare utredningar
sasom Produktivitetskommissionens delbetinkande.®* Produktivitetskommissionen
lyfter mojligheten att infor en permanent plattform, exempelvis som en del av
Ekonomistyrningsverket som kan bistd med expertkompetens i olika samrad.
Aldre betinkanden innan EU-intridet har dven tidigare lyft fram forslag till stindig
kommitté, vilket resulterat i EU-nimndens arbete for att stirka behandlingen av
EU-rattsliga fragor.®® Det kan dock konstateras att behovet av information och
mojlighet till samrad fortfarande ses som otillrackligt utifrdn de intervjuer och
utredningar som har gjorts efter EU-intradet.

Avseende processerna i Regeringskansliet anger Produktivitetskommissionen sarskilt
foljande rekommendationer med syfte att starka Sveriges position och effektivitet i
EU-forhandlingar, siarskilt med avseende pa att forstd och hantera konsekvenserna
av EU-reglering for svenska foretag.®*

o Tidig remiss och dialog: EU-forslag ska snarast skickas pa remiss till narings-
livsforetradare och andra relevanta parter. Det ar viktigt att uppratthélla en
kontinuerlig dialog under hela foérhandlingsprocessen for att kunna justera
Sveriges position utifrdn forandringar i EU-forslagen.

o [Information till riksdagen: Regeringen bor tidigt informera riksdagen om moijliga
konsekvenser av EU-forslag, inklusive risk for dubbelreglering och en bedomning
av kostnader for foretag. Aven om faktapromemorior skrivs inom ramen for bered-
ningsprocessen bor dessa vara mer detaljerade och belysa samhillsekonomiska
effekter fran ett svenskt perspektiv. Vidare dven utvirderas nir i tid dessa skrivs.
Om omfattande internationella forslag forandras under forhandlingarnas gang,
kan den ursprungliga faktapromemorian ha forlorat sin relevans.

o Implementeringsrid: Aktiv och prioriterad anvindning av implementeringsradet
ska ske, med 6verviagande om utvidgning av dess verksamhet och tydligare
institutionell form.

o Utbildningsprogram: Inrittande av ett permanent utbildningsprogram for att
oka kompetensen inom Regeringskansliet nar det gédller att forstd och beakta
foretagsekonomiska- och samhallsekonomiska effekter samt vikten av att kon-
sultera externa aktorer.

o Tidigare piverkan pd EU-beslut: Utveckling av metoder och arbetssitt for att
aktivt paverka EU-beslut sa tidigt som mojligt i beslutsprocessen.

Produktivitetskommissionen anger att de foreslagna dtgarderna har potential att
forbattra hur Sverige hanterar EU-forhandlingar och paverkar regleringar som ror
svenska foretag. Genom att frimja tidig involvering, tydlig kommunikation och
utbildning kan Sverige stidrka sina positioner och minska negativa konsekvenser av
EU-reglering for den inhemska arbetsmarknaden och ekonomin. En strukturerad

2 Se SOU 2024:29 Goda mojligheter till 6kat valstand, Delbeténkande av Produktivitetskommissionen.
63 Se SOU 1993:14, EG och vara grundlagar, s. 231 ff.
64 Se SOU 2024:29, s. 215-216.



44

Svenskt Naringsliv

Maj 2025

och dialogbaserad approach kommer att vara central for att navigera i den kom-
plexa EU-miljon.

De forslag som Produktivitetskommissionen lyfter ovan svarar mot flera av de behov
som uttrycks i intervjuer med olika aktorer i beredningsprocessen. Behovet av att
agera tidigare och ett 6kat samrad dr ndgot som politiska foretradare lyfter fram
och avseende frigan om ett tidigt agerande, dven fran tjansteman pd Skatteverket.
Intresseorganisationer och foretagsrepresentanter anger daven att det inte alltid ar till-
rackligt med en tidig remiss och dialog eftersom forslag fran EU kan dndras under
forhandlingar och resultatet av EU-samarbetet darmed inte remitterats i tillracklig
utstrackning. Ett exempel pd en sddan forandring av forslag pd EU-niva var forslaget
om fordandring av mervirdesskattesatser inom ramen for mervirdesskattedirektivet.®
ViDA ir ett annat exempel med en omfattande reform dér forandringar skett under
forhandlingarna. I sidana situationer kan flera [opande kontakter behovas for att
utreda konsekvenser av olika forslag for skattskyldiga.

Riksdagspolitikerna uttrycker motsvarande behov av hjalp med kunskapsinhamtning
och information om pagdende EU-arbete dven om de samtidigt uttrycker en forstaelse
for regeringens kompetens vid mellanstatligt arbete. Avseende information till riks-
dagen om olika konsekvenser av EU-forslag finns exempel pd att faktapromemorior
fran departementet ar otillrackliga jamfort med vad EU-forslaget innebar.®® Har har
intresseorganisationer lyft fram flera punkter som ar relevanta for riksdagen att
informeras om i detalj for att fa fullgott underlag.®” Finansdepartementet behover
ytterligare stodja riksdagspolitiker i forstaelsen av savil EU-forslag som remissvar
for att relevant forhandlingsunderlag ska kunna tas fram. Nagot som Produktivi-
tetskommissionen inte sammankopplar med forslagen ovan ar det uttryck for behov
av sekretess som framfor allt lyfts frin Finansdepartementet, men till del dven fran
Skatteverkets tjansteman.

Avseende Implementeringsradets roll och som den framstills av Produktivitetskom-
missionen dr de forsiktiga i sina uttalanden, troligen pa grund av att formerna och
effekterna av rddet behover utvirderas dd det ar nybildat. Gemensamt for vad som
framkommit av bade intervjuerna och i Produktivitetskommissionens delbetinkande
ar behovet av fortsatt utviardering av implementeringsradet och hur det paverkar
beredningsprocessen i olika delar.

Slutsatsen om utbildningsprogram for tjansteman vid Regeringskansliet fran Produk-
tivitetskommissionen ar i linje med vad som framkommit i ndgra av intervjuerna.
En skillnad ar dock att det i intervjuerna varit fokus pd att forbattra kompetens for
att nd goda resultat vid internationella forhandlingar, medan produktivitetskommis-
sionen har ett bredare fokus avseende konsekvensanalyser och breddning av kompe-

65 Se KOM(2003) 397, Forslag till radets direktiv omandring av direktiv 77/388/EEG med avseende pé reducerade
mervérdesskattesatser samt faktapromemoria fran Finansdepartementet, 2003/04:FPM28, Reducerade
mervardesskattesatser.

66 5e faktapromemoria fran Finansdepartementet, 2022/23:FPM37, Mervardesskatt i den digitala tidsaldern.

67 Se Svenskt Naringslivs remiss av Kommissionens férslag om mervérdesskatt i den digitala tidsaldern (COM(2022)
701, 703, 704 final), https://www.svensktnaringsliv.se/sakomraden/skatter/remiss-av-kommissionens-forslag-om-
mervardesskatt-i-den-digitala_1194740.html (tillgdnglig 2025-04-20).


https://www.svensktnaringsliv.se/sakomraden/skatter/remiss-av-kommissionens-forslag-om-mervardesskatt-i-den-digitala_1194740.html
https://www.svensktnaringsliv.se/sakomraden/skatter/remiss-av-kommissionens-forslag-om-mervardesskatt-i-den-digitala_1194740.html
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tens i kansliet. Vid jimforelse med de arbetssitt som Nederlinderna och Osterrike
har redogjort for ar de tydliga med behovet av att inhiamta extern kompetens.
Utover utbildning avseende forhandlingsstrategier och en breddning av kompetens i
kansliet som Produktivitetskommissionen foreslar, ar vikten av fungerande samrad
med lyhordhet for externa kompetens fran foretag, intresseorganisationer och forskare
en okning av resurser en reell mojlighet att stotta departementet i sitt arbete.

Produktivitetskommissionen har ett ekonomiskt anslag i sina analyser och utredningar
i stor utstrackning eftersom ett viktigt syfte med utredningen dr att framja Sveriges
tillvaxt. I utredningen som gjordes 2015 var fokus pa den demokratiska viardegrunden.
Jag anser inte att dessa stdr i motsattning till varandra utan snarare ar beroende av
vilka som ingdr i utredningen. Utifrdn intervju med politiker pd EU-nivd framkom
sarskilt onskan om att utoka samradsarbetet med tvarvetenskapliga forsknings-
grupper och en iakttagelse fran tidigare rapporter och utredningar som kortfattat
beskrivs i avsnitt 2.3 ovan och i Produktivitetskommissionens delbetinkande ar
att tillsdttandet av deltagare i utredningar ocksa bor beakta en tvirvetenskaplig
sammansattning i stor utstrackning.

For att dterknyta till de demokratiska grundlidggande viarden som berednings-
processens rattsliga forutsattningar bygger pa finns anledning att knyta an resultatet
fran intervjuerna med tidigare utredningar om insyn, delaktighet och inflytande.

I betankandet, EU p4 hemmaplan angavs, utover en brist pd kunskap hos flera
aktorer, inkluderat aktorer som star for kunskapsférmedling och demokrati, dven
tva overgripande faktorer som skal for den obalans som konstaterades i individers
och organisationers mojligheter till insyn, delaktighet och inflytande; maktforskjut-
ningar och franvaro av kontinuerligt offentligt samtal om EU-relaterade frigor.®®
De ar 10 4r sedan utredningen presenterades och saval maktforskjutningar och
graden av offentliga samtal kan ha dndrats sedan undersokningen gjordes, men
indikationen fran utredningen ar en viktig samhallsforankring.

I bdde betinkandet och i intervjuer med politiska foretradare framstar den nuvarande
informationsgivningen fran Finansdepartementet till riksdagen som otillricklig,
men i betinkandet beaktas aven informationsgivningen till medborgarna och inte
bara till riksdagen som ar beslutsfattare. Det senare kan beskrivas som ett okat
avstind mellan medborgarna och beslutsfattande makt, vilket kan motverkas med en
okad dialog i samhallet om aktuella EU-fragor. I betankandet anges ocksd att den
beskrivna maktforskjutningen innebar att hogre krav stalls pa regeringen att aktivt
informera medborgarna om utvecklingen och att sikerstilla att politiken forankras
bade fore och under lagstiftningsprocessen. Detta utgor en hornsten i en demokratisk
process, dir 6ppenhet och insyn édr centrala for att medborgarna ska kunna utova
sin ratt att paverka beslutsfattandet.®”’

8 Se SOU 2016:10, 5. 10.
9 Se SOU 2016:10, s. 10.
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Utredningen om EU-arbetet i Sverige anger:

”Det svenska EU-intrddet dr 1995 — och unionens utveckling sedan dess — har

fatt stor paverkan pd svensk statsforvalining. Fordndringarna har i sin tur pdverkat
demokratins forutsitiningar i Sverige. Ndr statliga, regionala och kommunala organ
far fordndrade roller, behover de ocksd forandra sitt forbdllningssdtt till grundlig-
gande krav pd viktiga demokratiska virden som Sppenbet och insyn, samt mojligheter
till inflytande, delaktighet och ansvarsutkrivande. 1 detta avseende har vildigt lite
skett sedan Sverige blev medlem i EU. Fran demokratipolitiska utgingspunkter
finns det i dag ett uppdimt reformbehov.”70

De konstaterar dock i betinkandet att dessa slutsatser drogs redan i samband med
EU-intradet, vilket kortfattat beskrevs i avsnitt 2.3 ovan. Avseende berednings-
processen uttalar de sarskilt foljande:

® Regeringen har fatt en storre roll i policyskapande och lagstiftande arbete inom
EU.

e Formella krav pd information och beredning ar inte lika strikta for EU-drenden
som for nationell lagstiftning.

e QOklarhet om regeringsformens krav pa beredning och samrad vid jamforelse av
forarbeten och konstitutionsutskottets granskning.

¢ Regeringskansliets riktlinjer rekommenderar att departementen inhamtar syn-
punkter pd EU-drenden, men detta sker i praktiken pa ad hoc-basis, utan krav
pa oppenhet eller formell reglering.

¢ Kontakter med det omgivande samhallet sker oftast forst vid nationell implemen-
tering av EU-beslut, vilket begransar mojligheterna for samhallspaverkan pa
besluten.”!

Vid en jamforelse av intervjumaterial, produktivitetskommissionens slutsatser
samt de slutsatser som dras utifrdn en okad demokratisk forankring kan foljande
konstateras. Avseende fragan om utbildning och kompetenshojning som efterlyses
i samband med forhandlingar pa EU-niva, kriaver en mer demokratisk forankring
en kompetenshojning redan fran grundskoleniva avseende EU-fragor. Avseende
skattelagstiftning och beredning av skattelag vid internationell koordinering bor de
demokratiska grundvirderingarna som lyfts i avsnitt 1.5 och diskuteras nirmare
i avsnitt 5 nedan, inkorporeras i universitetsutbildning i storre utstrackning. Det
finns ett behov av 6kad forstdelse for andra rittsordningar, forhandlingsstrategier
och historisk forstdelse till nuvarande ordning for att tillgodose Sveriges intressen i
internationella sammanhang. Det finns en risk for att fokusera pa att forklara och
forsta gillande ratt pd bekostnad av kritiska perspektiv som kan knytas till frigan
om demokrati och beredningsprocessen eftersom den materiella skatterdtten ar
komplex och omfattande. Mojligheten till 6kat tvarvetenskapligt samarbete mellan
fakulteter pd olika utbildningar kan stiarka en bredare forstdelse och kunskap och

70Se SOU 2016:10, s. 35.
71Se SOU 2016:10, s. 37.
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aven oka mojligheten for delaktighet genom arbete vid internationella institutioner
och organ.

I en ESO-rapport fran 2024 granskas remissyttranden i syfte att ge forslag till
forbattringar i myndigheters remissarbete. Problem avseende myndigheters organi-
sation av remissarbetet beskrivs som bade strukturella och kulturella. De strukturella
problemen avser regleringen av remissarbetet, hur myndigheter reglerar och fordelar
arbetet, bereder och samordnar yttranden samt fattar beslut om dem.”? Kulturella
begransningar omfattar hur myndigheter och deras anstillda ser pa sina roller och
vilka ageranden som ryms inom ramen for dessa samt hur ansvariga personer for
remissyttranden utses.”3

Behovet av organiserade samradsformer efterlyses i samtliga utredningar och
utifrdn intervjumaterialet, vilket stirker den tidigare rekommendationen i avsnitt
3.6 att gora en fordjupad studie om hur beredningsprocessen kan stiarkas genom
olika samradsformer. Det poangteras dven att det dr viktigt att samrad sker tidigt
i beredningsprocessen for att skapa mojlighet till insyn och delaktighet. Behovet av
samrad anses inte enbart vara kopplat till lagstiftningsprocessen internationellt utan
aven till myndigheters, regioners och kommuners EU-arbete.

23e Berglof, Settergren och Sundstréom, Pa upplyst grund — en ESO rapport om myndigheternas remissarbete, Rapport
till Expertgruppen for Studier i offentlig ekonomi, 2024:5, s. 35.

73 Aa., s. 35 och avsnitt 3.
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5. Mojliga forandringar

5.1 Inledning

I det inledande kapitlet angavs grundprinciper frin Regeringsformen som kan anvindas
som utvirderingsmodell for att diskutera de resultat som framkommit i en analys av
beredningsprocessen. Dessa principer definierades som:

1. legalitet — den offentliga makten ska utévas under lagarna, avseende skatteratten
giller sarskilt ”ingen skatt utan lag”,

2. objektivitet — myndigheter ska agera sakligt och opartiskt,

3. effektivitet — hog effektivitet ska efterstrivas i statlig verksamhet och god hushall-
ning ska iakttas,

4. proportionalitet — strdvan efter balans mellan mal och medel (ir intresseavvig-
ningar som gors proportionella?),

5. transparens — hur “redovisas” regelefterlevnad, objektivitet etc i samband med
beredningsprocessens olika stadier,

6. sekretess — vilken nivad av sekretess bor has i forhdllande till att uppratthalla 6vriga
grundprinciper. Nar forsvarar sekretessen beredningsprocessen och vad ar huvud-
syftet med den sekretess som dberopas i olika delar av beredningsprocessen?

Syftet med det har kapitlet ar att sammanfatta vad som framkommit under intervjuer
och analys av material avseende projektets tredje fragestillning, sarskilt delen avseende
vilka intresseavviagningar som kan identifieras i férhdllande till en minskning av
demokratigapet.

5.2 Legalitet

Frigan om legalitet ir omfattande, men begransas i den hir rapporten till frigan
om beredningsprocessens rattsliga forutsittning sisom den beskrivits i avsnitt 2
ovan. Det finns dirmed en viktig koppling mellan Sveriges demokratiska virde-
grund i grundlagarna och hur den offentliga makten utovas vid stiftande av skattelag.
Vad som kan konstateras utifran de intervjuer som har gjorts ar att politiker pa
nationell och EU-niva upplever beredningsprocessen som lagenlig, men att det
finns ett behov av att 6ka mojligheten till insyn, kunskapsinhdamtande och samrad
tidigare i processen vid internationella beslut pa skatteomradet. Det finns erfarenheter
av att departement behandlar bade frigor om sekretess och samrad olika utan att
ndrmare motivering ges. Sarskilt giller det Finansdepartementet som arbetar mer
slutet dven i jimforelse med Nederlindernas och Osterrikes departement. Tidigare
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utredningar som beskrivits i avsnitt 4, har ocksd under flera &r padpekat behovet
av en forbattrad beredningsprocess, men resultatet fran intervjuerna inom ramen
for det hir projektet stodjer inte att en sddan forbattring har skett. Problemen som
papekats tidigare kvarstar alltjimt och fornyade diskussioner bor leda till okad
transparens i beredningsprocessen vilket dven Okar dess legitimitet. Har finns ett
behov av att fortydliga och folja upp hur Implementeringsradet kommer att arbeta
med beredningsfrigorna samt vad Produktivitetskommissionens forslag om utokade
befogenheter for Ekonomistyrningsverket innebar i forhallande till att starka bered-
ningsprocessens legalitet. Produktivitetskommissionens forslag har som malsattning
att analysera forbattringar av Sveriges produktivitet vilket inte nodvandigtvis star i
motsats till de demokratiska grundvarden som diskuteras har och fragan om legalitet,
men Produktivitetskommissionens slutsatser behover kompletteras med ytterligare
tvarvetenskapliga perspektiv dir frigan om forutsdgbarhet och transparens i en
rattslig kontext analyseras ytterligare.

5.3 Objektivitet

Kravet pa att myndigheter ska agera sakligt och opartiskt har inte direkt lyfts som
ett problem i de intervjuer som genomforts. Vad som kan konstateras ar att Finans-
departementet har stort fortroende for Skatteverkets agerande som sakkunniga
och att detta inkluderar att verkets tjanstemin skulle ha en tillricklig forstaelse for
foretagens behov. Finansdepartementets tjansteman patalar dock samtidigt att de
kontaktar foretag och intresseorganisationer nar de anser att det ar nodvandigt for
att utreda en fraga pa basta sitt. Av vad som framkommit i intervjuer har politiker
efterlyst ett behov av 6kat stod i kunskapsinhamtning, vilket skulle starka fragan
om objektivitet vid riksdagens beredning av skattelag vid internationellt samarbete
i skattefrdgor. Intresseorganisationer och foretagsrepresentanter samt utredningar
visar att det finns brister i exempelvis konsekvensutredningar vilket innebar att kun-
skapsinhimtningen frin externa resurser ir otillricklig. Tjanstemin fran Osterrike
och Nederldnderna patalar vikten av att inhdmta kunskap fran flera aktorer och att
Skatteverket inte har motsvarande kompetens av foretagens behov som det svenska
Finansdepartementet anger.

Riksdagspolitiker lyfter i sina intervjuer ett behov av transparens och att kunna
inhdamta kunskap dar kunskapen finns, dvs dven fran foretag och intresseorga-
nisationer och att detta ska kunna ske utifrdn vad lagstiftningsforslagen kraver.
Politiker pd EU-niva lyfter ocksa att politiker behover kunna fa stod av foretag och
intresseorganisationer for att fa ett kvalitativt kunskapsunderlag vid olika politiska
stallningstaganden i exempelvis media for att forklara varfor en 1osning ar battre
eller simre utifran Sveriges och olika svenska aktorers perspektiv. Hur detta kan
goras inom ramen for ytterligare samrdd behover utredas narmare. Kravet pa
saklighet och opartiskhet star inte i motsats till kravet pad samrdd inom ramen for
en beredningsprocess av god kvalitet och det finns dven demokratiska skal till ett
offentligt samtal kring dessa fragor, vilket skulle minska det demokratiska gapet
utifran de slutsatser som dragits i 2015 ars utredning’ som beskrivs i avsnitt 4 ovan.

74 50U 2016:10 EU p& hemmaplan.
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5.4 Effektivitet

Fragan om effektivitet kan knytas till anvindandet av statliga resurser. En intressant
iakttagelse fran de intervjuer som har gjorts ar att det svenska Finansdepartementet
framstar som att det har ett mer slutet arbetssitt jaimfort med hur departementen
arbetar i Nederlinderna och Osterrike. Skilen for skillnaden mellan arbetssitt kan
delvis forklaras genom olika syn pa resursanvindning. I Nederlinderna och Oster-
rike dar departementen 6ppna med att resurserna internt ar otillrackliga i storre
utstrickning dn vad det svenska Finansdepartementet dr och detta anges som en
anledning till att Nederlinderna och Osterrike har ett erkint behov av anvinda sig
av externa experter, intresseorganisationer och foretag i mycket storre utstrackning
an 1 Sverige.

5.5 Proportionalitet

Fragan om proportionalitet, hur intresseavvagningar gors i forhdllande till de mal
som ska uppnas, ar svar att svara pa utifrdn vad som har framkommit i intervjuerna.
Vad som ddremot framkommer i utredningar, sisom Produktivitetskommissionens
utredning, ar behovet av forbattrade konsekvensanalyser samt att dessa ska goras i
ett tidigare skede vid internationell koordinering av lagstiftning. Konsekvensanalyser
ar en viktig del av beredningsprocessen och ar dven ett sitt for beslutsfattande
politiker att inhimta kunskap om effekterna av forslag till lagstiftning oavsett om
de dr pa EU-nivd, inom OECD, FN eller pd nationell nivd. Konsekvensanalyser som
gors pa EU-niva syftar som huvudregel till att lyfta fram konsekvenser for EU som
helhet. Svenska intressen kan sarskilja sig frin gemensamma intressen pa EU-niva
samt inom andra internationella samarbeten. Konsekvensanalyser av internationella
forslag till forandringar pa skatteomradet med fokus pa svenska intressen behover
prioriteras for att frigan om proportionalitet ska kunna analyseras pd ett adekvat
satt.

5.6 Transparens

Den transparens som efterfragas som grundsten i en demokratisk process beskrivs
som redovisning av regelefterlevnad, objektivitet, redovisning av vilka riktlinjer som
foljs internt och externt for att motverka exempelvis korruption, medbestimmande
och inflytande frin medborgarna genom folkvalda organ, men det finns inte en
enhetlig definition eftersom det ar ett varde som efterstravas pa flera olika nivder.
Vad som kan konstateras utifran intervjuer och arbete med rattsliga fragor generellt
ar att lagstiftningsprocessen till del ar cirkuldr eftersom manga lagforslag harror
fran problem i rattstillimpningen som behover atgiardas med forandringar av lag-
stiftningen. Det dr ocksd sd att samhdllet har en snabb forindringstakt och att detta
skapar utmaningar for lagstiftningen. En stindig fraga dar om verkligheten anpassar
sig efter lagstiftningen eller lagstiftningen anpassar sig efter verkligheten.
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Skatteverkets tjansteman beskriver arbetet med rittsutveckling som ett arbete nira
kopplat till beredningsprocessen eftersom det dr de pda myndighetsniva som hanterar
tillimpningsproblem och forsoker skapa fortydliganden for att 6ka forutsebarheten
for de skattskyldiga.

Avseende transparensen i beredningsprocessen kan dven frdgan om hur remissinstanser
utses, hur beddmningen av nir en bredare utredning gors och varfoér samt vilka remiss-
yttranden som publiceras diskuteras nirmare. Det forefaller som att departement hanterar
vissa av dessa fragor olika och att det kan finnas skil for erfarenhetsutbyte med andra
departement for att starka beredningsprocessen vid skattelagstiftning. Riksdagspolitiker
anger att de hade onskat en 6kad transparens och mer information tidigare i berednings-
processen vid internationella forhandlingar for att kunna fatta mer informerade lagstift-
ningsbeslut nir en nationell implementering sker i ett senare skede.

5.7 Sekretess

Fragan om sekretess lyfts under samtliga intervjuer och en fordjupad diskussion om
hantering av sekretessbelagt material samt sekretessens rittsliga omfattning bor inledas
for att starka den svenska beredningsprocessen. Detta giller inte enbart sekretess fran
Finansdepartementet pa nationell niva utan dven mellan olika arbetsgruppskonstella-
tioner pa EU-niva dir forberedande diskussioner for EU-rdttsakter gors. Det finns dock
inga rattsliga hinder for att tillsatta utredningar under langre tid i form av permanenta
plattformar som foljer gallande sekretessbestaimmelser.” Fragan om sekretess paverkar
effektiviteten i hur resurser anvinds, graden av transparens, objektivitet och legalitet.
Det kan ocksa ifrdgasittas om nuvarande hantering av sekretess i beredningsprocessen
ir proportionerlig utifrin de mal som ska uppnds? Nederlinderna och Osterrike hanterar
frdgan om sekretess pa ett annat satt jamfort med Sverige och de upplever inte heller att
frdgan om sekretess skapar problem for dem vid diskussioner vid olika internationella
organ. En av tjinsteminnen fran Osterrike beskriver det som att samrad och éppenhet
kan nds genom ett gemensamt ansvar for hanteringen av materialet i rummet dar det
diskuteras.

Fragan om sekretess lyfts ocksa frin Finansdepartementet att dven foretag kan vara
restriktiva i att dela med sig av information. Motsvarande restriktivitet fran foretag
upplevs inte av tjainstemdn fran Skatteverket som arbetat linge i arbetsgrupper inom
OECD. De pétalar dock att en fordndring av arbetssittet i OECD:s arbetsgrupper har
skett over tiden och att det blivit ett battre samarbetsklimat sedan foretagsrepresen-
tanter deltar direkt i stillet for konsulter som arbetar med flera olika foretag som
klienter dd de kan ha olika intressen for sitt deltagande. Forstdelsen for olika affirs-
modeller genom foretagens erfarenheter beskrivs som en nédvandig forutsattning for
att arbetet inom fraimst OECD ska kunna fortskrida med god kvalitet.

75 Se avsnitt 2.5 ovan.
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6. Sammanfattande
slutsatser

Den 6vergripande mélsittningen med den hir rapporten ar att synliggora och identi-
fiera det kunskapsgap som synes foreligga avseende hur den svenska berednings-
processen vid internationell beskattning ser ut samt vilka rittsliga krav som stalls pa
densamma. Detta har gjorts genom genomgang av de rittsliga forutsattningarna for
beredningsprocessen samt genom intervjuer med olika aktorer med bred erfarenhet
fran beredningsprocesser.

For att nd malsattningen med projektet har tre delsyften formulerats. Det forsta syftet
att klargora det rattsliga ramverk som finns for den svenska beredningsprocessen

vid internationell beskattning. Det andra syftet dr att beskriva beredningsprocessens
olika skeenden de facto samt erfarenheter fran att delta i beredningsprocesser vid
internationell beskattning. Det tredje syftet ar att faststilla om det kravs rattsliga
forandringar for att 6ka transparensen i den svenska beredningsprocessen.

Dessa tre syften har specificerats genom tre fragestallningar:

1. Beskriva och analysera hur den svenska beredningsprocessen vid internationellt
samarbete i skattefrdgor ar utformad (rittsligt och faktiskt), dels i forhandlings-
skedet avseende OECD och EU, dels i implementeringsskedet i svensk lagstiftning.

2. Beskriva och analysera vilka mojligheter intressenter — sarskilt foretag och narings-
livsorganisationer — har att f insyn, ge synpunkter och fa dterkoppling i den
svenska beredningsprocessen, dels i forhandlingsskedet, dels i implementerings-

skedet.

3. Foresld forandringar av den svenska beredningsprocessen som kan forbattra
intressenternas — sarskilt foretag och naringslivsorganisationer — mojligheter att
fa insyn, ge synpunkter och fa dterkoppling i beredningsprocessen sarskilt nir
det galler forhandlingsskedet samt vilka intresseavvagningar som kan identifieras
i forhallande till en minskning av demokratigapet.

Avseende det forsta syftet dar det rattsliga ramverket for beredningsprocessen klar-
gors presenterades i avsnitt 2 ovan. Utifran tidigare utredningar som har gjorts har
kravet pa beredning i 7 kap. 2 § RF inte behovt omformuleras for att mota upp mot ett
okat internationellt samarbete. Daremot finns en otydlighet i hur beredningskravet
praktiskt hanteras vid internationellt samarbete dir flera kritiska synpunkter lyfts
fram i intervjuer. Har efterlyses en dialog och samtal om vilken grad av beredning
som ar nodvandig for att nd var demokratiska virdegrund utifrdn de intresseavvig-
ningar som diskuteras i avsnitt 5.
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Det andra syftet om hur beredningsprocessen faktiskt forstds har beskrivits i avsnitt 3
och nagra punkter som sarskilt bor lyftas fram ar:

o Flera aktorer som har intervjuats beskriver en kdnsla av att Sverige hamnar i
bakvattnet

¢ Det finns ett behov av 6kad narvaro i EU:s institutioner, OECD och FN, dven av
tjansteman

¢ Det finns en otydlighet avseende vilka som anvinder sakkunniga och nar

o Flera aktorer anser att Sverige behover stiarka sin kompetens avseende forhand-
lingsstrategier for att lyckas battre vid forhandlingsbordet

¢ Intervjuade aktorer bekrafta olika syn pa behov av transparens och sekretess
och att departement hanterar bade fragan om sekretess, publicering av remiss-
yttranden och samrad med foretag och intresseorganisationer olika

e Remissforfaranden anges som viktiga men det har konstaterats brister i hantering
av remisser pa universiteten dar det finns stora skillnader mellan larosaten och
fakulteter

¢ Flera utredningar och aktorer i beredningsprocessen beskriver ett 6kat behov
av kvalitativa samrad vilket dven bekriftas av jaimforelser med Osterrike och
Nederlanderna

For att besvara det tredje syftet och dven den tredje fragestallningen kan foljande
rekommendationer goras:

e Fragan om avvigningen mellan transparens och sekretess knyter an till flera
demokratiska grundvirden vilka diskuteras i avsnitt 5. En fordjupad studie av
hur den svenska beredningsprocessen kan forbattras pa det omradet med jam-
forelser med andra relevanta linder bor genomforas.

¢ En kompetenshojning behovs avseende beredningsprocessens olika delar vid
internationella samarbeten tidigt i utbildningar pa universitetsniva for att skapa
mojligheter till 6kad narvaro i olika internationella organ av svenska tjanste-
man.

® Det behovs en kompetensforstirkning for att utoka departements och myndig-
heters resurser genom att extern kompetens anvinds genom olika former av
samrad i storre utstrickning och tidigare i de internationella processerna for
framarbetande av lagforslag. Det finns en komplexitet i verkligheten dar vikten
av forstaelse for affirshidndelser tillsammans med handfasta erfarenheter av
praktiska och internationella forhallanden blir allt viktigare forutsattningar
for hur man kan lyckas skapa god lagstiftning utifrdn krav pa automatisering
och uppritthédllande av krav pa t.ex. enkelhet och forutsebarhet. Detta stéller
starkare krav pa dialog med fler aktorer och ett 6kat behov av tvarvetenskap-
lighet, samarbete och transparens diar man tar ett gemensamt ansvar for god
lagstiftningskvalitet.

e Det behovs en kompetensforstarkning avseende forhandlingsstrategier och
hur Sverige ska na battre framgéng for nationella intressen i internationella
samarbeten.
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e Universitetens hantering av remisser behover ses 6ver for att skapa likabehand-
ling av forskare som ar anstillda vid olika lirosaten och oka kvaliteten pa de
remissvar som limnas.

e Mojligheten att tillsitta permanenta plattformar eller tvarvetenskapliga utred-
ningar over lingre tid synes underutnyttjad i forhallande till lagstiftningsfor-
slagens komplexitet. Organiserade plattformar for samrad och utredningar
paverkar inte hanteringen av sekretessfragor negativt.

Sammanfattningsvis innebdr inte rekommendationerna att det krdvs rittsliga forand-
ringar av kravet pd beredning i Regeringsformen, diremot krivs forbittrade former
for att efterleva beredningskravet da beslut om skattelagstiftning i storre utstrack-
ning tas vid olika internationella organ i stillet for pa nationell nivd. Lagandringar
kan dock krivas for att tillsitta permanenta plattformar for att tillgodose behovet av
okat samrad och breddning av kompetens. En fordjupad studie kan i detalj utrona

i vilken utstrackning rattsliga dandringar krivs. Implementeringen av ViDA medfor
att det i ndrtid finns ett stort behov av att niringsliv, lagstiftare och myndighet har
ett nara samarbete for att sikerstdlla en implementering som tar vara pa svenska
intressen ur olika perspektiv. En konkret dtgard dr darfor att snarast tillsdtta en
utredning som foljer hela implementeringsprocessen, dels pa grund av forslagets
komplexitet, dels for att sikerstalla det grundliggande kravet pa beredning i

7 kap 2 § RF.
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gitala_1194740.html (tillgidnglig 2025-04-20)

Svenskt Naringslivs yttrande till Skatteutskottets beredning av proposition 2023/24:32
av den 6 november 2023

United Nations General Assembly, Chair’s Proposal for Draft Terms of Reference
for a United Nations Framework Convention on International Tax Cooperation,
15 August 2024
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