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EFFEKTIVITET ELLER LEGALITET? - EN BEDOMNING AV SKATTEVERKETS NYA SAMARBETSFORMER

Sedan Skatteverket lanserat ett nytt sitt att samarbeta med stora foretag — sé kallad
fordjupad samverkan — i borjan av 4r 2012 kom arbetsmodellen att kritiseras, vilket
bland annat ledde till att Svenskt Naringsliv inledde en diskussion rorande fragor
sammanhangande med detta nya arbetssatt. Det uppdrogs at professor Robert Pahlsson,
Handelshogskolan vid Goteborgs universitet, att studera fragan vilket utmynnande

i en rapport som var foremal for seminarium pa Svenskt Naringsliv i slutet av 2012.
I rapporten drog Pahlsson slutsatsen att det svenska projektet fordjupad samverkan
inte borde fullféljas pa det sitt som skisserats utan att Skatteverket i stallet borde
avvakta eventuell reglering och inordning i den offentliga ratten av en motsvarande
arbetsmodell.

Nu har Skatteverket bytt namn pa arbetsmodellen fran férdjupad samverkan till
fordjupad dialog och publicerat s kallade riktlinjer for hur fordjupad dialog ska
fungera. Hogsta forvaltningsdomstolen har funnit att arbetssattet faller utanfor det
omrade som ticks av sekretesslagstiftningen, det vill siga uppgifter som foretag
lamnar till Skatteverket inom ramen fordjupad dialog saknar sekretesskydd.

Vid sidan av fordjupad dialog mellan Skatteverket och stora foretag har Skatteverket
aven inlett ett samarbete med FAR, branschorganisationen for revisorer och radgivare,
och Sveriges Redovisningskonsulters Forbund (SRF). Samarbetet inbar att konsult-
foretag som ar anslutna till dessa organisationer far en sirskild stallning i forhdllande
till Skatteverket.

For att soka svar pa hur Skatteverkets nya arbetsformer forhaller sig till svensk ratts-
ordning har Svenskt Naringsliv gett professorerna Ulf Bernitz och Jane Reichel i

uppdrag att studera detta — ett arbete som utmynnat i denna rapport.

Svenskt Niringsliv

Kerstin Nyquist Richard Hellenius
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I denna rapport gors en bedomning av Skatteverkets nya arbetsformer, fraimst den
modell med sd kallad Fordjupad dialog (tidigare benamnd Fordjupad samverkan)
som erbjuds ett urval av stora foretag samt Skatteverkets samarbete med utvalda

konsultforetag genom sirskilda avtal. T rapporten, som utarbetats pa uppdrag av

Svensk Niringsliv, observeras sirskilt centrala frigor som ror likabehandling och

rattssdkerhet. I rapporten, som uttrycker var sjdlvstindiga bedomning, framfors i

korthet framfor allt foljande.

e Skatteverkets nya arbetsformer torde ha inspirerats av en internationell trend
inom offentlig forvaltning mot 6ppna och samarbetsinriktade arbetsformer;
en utveckling som bland annat frimjats av OECD.

e Skatteverkets nya arbetsformer skiljer sig i grundlaggande avseenden fran den
vedertagna svenska forvaltningsmodellen och aktualiserar centrala fragor som
ror likabehandling av foretag och rattssakerhet.

¢ Fordjupad dialog torde bland annat mot bakgrund av Hogsta forvaltningsdomstolens
avgorande 2013 ref. 48 om avsaknad av sekretess vara att se som en form av kon-
tinuerlig radgivning. Den giller inte bestimmande av skatt eller faststillande av
underlag for detta och leder darfor inte till ndgot overklagbart beslut. Ett beslut
av Skatteverket att inte inleda fordjupad dialog med ett foretag kan heller inte
anses Overklagbart.

® Genom att samarbetet mellan foretagen och Skatteverket organiseras informellt
vid fordjupad dialog och limnad information inte 4r avsedd att ligga till direkt
grund for skattebeslut, hamnar Skatteverkets verksambhet i en informell grdzon,
som knappast later sig kategoriseras inom ramen for forvaltningsrattens traditio-
nella tredelning mellan faktisk forvaltning, arendehandlaggning och arendehand-
liggning med inslag av myndighetsutévning mot enskild. Det innebir att formella
rattssikerhetsgarantier saknas i stor utstrackning. De svar som Skatteverket limnar
inom ramen for fordjupad dialog torde normalt vara tillforlitliga men behover inte
vara det.

¢ Den svenska forvaltningsmodellen bygger pa att myndigheterna styrs genom lag
men 4r sjalvstandiga i sitt beslutsfattande och ska iaktta saklighet och opartiskhet
(1:1 och 1:9 regeringsformen, RF). Faststillande av skatt far enligt svensk ritt inte
vara en friga om forhandling utan giller regeltillimpning pa grundval av det
mycket omfattande regelverk som svensk skatteritt utgor. Foretag ska, liksom
andra skattskyldiga, behandlas likformigt. Med modellen fordjupad dialog géar
Skatteverket ifrin den ordinarie rollférdelningen mellan statlig myndighet och
enskilda. Modellen medfor patagliga risker for att de grundlaggande kraven pa
objektivitet och lagbundenhet kan bli eftersatta till formén for en mer flexibel
tillimpning i syfte att nd okad effektivitet.
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¢ Skatteverkets samverkan med redovisningsforetag och konsulter stir endast 6ppen
for dem som 4r anslutna till FAR eller SRE. Dessa far hirigenom en férmans-
behandling. Detta avtalsarrangemang med tva utvalda organisationer ger dessas
medlemsforetag en sirskild konkurrensfordel, som snedvrider konkurrensforut-
sattningarna pa redovisning- och revisionsmarknaderna och som darfor inte framstar
som forenligt med den allmanna likabehandlings- och objektivitetsprincip som dr
fastlagd i RF 1:9 och dirmed inte med Skatteverkets stillning som forvaltnings-
myndighet. Arrangemanget fortjanar allvarlig kritik och bor ersittas av en ordning
som har en neutral utformning.

e Skatteverkets nya samarbetsformer utgor en arbetsform som ter sig frimmande
for en svenska forvaltningsmodellen. Nir Skatteverket soker interagera med
enskilda foretag och forma dem att folja skattelagstiftning genom att ingd avtal om
informationsutbyte snarare dn genom traditionell drendehandliaggning, hamnar
arbetsformen som namnt i en grazon. Verksamheten reser grundlaggande konsti-
tutionella frigor om avsaknad av fungerande kontroll nir domstolskontroll inte
torde st till buds.
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1. Uppdraget. Skatteverkets
nya arbetsformer

Skatteverket har under de senaste dren delvis forandrat sina arbetsformer och har
introducerat en ny modell benamnd Fordjupad dialog. Modellen berors narmare i
det foljande och utmairks av att stora foretag erbjuds en mojlighet att uppratthalla
en egen kontaktkanal med foretradare for Skatteverket om bedomningen av foretagets
skattefragor. Som ett led i projektet Skatteverkets nya arbetsformer har Skatteverket
dven slutit sarskilda ramavtal om samverkan med organisationerna FAR och SRE.

Skatteverkets modell Fordjupad dialog skiljer sig i grundliggande avseenden frin den
vedertagna svenska forvaltningsmodellen och dirigenom ocksé fran vad som utgor
utgangspunkter for svensk forvaltningsratt och skatteprocessritt. Modellen aktualiserar
bland annat centrala fragor som ror likabehandling av foretag och rattssakerhet.

Svenskt Naringsliv har gett oss ett uppdrag att sjalvstandigt gora en bedémning av
dessa frdgor inom ramen for en Rapport. Dess resultat framlidggs har.

Inledningsvis kan namnas att utvecklingen mot forvaltningsmodeller som utmarks av
en Okad samverkan mellan en forvaltningsmyndighet och de foretag vars verksamhet
myndigheten ska bedoma inte dr ny. Vad giller skatteomradet bildades salunda ar
2002 en enhet inom OECD, Forum on Tax Administration (FTA), i syfte att under
gemensamma former utveckla skatteforvaltningsrelaterade fragor. Malet med
verksamheten beskrivs enligt foljande: !

"The FTA aims to influence the environment within which tax systems operate: to move
away from a confrontational dialogue to more constructive engagement with taxpayers.
To do this, it brings together Commissioners from 45 OECD and non-OECD countries to
share information and experience and to identify international good practices for resol-
ving particular administration issues.”

OECD har mot denna bakgrund bland annat i en rapport 2007 skisserat ett forandrat
arbetssitt vid skatteadministration utmarkt av att foretag formas att limna informa-
tioner tidigt och kontinuerligt samt visa storre dppenhet, jamfort med ordningen med
arliga deklarationer som kontrolleras i efterhand. Man talar hirvid om ”enhanced
relationship”. En ordning baserad pa dessa tankegdngar tillimpas i Nederlinderna
under beteckningen Horizontal Monitoring men liknande ordningar forekommer
dven i vissa andra linder. En ny OECD-rapport i amnet som bygger pa gjorda
erfarenheter i vissa OECD-ldnder har lagts fram 2013. Man har hir 6vergatt till
begreppet ”co-operative compliance”.?

! Se OECDs hemsida, www.oecd.org, under tax administration. Hemsidan beséktes senast 10 maj 2015.
2 Co-operative Compliance: A Framework. From Enhanced Relationship to Co-operative Compliance. OECD Report,
Paris 2013.


http://www.oecd.org
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Mot den hir limnade bakgrunden lamnar vi forst en kortare beskrivning av svensk
forvaltningstradition och forvaltningslagen (avsnitt 2). Vi behandlar hirefter under
rubriken Forvaltningsritten bortom staten utvecklingen mot nya forvaltningsformer
(avsnitt 3). Vi dterviander hirefter i avsnitt 4 till fordjupad dialog som en form av
samarbete mellan Skatteverket och foretagen utanfor ramen for sedvanlig drende-
handlaggning. I avsnitt 5 gdr vi nirmare in pa Skatteverkets samarbete genom ram-
avtal med FAR och SREF. I avsnitt 6 limnas en sammanfattande bedomning av de
ingdende fragorna under rubriken Avslutande analys.
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2. Svensk forvaltningstradition
och forvaltningslagen

I detta avsnitt presenteras de grundldggande drag i svensk forvaltning som dr av
betydelse vid en analys av Skatteverkets nya arbetsformer, nimligen dels den svenska
forvaltningsmodellen (avsnitt 2.1) dels den grundldggande indelning av forvaltnings-
myndigheters verksamhet som foljer av forvaltningslagen (1986:223), FL och hur
myndigheternas skyldigheter i forhdllande till enskilda varierar inom olika kategorier
av verksamheter (avsnitt 2.2).

2.1 Den svenska forvaltningsmodellen

Den svenska forvaltningsmodellen har vissa drag som sarskiljer den fran de flesta
andra jamforbara lander, Finland undantaget, namligen att det rdder en organisatorisk
och ansvarsmissig uppdelning mellan regeringen och forvaltningen. Uppdelningen
vilar huvudsakligen pa tva faktorer. Den ena ar férbudet mot ministerstyre, av vilket
foljer att forvaltningsmyndigheterna ar understillda regeringen som kollektiv och inte
den ansvarige ministern (RF 7:3 och 12:1). Den andra 4r att forvaltningsmyndigheterna
har ett visst utrymme for sjalvstandigt beslutsfattande genom att ingen, vare sig reger-
ingen, riksdagen eller annan, fir bestimma hur en forvaltningsmyndighet i ett sarskilt
fall ska besluta i ett drende som roér myndighetsutovning mot en enskild eller mot en
kommun eller som ror tillimpningen av lag (RF 12:2).

Denna dualism har sitt ursprung i utvecklingen under tiden cirka 1720-1770 (frihets-
tiden), dd modellen infordes som en reaktion mot hur forvaltningen hade skotts
under envildestiden, dd monarkerna hade styrt landet efter eget huvud och under-
grivt savil radets som dmbetsverkens stillning.> Aven om férvaltningen i dag fung-
erar i en helt annan kontext, finns spar av samma overvaganden kvar. Anna Jonsson
har forklarat detta utifrin den i regeringsformen fastslagna legalitetsprincipen: all
offentlig makt ska utovas under lagarna. Lagarna fir sin demokratiska legitimitet
genom att de antas av folkets representanter och forvaltningsmyndigheterna kommer
genom att folja lagarna att agera i enlighet med folkets vilja. Forvaltningsmyndighe-
ternas sjalvstandighet utgor darmed en garanti for att folkets vilja respekteras och
inte kringskirs av ministrar med egna agendor.* Andra fordelar med dualismen som
brukar framhallas 4r att forvaltningsmyndigheternas sjalvstindiga stillning framjar
rattssakerhet och likabehandling i forhallande till de enskilda, samt att forvaltningen
som sddan ska ha en egen initiativkraft och inte vara beroende av enskilda personer,
foretradesvis ministrar.’

Legalitetsprincipen dr siledes central for forstaelsen av de svenska forvaltnings-
myndigheternas fristdende stillning. Principen, 4ven betecknad normbundenhetens
princip, innebir alltsa att all utévning av offentlig makt kraver ett forfattningsstod.

3 Se Andersson, C., Tudelad trots allt: dualismens Sverlevnad i den svenska staten 1718-1987, Statsvetenskapliga
institutionen Stockholms universitet, 2004, s. 38 ff.

4 Se Jonsson, A, Férvaltningens sjilvstindighet och férbudet mot ministerstyre: en analys av konstitutionsutskottets
betinkanden fran 2000 till 2005, i Marcusson, Lena (red.), God férvaltning — ideal och praktik, De lege Juridiska
fakulteten i Uppsala arsbok, Iustus, 2006, s. 174 f.

5 Stjernquist stiller dock fragan om medborgarna faktiskt uppfattar férvaltningsmyndigheterna om ett viirn mot staten,
Stjernquist, N., Regerar regeringen over de centrala dmbetsverken? Statsvetenskaplig tidskrift, 1984, s. 211-226, s. 224.



EFFEKTIVITET ELLER LEGALITET? - EN BEDOMNING AV SKATTEVERKETS NYA SAMARBETSFORMER

Maktutévningen ska vara normbunden, i motsats till godtycklig.® Mer konkret
innebar det att alla dtgarder som vidtas av ett offentligt organ maste ha stod i lag,
dven om det inte sillan ar sd att lagar och andra forfattningar ger de offentliga
organen ett diskretiondrt utrymme for hur organet viljer att bedriva en verksambhet.
Hur stor grad av diskretion som ar godtagbar beror pa vilken typ av verksamhet som
bedrivs. Legalitetsprincipen i RF 1:1 kompletteras av likabehandlings- och objektivitets-
principen i RF 1:9, varav framgar att domstolar samt forvaltningsmyndigheter och
andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet beakta allas
likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.

RF 12:2 och myndigheternas omrade for sjalvstindigt beslutsfattande hindrar dock
inte att myndigheterna i deras verksamhet i Ovrigt star i ett lydnadsforhallande till
regeringen (RF 12:1).” Regeringen har savil formella styrmedel i form av foreskrifts-
makt, finansmakt och utnamningsmakt som informella medel, i synnerhet i form

av lopande kontakter mellan ansvarigt statsrdd och myndigheten. Utanfoér omradet
som ticks av RF 12:2, det vill sdga fragor som inte ror myndigheternas beslutsfattande
omfattande myndighetsutovning mot enskild eller tolkning av lag, kan regeringen
styra direkt. Bull och Sterzel understryker att man i det forvaltningspolitiska arbetet
idag inte enbart talar om att regeringen har en befogenhet att styra, utan aven en plikt
att styra.®

Relationen mellan férvaltningen och riksdagen kan beskrivas som nigot osymmetrisk
i ett svensk konstitutionellt perspektiv. Sedan inférandet av parlamentarism i Sverige,
utgar det svenska statsskicket fran funktionsfordelningsprincipen, det vill siga att
riksdagen sdsom folkets frimsta foretradare utgor den legitima utovaren av den
offentliga makten och att sarskilda funktioner direfter fordelas till vriga statsorgan.’
Av RF foljer att det ar regeringen som styr riket, och att denna dr ansvarig infor riks-
dagen. Riksdagens kontrollerar sdledes enbart regeringen, som i sin tur styr och kon-
trollerar forvaltningen. I savil statsvetenskaplig som juridisk doktrin har diskuterats
hur den sjilvstindiga svenska forvaltningen kan kombineras med det nuvarande
svenska statsskicket, med riksdagen som Sveriges frimsta statsorgan.'® Wockelberg
menar att det egentligen dr en anomali, dd den svenska forvaltningsmodellen enbart
passar in i den parlamentariska idealtypen om antagandet ar att forvaltningen inte
behover styras annat dn genom formell och generell normgivning!!

2.2 Forvaltningslagen och indelningen av myndigheternas
verksamhet

Ett viktigt instrument for att styra forvaltningsmyndigheterna och deras agerande
i forhallande till enskilda finns i férvaltningslagen, FL. Den ar subsidiir till annan
lagstiftning (3 § FL) och for skatteomradet galler istallet skatteforfarandelagen
(2011:1244), SFL i tillimpliga delar. Den grundliggande strukturen for myndig-
heternas verksamhet foljer dock av FL ocksa savitt giller skatteomradet.

6 Se Warnling-Nerep, W., m.fl. Statsrittens grunder, 4 uppl. Norstedsts juridik, Stockholm, 2011, s. 53.

7 Se Johansson, T. O. Regeringens styrning av forvaltningsmyndigheterna efter den 1 januari 2011 SyJT 2012, s 830.

8 Bull, T & Sterzel, E., Regeringsformen, en kommentar, SNS férlag, Stockholm, 2010, s. 281.

® Warnling-Nerep, W. m.fl. Statsriittens grunder, 4 uppl. Norstedts juridik, Stockholm, 2011, s. 36 £.

10" Se Wockelberg, H. Den svenska forvaltningsmodellen: parlamentarisk debatt om forvaltningens roll i styrelseskicket,
Acta Universitatis Upsaliensis, Uppsala, 2003 och Bull, T., Sjalvstindighet och pluralism — om vertikal maktdelning i
Sverige, Marcusson, L.(red), Festskrift till Fredrik Sterzel, Tustus, Uppsala, 1999

1 ge Wockelberg, H., Den svenska forvaltningsmodellen, s. 28.
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Forvaltningsmyndigheters verksamhet brukar delas in i tre olika kategorier; faktisk
forvaltning, handlaggning av drenden och myndighetsutévning mot enskild. Forvalt-
ningslagen ar uppbyggd sa att faktisk forvaltning innebar att en forvaltningsmyndighet
utfor forvaltningsuppgifter som inte ar kopplade till ett 4rende och inte avser att leda
till ett beslut. Typiska exempel pa denna typ av verksamhet 4r kommunala organs
skotsel av parker, kommunala skolor som bedriver undervisning, landstingssjukhus
som bedriver sjukvard etc. Aven information och rad till allminheten utan koppling
till ett enskilt irende riknas hit. Arendehandliggning innebir siledes en ur juridisk
synvinkel mer kvalificerad verksamhet, som syftar till att forvaltningsmyndigheten
fattar ett beslut varigenom myndigheten vill paverka andra myndigheters eller enskildas
handlande. Den tredje kategorin, myndighetsutovning mot enskild, utgor en under-
kategori till arendehandlidggning, som omfattar vissa typer av drenden dir utévandet
av offentlig makt ar sarskilt tydlig. Myndighetsutovning ar ett svardefinierat begrepp,
men innebdr i stora drag att en myndighet har befogenhet att bestimma ensidigt i
forhallande till enskild. Det kan vara frdga om situationer dar den enskilde befinner
sig i beroendestillning, forvaltningsmyndigheten grundar sin befogenhet i forfattning
eller annat beslut fran riksdag eller regering eller 4rendet mynnar ut i bindande beslut,
dar myndigheten beslutar ensidigt. Centralt ar att det 4r friga om en situation som ar
ett uttryck for samhallets maktbefogenheter i forhillande till medborgarna.'? Beslut
att ta ut skatt med visst belopp av en person, fysisk eller juridisk, med st6d av vissa
lagrum utgor givetvis myndighetsutévning mot enskild.

Forvaltningslagen ar uppbyggd sa att enbart ett mindre antal av lagens regler ar till-
lampliga vid faktisk forvaltning (serviceskyldighet, samverkan mellan myndigheter,
4-6 §§ FL), en storre del ar tillimplig pa drendehandliggning (sdsom regler om ratt
till tolk, ombud och bitrdde, nir en handling ska anses ha inkommit till myndigheten
och regler om jiv etc., 7-13, 19, 22-25 §§ FL), medan de mest kvalificerade hand-
laggningsreglerna enbart behover tillimpas pa handlaggning av drenden som inne-
fattar myndighetsutovning (sdsom ratt till muntlig handlaggning, enskildas ratt att

ta del av uppgifter, ritt till motivering av beslut etc., 14-18, 20-21 §§ FL). Avsikten
ar att dstadkomma en flexibel reglering, som medger forvaltningsmyndigheterna stor
handlingsfrihet i faktisk forvaltning och relativt stor i drendehandldggning utan myn-
dighetsutovning, medan forvaltningsprocessuella regler som stiller mer ingdende krav
pa myndigheten att beakta den enskildes stallning enbart ar tillimpliga i de drenden
dar den enskildes rittssikerhet behover starkare garantier. For att systematiken ska
fungera i praktiken, ar det dock en forutsattning att myndighetens handhavanden
kan klassificeras som antingen faktisk verksamhet eller som drendehandlaggning.
Som kommer att diskuteras i avsnitt 4 ar klassificeringen problematisk vad galler
Skatteverkets nya samarbetsformer. Inom skatteomrddet regleras de mer kvalificerade
handlaggningsreglerna genom skatteforfarandelagen medan 6vriga atgirder i allminhet
faller inom ramen for FL.

12 50U 2010:29, En ny férvaltningslag, s. 100 ff.
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3. Forvaltningsratten bortom staten
- Good governance, New public
management och the Rule of law

Fran att ha varit en juridisk disciplin med framst ett nationellt tillimpningsomrade
har forvaltningsratten kommit att verka allt mer utanfor nationalstaten. Globalisering
i allminhet och europeisering i synnerhet har inneburit att forvaltningsrittsliga fragor
inte lingre kan ldsas inom varje stat for sig. Behovet av gemensamma eller i vart fall
kompatibla l6sningar pa forvaltningsrittsliga problem av internationell karaktar har
medfort att internationella organisationer och privatrittsliga NGO:er i allt storre
utstrackning tar fram forvaltningsrattsliga regleringar och standarder.'?

Inte sillan har behovet av goda styrelseformer, good governance, behandlats i samband
med diskussioner om ekonomisk tillvaxt, effektivare resursutnyttjande och fattigdoms-
bekimpning. Inom organisationer som IME* Virldsbanken och OECD har teorier
om new public management presenterats som fordelaktiga for att nd ekonomisk till-
vixt."” Inom denna teoribildning betonas ekonomiska modeller for styrning av for-
valtningen, med fokus pd effektivitet.' OECDs arbete med enhanced relationships
kan ses i detta perspektiv. I ett Working Paper som tagit fram pd uppdrag av FTA,"
beskrivs att arbetet med enbanced relationships drivs av insikten att skattedisciplinen
kan forbattras genom att vaxla dtgirder for att skapa incitament att betala skatt med
traditionella sanktioner for dvertradelser.'s

I den juridiska doktrinen har new public management ofta stillts mot en mer tradi-
tionell legalitetsorienterad syn pa forvaltningen i Webers anda, varvid effektivitets-
perspektivet pa forvaltningen ofta kritiserats.!” Thomas Bull menar att virden som
professionalism, objektivitet och legalitet i langden inte kan ersittas av administrativ
produktion och effektivitet, eftersom den offentliga makten riskerar att utovas under
alltfor komplexa former vilket omojliggor ansvarsutkravande.?®

En annan relaterad fraga som uppmirksammats i doktrinen dr hur forvaltningsrittsliga
legalitetsaspekter kan hanteras nir forvaltningsrittsliga sporsmal regleras bortom
nationalstaten. I stdllet for att vara underordnade en regering inom en nationell kon-
stitutionell kontext, agerar forvaltningsorgan bortom staten inom 6ppna samarbeten

13 Ge till exempel Cassese, S., Administrative Law without the State? The Challenge of Global Regulation, 37 New York
University Journal of International Law and Politics 663 (2005), s. 663-694 och Chitis, E., Giorgio Mattarella, B. (eds), Global
Administrative Law and EU Administrative Law. Relationships, Legal Issues and Comparison, Springer Heidelberg, 2011.
!4 International Monetary Fund.

15 Renuitz-Ursoiu, N., Economic efficiency and legality as a criteria for the development of good administration in

a globalized order, Lind, A-S & Reichel, J. (Eds.), Administrative Law Beyond the State- Nordic Perspective, Liber/Martinus
Nijhoff Publishers, 2013, s. 246 och Christensen, T & Lagreid, P., New Public Management: The effects of contractualism
and devolution on political control, Public Management Review, 3:1, 73-94, (2001) s. 79.

16 Christensen, T & Lagreid, P New Public Management: The effects of contractualism and devolution on political
control, Public Management Review, 3:1, 73-94, (2001) s. 74 och 78.

17 Forum on Tax Administration, den enhet inom OECD som arbetar med skatteforvaltningsfragor.

18 OECD Tax Intermediaries Study, Working Paper 6 — The Enhanced Relationship, 2007, publicerad p4 OECD:s hem-
sida, www.oecd.org., s. 3.

19 Bull, T., Global governance; need for a new theory or the return of an old friend?, och Renuitz-Ursoiu, Lind, A-S

& Reichel, J. (Eds.), N Economic efficiency and legality as a criteria for the development of good administration in a
globalized order, bada i, Administrative Law Beyond the State- Nordic Perspective, Liber/Martinus Nijhoff Publishers,
2013. Aven inom statsvetenskapen har framférts kritik, se Olsen, J. P., Maybe It Is Time to Rediscover Bureaucracy,
Journal of Public Administration Research and Theory, Vol 16 issue 1,2005.

20 Byll, T., Global governance; need for a new theory or the return of an old friend?, s. 237.
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och nitverk.?! Att faststilla en gemensam syn pa hur legalitet, eller rule of law, ska
forstas pa global niva dr knappast mojligt.?? Vad giller tillimpningen av internatio-
nella rattsregler pd nationell niva, har staterna ett visst utrymme att vigra tillimpa
bindande regler som befinns strida mot den nationella konstitutionen, 4ven om
utrymmet i vart fall 4r mycket begrinsat i forhallande till exempelvis EU-ratten.?

I den diskussion som fors har och som bygger pa att Skatteverket inspirerats av

ett arbete inom OECD vid utformningen av ett program for samarbete med skatt-
skyldiga, dr det dock inte friga om en direkt normkollision mellan internationell ritt
och svensk ritt, utan instillet en mjuk paverkan via internationellt samarbete, bench
marking och idéutbyte. Den svenska grundlagen dr sdledes inte utmanad i rittslig
mening, om 4n eventuellt i praktiken vilket diskuteras i avsnitt 4 och foljande.

Det gar dock att finna stod dven inom den internationella ratten for att en stat ar
skyldig att uppratthalla rattsstatsprinciper inom forvaltningen, inklusive legalitets-
principen. Europadomstolen har sdledes uttalat att rittsstatsprincipen eller ”the rule
of law” ir en barande idé bakom Europakonventionen,? varfor godtyckliga myndig-
hetsatgarder inte ar tillitna. Europakonventionen i sig innehéller inte ndgon egentlig
reglering av forvaltningsprocessuella fragor, men konventionen har likval betydelse
for forvaltningsmyndigheters arbete.?’ Sa uppstiller konventionen till exempel all-
méinna krav om legalitet och proportionalitet vid myndighetsingripande.?® Vissa av
de beslut Skatteverket kan fatta, nimligen beslut om skattetillagg, kan enligt praxis
kategoriseras som straff i Europakonventionens mening. Det innebir att sarskilt hoga
krav ocksd bor stillas pd den verksamhet som leder fram till beslutet, det vill saga
den foregdende utredningen.?’

Aven inom EU-ritten uppritthills en ritt till god férvaltning och likabehandling,
som innefattar en ratt att fa sina angeldgenheter behandlade pa ett rittsikert, forut-
sebart och opartiskt sitt.?® Dessa principer, som numera till stor del dr forankrade i
EU:s bindande rittighetsstadga, kan vara tillimpliga dven vid handliggning hos myn-
digheter i medlemsstaterna, nir de drenden som handlaggs faller inom omradet for
unionsrattens tillimpningsomrade.?” De kan vara tillampliga pa Skatteverkets hand-
laggning, i vart fall i vissa lagen, dven om Skatteverkets nya arbetsformer med for-
djupad dialog huvudsakligen tillimpas i forhéllande till svenska foretag. Vi viljer
dock att inte g in nirmare pa denna friga.

21 Bignami, E,, From Expert Administration to Accountabilitey Network: A New Paradigm for Comparative
Administrative Law, The American Journal of Comparative Law, Vol. 59 (2011) pp. 859-907.
22 Kirsch, N., Global Administrative Law and the Constitutional Ambition, The Twilight of Constitutionalism, Dobner, P.

& Loughlin, M. (eds.) 2010, s. 253.
23

von Bogdandy, A., Pluralism, direct effect, and the ultimate say: On the relationship between international and
domestic constitutional law, International Journal of Constitutional law, vol. 6 No. 3 & 4, 2008, s. 397-413,s. 412 och
Palombella, G., The rule of law beyond the State: failures, promises and theory, International Journal of Constitutional
law, vol 7, no 3,s. 442-467,s. 463.

24 Se mal Engel and others v. Netherlands, European Court of Human Rights judgement of the 8 June 1976 on
Application No. 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72; 5370/72, punkt 69.

25 Se Reichel, J. God forvaltning i EU och i Sverige, Jure, Stockholm 2006, s. 269 ff.

26 Se mal Winterwerp v. Netherlands, European Court of Human Rights judgement of the 25 October 1979 on
Application No. 6301/73, punkt 37-39. Malet gillde beslutsforfarandet vid tvingsvard av en psykiskt sjuk person, vilket
ansdgs strida mot artikel 5 och 6 i Europakonventionen.

27 Se bland annat mal Janosevic v. Sweden, European Court of Human Rights judgement of the 23 July 2002 on
Application No. 34619/97. Detta har ocksa varit utgingspunkten for EU-domstolens stillningstagande i mélet C-617/10,
Akerberg Fransson och HD:s efterféljande stillningstaganden i NJA 2013 s 502 och 2013 s 746.

28 Se bland annat mal C-269/90, Technische Universitit Miinchen (TEU) mot Hauptzollamt Miinchen-Mitte, REG 1991,
s.1-5469, svensk specialutgava XI, s. I-453, punkt 14.

29 Principen om god forvaltning har tillimpats inom ramen asylprévningar pa nationell niva, mal C-604/12 H. N. mot
Minister for Justice, Equality and Law Reform, punkt 50 och mal C-277/11, malet M. mot Minister for Justice, Equality
and Law Reform, punkt 83, 93-94,. Se dven mal C-349/07 Sopropé mot Fazenda Pablica REG 2008 s. I-10369, punkt 33
och 38 och mal C-617/10 aklagaren mot Hans Akerberg Fransson, punkt 21.
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4. Skatteverkets fordjupade dialog
med vissa foretag

Formerna for Fordjupad dialog mellan Skatteverket och medverkande foretag, vilket
fram till mars 2014 benimndes Fordjupad samverkan, ror i praktiken ett urval av
stora svenska foretag. En beskrivning av verksamheten ges i en Rapport fran Skatte-
verket frdn 2011 med titeln Fordjupad samverkan mellan Skatteverket och Sveriges
storsta koncerner®® samt Skatteverkets 4r 2014 framtagna riktlinjer, benamnda Rikt-
linjer for fordjupad dialog med hartill knutna Kommentarer, hir kallat Riktlinjerna.’!
Bida dokumenten ar relativt kortfattade. Ytterligare information om forfarandet och
dess syfte finns pd Skatteverkets hemsida. Samverkansmodellen beskrivs har ndgot
oversiktligt utifrdn ovan angivna kallor, samt analyseras i ljuset av den svenska for-
valtningstraditionen.

4.1 Kort bakgrund

Fordjupad dialog dr en modell for samverkan med Skatteverket som erbjuds ett urval
av foretag med inriktning pa storre foretag och koncerner. Syftet ar att foretagets redo-
visning av skatter och avgifter ska bli ritt fran borjan.?? Dialogen ska genomforas i
samforstdnd och har till avsikt att vara framdatsyftande.* Arbetsformen bygger pa att
foretaget tar upp skattefragor pa ett tidigt stadium och sjdlvmant lamnar information.
Fragor som avser ett pdgdende drende vid Skatteverket faller utanfor fordjupad dialog,
liksom fradgor som ror transaktioner for vilka deklarationsskyldighet redan har intrict.3*
Arbetet gar enligt Skatteverkets beskrivning ut pa att identifiera och minska foretagens
skatterisker, vilket innebar att man ska sakra den interna kontrollen av skattefloden
samt identifiera och klargora osakra skattepositioner i foretagets skattestrategi.’

Samarbetet inleds genom att Skatteverket fattar ett sirskilt beslut om saken samt utser
tva personer, en ansvarig och en bitrddande ansvarig, att hélla kontakten gentemot
foretaget. Forordnanden som ansvarig och bitridande ansvarig ar tidsbegransade

till fyra ar.%¢

Skatteverkets roll vid fordjupad dialog ar att redovisa sin bedomning av risker i fraga
om foretagets mojligheter att uppfylla sina skyldigheter enligt skattelagstiftningen,
stodja foretaget i dess interna arbete med att sikerstilla system och rutiner si att ratt
uppgifter kan limnas till Skatteverket samt hjilpa foretaget genom att ge tydliga och
snabba svar.’” Skatteverket kan inte inom fordjupad dialog begara att fi ta del av
material eller uppgifter eller pd annat sitt genomfora kontroller och avsikten ar inte
att Skatteverket pad eget initiativ ska soka uppgifter hos foretaget.’®

30 Datum 2011-03-31, Dnr 480-698289-10/1211. Skatteverkets rapport beskrivs och kommenteras i Pahlsson, R.,
Fordjupad samverkan/horizontal monitoring i svensk offentligrittslig miljo, okt. 2012, publicerad av Svenskt Niringsliv.
Se sdrskilt s 18 ff. Citeras i det f6ljande Pahlsson.

31 Riktlinje for fordjupad dialog, Dnr 131-409414-13/111.

Riktlinjerna punkt 1.

Riktlinjerna punkt 6.

Kommentaren till punkt 6.

35 Skatteverkets rapport Fordjupad samverkan mellan Skatteverket och Sveriges stérsta koncerner, 2011-03-31,

Dnr 480-698289-10/1211, s. 3.

36 Riktlinjerna punkt 4 och § samt Kommentaren till p. 5.
37 Riktlinjerna punkt 8.

38 Kommentaren till punkt 8.
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4.2 Forhallandet till férvaltningslagen

Redan utifrdn denna kortfattade beskrivning kan konstateras att Skatteverkets arbete
med fordjupad dialog utgor en form av verksamhet som inte ir helt enkel att kategorisera
utifrdn den i avsnitt 2.2 redovisade indelningen i faktisk forvaltning, drendehand-
laggning och drendehandliggning med inslag av myndighetsutévning mot enskild.
Syftet med dialogen ar enligt punkt 1 i Riktlinjerna att lamna stéd och upplysningar
inom beskattningsverksamheten. I s4 matto utgor verksamheten faktiskt forvaltning.
Skatteverkets verksambhet i sin helhet syftar dock till att besluta om skatt for fore-
tagen. I samma punkt i Riktlinjerna anges dven att fordjupad dialog kan, nar sa ar
lampligt, underlitta arbetet i Skatteverkets beskattningsverksamhet. I riktlinjerna
hdnvisas vidare till samarbetet som ett *drende’, ett begrepp som ar intimt knutet till
begreppet beslut.*® Fragan ar darfor om dven Skatteverkets verksamhet inom ramen
for fordjupat dialog ar att uppfatta som handliaggning av ett drende, varigenom for-
valtningslagens mer kvalificerade handlaggningsregler blir tillampliga. Pdhlsson har
funnit att sa dr fallet genom att samarbetet inleds med att Skatteverket fattar ett beslut
(det vill siga ett forvaltningsbeslut) som darefter pagar fram till dess att samarbetet
avslutas.®® Det finns dven skrivningar i Riktlinjerna som tyder pa att verket ser verk-
samheten som drendehandldggning. I p. 10 och 13 anges att fragor och svar som ges i
drendet ska dokumenteras och arkiveras. Ar verksamheten att kategoriera som drende-
handldggning, fir den dven antas utgora myndighetsutovning, eftersom verksamheten
ytterst syftar till att bestimma skatterittsliga fragor.*!

A andra sidan ir inte tanken med det informationsutbyte som sker mellan Skatteverket
och foretaget att det ska laggas till grund for ett direkt bestimmande av foretagets
skatt utan syftet dr att stodja foretaget infor framtida deklarationer. Exempelvis
framgdr av p. 5 i Riktlinjerna med tillhérande kommentar att den som utses som
kontaktperson gentemot foretaget inte samtidigt far vara handlaggare av foretagets
arenden i ovrigt. Dialogen bygger istillet pa att ett relativt nira och 6ppet samarbete
om foretagets skattesituation ska etableras, som ska padga under langre tid utan nagot
pa forhand bestimt avslut. Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) provade sommaren
2013 fragan om arbetsmodellen, dd benimnd fordjupad samverkan, var en sidan
verksamhet som ticktes av 27 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen (OSL, 2009:400),
det vill siga verksamhet som avser bestimmande av skatt eller faststillande av
underlag for bestimmande av skatt. ¥ Domstolen uttalade:

"Bestammelser om forfarandet vid uttag av skatt finns i skatteférfarandelagen. Fordjupad
samverkan ar inte en sadan verksamhet som regleras i den lagen eller i nagon annan for-
fattning med anknytning till skattefoérfarandet. Annat har inte framkommit an att den
verksamhet som bedrivs genom férdjupad samverkan ar att se som en form av kontinuerlig
radgivning. Den kan darfér inte anses ha med bestammande av skatt eller faststallande
av underlag fér bestammande av skatt att gora.”

HFD fann dirfor att fordjupad samverkan (numera fordjupad dialog) faller utanfor
det omrade som ticktes av den aktuella sekretessgrunden.

39 50U 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 97.
40 pahlsson, s. 39

4 Aa.s. 43.

42 HFD 2013 ref. 48.
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En annan frdga dir det rdder osikerhet ar frigan om tillgdng till domstolsprovning.
Enligt Skatteverkets syn, som den har redovisats i en tidigare version av riktlinjerna,*
kan beslut att inte inleda fordjupad dialog med ett foretag inte anses vara overklag-
bart. Det konstaterades att det dr friga om ett oreglerat forfarande som bygger pé att
bade foretaget och Skatteverket ser fordelar i att anvianda denna arbetsform framfor
andra sitt for foretaget att fa stod och upplysningar fran Skatteverket. Skatteverkets
slutsats var darfor att beslutet inte borde kunna 6verklagas, men att det inte kunde
uteslutas helt.** Eftersom vare sig beslutet att inleda en dialog eller utfallet av denna

i sig dr avsedd att ha ndgra egentliga rittsverkningar for den enskilde, utan snarare,
med Hogsta forvaltningsdomstolens ord, dr att betrakta som en form av kontinuerlig
radgivning, forefaller slutsatsen rimlig och stods av HFD:s bedomning av det ovan
redovisade rattsfallet®.

Fragan om huruvida arbetsformen fordjupad dialog bor kategoriseras sdsom faktisk
forvaltning, drendehantering eller drendehantering med inslag av myndighetsutovning,
ar komplicerad pé flera satt. SFL ar inte tillaimplig pa fordjupad dialog, vilket som
namnt har konstaterats av HFD, men FL galler generellt for myndigheters verksamhet.
Aven for det fall fordjupad dialog skulle ses som handlidggning av ett drende med inslag
av myndighetsutévning, synes dock verksamheten inte vara organiserad sa att FL:s
mer preciserade processrittsliga skyddsregler aktualiseras.

Kommunikationsprincipen i 17 § FL utgar sdlunda fran att myndigheten, hir Skatte-
verket, inte far fatta beslut i ett drende utan att den enskilde underrittats om och fatt
tillfalle att yttra sig 6ver uppgift som har tillforts arendet genom ndgon annan dn
honom eller henne sjdlv. Som framgdtt ovan ar avsikten inte att ndgra konkreta beslut
ska fattas inom ramen for fordjupad dialog. Inte heller dr avsikten att uppgifter ska
himtas in frdn ndgon annan dn foretaget sjilv, vilket medfor att kommunikations-
principen i praktiken inte aktualiseras.* Andra principer som anknyter till sjalva
beslutsfattandet och dirmed knappast heller blir relevanta ar motiveringsskyldigheten,
omrostningsregler, anteckningar om avvikande mening liksom den ovannimnda
ritten till domstolsprovning. Ratten till aktinsyn enligt 16 § FL kan bli aktuell, men
i den utstrackning akten enbart bestar av skriftvixling mellan foretaget och Skatte-
verket dr detta inte sarskilt intressant fran rittssikerhetssynpunkt. Reglerna om jav

i 11-12 §§ FL kan dock vara av intresse. Som diskuterats ovan far den ansvariga
kontaktpersonen inte samtidigt handlidgga skattedrenden for foretaget, vilket ar
positivt ur javssynpunkt.

Det kan dock konstateras att ett nara och fortroendefullt samarbete mellan Skatte-
verket och ett foretag som péagér over tid utgor en ovanlig konstellation i svensk
forvaltning.

Visserligen lar den information som foretagen limnar forr eller senare komma att
ingd i det underlag som foretagen limnar for att f3 sin skatt bestimd, men d& sker
detta inom ramen for en reglerad process och handldggs i en strukturerad form dar
de forvaltningsprocessuella skyddsreglerna sdsom kommunikation utgor en visentlig
del. Det faktum att Skatteverket har haft tillgdng till féretagens information under
en langre tid innan informationen anviands som underlag for ett konkret beslut ar
dock inte utan betydelse. Fragan ar viktig vid bedomningen av vilken stillning de

43 Daterade den 25 maj 2013.

4 P. 4 med tillhérande kommentar i tidigare version av Riktlinjer for férdjupad samverkan av den 25 maj 2013.

45 HFD 2013 ref. 48. Se vidare Warnling-Nerep, W, Rattsmedel: om- ¢& Sverprévning av forvaltningsbeslut, Norstedts
Juridik, 2015, s 124.

46 Se dock Pahlsson s. 46.
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rad som Skatteverket ger till foretagen har. I vad mén kan foretaget forlita sig pa att
Skatteverket kommer att bedoma skattefrdgan i enlighet med sitt rad, nar fragan sd
smaningom avgors i ett konkret beslut? I kommentaren till p. 8 i Riktlinjerna anges
att limnade svar inte utgor bindande forhandsbesked, men att det dr en given forut-
sdttning att lamnade svar ska vara sd val underbyggda att mottagaren normalt sett
ska kunna forvinta sig att svaret kommer att gilla. Denna forutsittning sigs galla for
all Skatteverkets verksamhet med rad och upplysning. Aven om det ir naturligt att
Skatteverket inte kan tillhanda rattsligt bindande rad, ar det likvil ur foretagets syn-
punkt en osidkerhetsfaktor att de upplysningar som limnas enbart kan komma att

bli gillande under normala omstiandigheter. Vid friga om sddana komplexa skatte-
situationer som motiverar en fordjupad dialog kan det forvintas uppstd svarbedomda
fragor med relativ hog frekvens. I p.7 i Riktlinjerna anges att specifika fragor av kom-
plex och svirbedomd karaktir tas emot inom fordjupad dialog men besvaras enligt
befintliga rutiner for sddana fragor. Vilka dessa rutiner dr och om utgérs av en reglerad
process framgdr inte. Sammanfattningsvis kan konstateras att de svar som limnas i
inom ramen for fordjupad dialog normalt torde vara tillforlitliga men inte behover
vara det, ndgot som bor beaktas vid bedomningen av det foljande.

En annan relaterad friga av stor vikt for foretagen ar i vad man de kan forlita sig pa att
Skatteverket enbart anvinder sig av informationen for att ge foretaget goda rdd infor
kommande taxering och inget annat. Fordjupad dialog bygger pa att foretagen frivilligt
limnar information till Skatteverket. Som nimnt ska enligt p. 10 i Riktlinjerna fragor
och svar som ges inom fordjupas dialog dokumenteras i drendet. Fragan uppkommer
da hur Skatteverket ska forhalla sig till information som foretagen lamnar. Utgangs-
punkten dr att samarbetet ska vara framéatsyftande och eventuella felaktigheter i tidigare
deklarationer ska inte utredas sirskilt. Samtidigt konstateras i kommentaren till p. 6 i
Riktlinjerna att uppgifter som dven avser forfluten tid kan komma att ingé och att det
inte kan uteslutas att sidana uppgifter kan komma att anvindas i ett konkret drende
om faststillande av underlag for beskattning eller bestimmande av skatt. Nagon klar
grans mellan det oreglerade arbetet med fordjupad dialog och reguljar drendehand-
laggning finns alltsa inte. Skatteverket ska inte pa eget initiativ soka uppgifter fran
foretaget,*” men inget hindrar att dialogen avslutas och att verket darefter begir att

fa ta del av material eller genomfor kontroller i anledning av de uppgifter som fram-
kommit i dialogen. Skatteverket har en egen sjilvstindig utredningsskyldighet, vilket
till skillnad fran FL uttryckligen framgar i SFL (40:1). Skatteverket kan knappast bortse
helt fran eventuell graverande information som framkommer.

Sammanfattningsvis utgor Skatteverkets arbete med fordjupad dialog en arbetsform
som svarligen kan kategoriseras inom ramen for traditionell svensk forvaltningsritt.
Information om foretagens skatt limnas under informella former till Skatteverket,
som i sin tur bistir med rad infor kommande deklarationer. Genom att arbetet organi-
seras informellt och den information som limnas inte 4r avsedd att laggas till grund for
beslut om skatt direkt, hamnar Skatteverkets hantering av informationen i en forvalt-
ningsrittslig grazon, dir formella rittssikerhetsgarantier i stor utstrackning saknas.

47 Kommentaren till p. 8.
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5. Skatteverkets samarbetsavtal
med FAR och SRF

Vid sidan av den ordning for fordjupad dialog mellan Skatteverket och stora foretag
och koncerner som behandlats i det foregdende tillimpar Skatteverket dven samarbete
med grupper av redovisningsforetag och konsulter som bygger pa sirskilda avtal och
som far ses som en annan typ av samverkan.

Skatteverket har i denna form inlett samarbete med FAR, branschorganisationen for
revisorer och radgivare, och Sveriges Redovisningskonsulters Forbund (SRF). Dessa
utfor redovisning och skatterddgivningsuppgifter for ett mycket stort antal foretag,
overviagande sma och medelstora sidana. FAR tillimpar en ordning for att certifiera
skatteradgivare. Arrangemanget har betecknats som ett samverkansprojekt.

Overenskommelserna mellan Skatteverket och FAR resp. SRF har formen av skriftliga
samarbetsavtal och foljer samma mall. Overenskommelserna innebir att konsultforetag
som ar anslutna till FAR eller SRF fér en sirskild stallning i forhéllande till Skatte-
verket. Dessa revisions- eller redovisningsbyraer kan rapportera till Skatteverket vilka
deklarationer de har varit med om att uppratta.*® Sa tidigt som mojligt ska konsulterna
kontakta Skatteverket i oklara och komplicerade fragor. Skatteverket dterkopplar till
dem om eventuella fel for att ytterligare starka kvalitetsarbetet. FAR och SRF med-
verkar i erfarenhetsutbyte. Skatteverkets synsitt ar att det behovs ingen kontroll i
efterhand om det blivit rdtt frin borjan. Det torde innebira att féretag som anlitar
konsulter anslutna till FAR eller SRF I6per en mindre risk for att bli utsatta for skatte-
kontroll i efterhand. I vart fall fair man rakna med att foretagen ofta kan uppfatta det
faktiska laget pa detta satt.

Problemet med att Skatteverket inleder samarbete i avtalsform med tva ledande orga-
nisationer inom revisions- och rddgivningsomradet dr bland annat att de foretag som
tillhor dessa organisationer tillforsdkras en gynnsam specialbehandling. Det innebar
att ovriga foretag i dessa branscher stills utanfor. Dessa foretag riskerar att harigenom
tillskyndas en pataglig nackdel i konkurrenshianseende. Det galler sarskilt i den man
kunderna uppfattar att det ar fordelaktigare att anlita foretag som ar anslutna till
ramavtal med Skatteverket, eftersom det kan ge fordelar, sarskild i form av minskad
risk for efterhandskontroll fran Skatteverkets sida. Fran rattssikerhetssynpunkt ter

sig denna olikhet i Skatteverkets behandling och bedomning hogst betanklig.

Den utformning de nimnda ramavtalen har innebar att den sarskilda stillning, som
getts de revisions- och radgivningsforetag som tillhor de tva organisationerna FAR
och SRF i forhallande till Skatteverket, ger dessa foretag en formanlig position pa
marknaden som kan och ocksa torde utnyttjas som konkurrensmedel. Formansstall-
ningen synes inte kunna motiveras av att de nimnda foretagen har en speciell kompe-
tens eller seriositet. Det torde finnas atskilliga andra revisions- och raddgivningsforetag
pa marknaden som uppfyller motsvarande krav utan att Skatteverket har erbjudit
dem en liknande position.

48 Nirmare uppgifter limnas bl a p4 FAR:s hemsida.
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Arrangemanget med sdrskilda avtal mellan Skatteverket och FAR resp. SRF leder
salunda till effekter som snedvrider konkurrensforutsittningarna pa redovisnings-
och revisionsmarknaderna. Den tillimpade ordningen synes dock inte kunna angripas
med stod av konkurrenslagen. Skatteverket utgér ndmligen sdsom statlig myndighet
inte ndgot foretag i konkurrenslagens mening, vilket normalt ar en forutsittning for
att lagen ska vara tillimplig. Det ar heller inte frdga om nagon siddan offentlig salj-
verksamhet som omfattas av konkurrenslagen.

Som redan berorts i avsnitt 3 sldr emellertid regeringsformen fast en allmidn och
grundldggande likabehandlingsprincip och objektivitetsprincip i RF 1:9. Den fore-
skriver att forvaltningsmyndigheter ska beakta allas likhet infor lagen i sin verk-
samhet samt iaktta saklighet och opartiskhet. Hari ligger ett krav pd att myndigheter
ska behandla enskilda likformigt och inte dgna sig &t sarbehandling som sarskilt
gynnar vissa foretag i relation till deras konkurrenter. Att skattekontrollen fungerar
likformigt framstar som centralt fran rattslikhets- och rattssikerhetssynpunkt.

Sammantfatiningsvis framstdr avtalsarrangemanget med FAR och SRF av nu nimnda
skal inte som val forenligt med RF 1:9 och darmed inte med Skatteverkets stillning
som forvaltningsmyndighet. Det stdr inte heller i 6verensstimmelse med svensk for-
valtningstradition. Det nuvarande avtalsarrangemanget fortjanar allvarlig kritik och
bor ersittas av en ordning som ges en neutral utformning.

17
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Internationaliseringen av forvaltningsratten har inneburit att svenska myndigheter
tar allt storre intryck av internationella idéer och strategier i sin verksamhet. Denna
utveckling ar i grunden positiv och inte sillan nédvandig till f6ljd av att samhallet i
Ovrigt internationaliseras.

Det finns dock anledning att f6lja utvecklingen noga och att kritiskt utvdrdera de
impulser som internationaliseringen innebir utifran svenska forhéllanden. Internatio-
naliseringen av forvaltningsratten tenderar att medfora ett okat utrymme for soft law
som utvecklats av internationella organisationer och vad som kan kallas governance
verktyg; det vill siga mer eller mindre formlosa 6verenskommelser om hur verksam-
heten inom ett omrade ska bedrivas, jamforande studier i syfte att paverka de inga-
ende myndigheterna i en viss riktning, utbildnings- och informationskampanjer etc. +
OECD:s arbete att med att utveckla skatteforvaltningsrelaterade fragor kan ses som
ett exempel pa en sddan verksambhet. Internationaliseringen av forvaltningsmyndighe-
ternas verksamhet kan dven innebira att myndigheterna blir mindre ndbara for den
nationella regeringen genom att myndigheterna tar intryck, om an inte instruktioner,
frén andra.®

Med den svenska forvaltningsmodellen, dir myndigheterna redan frén borjan ar orga-
nisatoriskt och ansvarsmassigt separerade fran regeringen, kan en sadan utveckling
bli sarskilt kinnbar.>! Den svenska forvaltningsmodellen bygger pa att myndigheterna
ska styras med lag och inte genom politiska dekret i enskilda fall. Inom omradet for
myndigheternas eget beslutsfattande svarar myndigheterna sjilva for de beslut som
fattas och vare sig politisk styrning eller politiskt ansvarsutkravande ar tillgangligt.
Grundliaggande offentligrittsliga principer om objektivitet och likabehandling far
darfor sarskilt stark betydelse. I regeringens forvaltningspolitiska proposition fran

ar 2008 understroks vikten av att medborgarna kan kidnna fortroende for myndig-
heterna, vilket ansdgs kunna uppnds genom att myndigheterna iakttar saklighet och
opartiskhet och att de har en hog grad av integritet sa att de inte later sig obehorigen
paverkas.*? Sjilvstandighet, integritet och objektivitet utgor i den svenska forvaltnings-
traditionen de rattsliga garantierna for att uppnd grundlaggande demokratiska varden
som normbundenhet, forutsigbarhet och rattssiakerhet.

Frigan ir hir i vad man Skatteverkets nya samarbetsformer kan anses vara utfor-
made pa ett sdtt som garanterar verkets sjalvstindighet, integritet och objektivitet.
Som diskuterats ovan kan samarbetsformerna hianforas till de effektivitetsorienterade
stromningar som varit inflytelserika under senare tid, genom new public management
och liknande teoribildningar. Det finns ocksa en tydlig koppling mellan Skatteverkets
nya samverkansformer och OECD:s arbete med att férnya och effektivisera skatte-
forvaltningars arbete. Detta syfte ar i sig lovvart, men som anforts ovan ar det viktigt

49 Reichel, J, EU-rittsliga killor i svensk férvaltningsritt — ndgot om governance-verktyg och metod, i Festskrift till
Lena Marcusson, Bull, T, Ahman, K och Lundin, O (red), ustus 2013.

30 Harlow, C., Global Administrative Law: The Quest for Principles and Values, European Journal of International Law
Vol. 17 No 1 (2006), pp. 187-214,s. 212.

510U 2008:118, Styra och stilla — forslag till en effektivare statsforvaltning, s. 82 ff.
52 Prop. 2009/10:175, Offentlig férvaltning for demokrati, delaktighet och tillvixt, s. 38.
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att kritiskt granska utvecklingen. Syftet hir ar siledes att peka pa vissa aspekter i
utvecklingen som kan innebira svérigheter utifrdn den svenska forvaltningsmodellen
i ett skattesammanhang.

Skatteverkets nya samarbetsformer bygger i stor utstrackning pé att 6verenskom-
melser ingds mellan verket och vissa foretag i form av en samverkan i beskattnings-
verksamheten genom fordjupad dialog samt genom sarskilda samarbetsavtal med tva
branschorganisationer. Till skillnad fran forvaltningsbeslut, dar en myndighet ensidigt
tar stillning i en viss frdga och forvintar sig att omgivningen rattar sig direfter, ir
avtal resultatet av en férhandling i ndgon form mellan tva parter, dir parterna méste
komma 6verens for att ett avtal ska komma till stdnd. Tva grundliggande invindningar
kan anforas mot bruket av avtal i Skatteverkets verksambhet.

For det forsta bor det forutsittas att en tillampning av legalitetsprincipen i ett skatte-
rattsligt sammanhang medfor att det faktiskt finns ett ratesligt korrekt sitt — i vart
fall i princip — att redovisa intiakter samt att 6vriga satt dirmed ar felaktiga. Faststal-
landet av gillande ritt kan inte vara frdgan om en forhandling. Sdsom samverkans-
formen fordjupad dialog ar uppbyggd, inkommer foretagen sjalva med det underlag
de vill ha ska ingd i dialogen, varefter Skatteverket gor sin bedomning. Som angetts
ovan utg6r lamnade svar inte bindande forhandsbesked, men det ar likval en given
forutsittning att limnade svar ska vara s val underbyggda att mottagaren normalt
sett ska kunna forvinta sig att svaret kommer att gélla. Detta bor rimligen forutsitta
att det underlag som foretagen lamnar in ar tillrackligt fullstandigt, sa att Skatteverkets
bedomning inte bygger pa underlag som friserats i ndgot avseende, eller i ovrigt pre-
senterats i en for foretagen fordelaktig form. Fragan uppkommer likvil i vad man
det finns ett utrymme for foretagen att komma overens med Skatteverket hur dess
intdkter ska redovisas samt i vad mdn storleken pa skatteuttaget for foretagets rakning
kan ses som resultatet av en lyckad forhandling.

Den andra inviandningen kan ses som en fortsattning pa den forsta. I vad man kan
Skatteverket uppnad likformighet i behandlingen mellan skattskyldiga, om vissa foretag
beskattas efter att ingdtt avtal med Skatteverket om en fordjupad dialog och diarmed
haft mojlighet att fora en ingdende diskussion om svdara skatterittsliga fragor i for-
hand? Inte minst giller denna invandning i forhallande till utlindska foretag, som
enbart har en mindre del av sin verksamhet i Sverige. Det kan forvintas att sidana
foretag har ett mindre intresse av att ingd avtal om en fordjupad dialog med Skatte-
verket, pd motsvarande sdtt som Skatteverkets intresse av att ge vigledning till
utlindska foretag kan forvintas vara mindre.

Genom att i de nya samverkansformerna ersitta traditionella offentligrittsliga
verktyg i form av drendehantering och beslut med avtal om dialog och samarbete,
frangar Skatteverket den ordinarie rollfordelningen mellan statlig myndighet och
enskild. Nir Skatteverkets utovande av offentlig makt sker inom ramen for avtal med
enskilda skattesubjekt skapas osidkerhet om vilka forutsittningar som giller for verk-
samheten, bdde for de foretag som dr med och de som stér utanfor. Det finns en inne-
boende risk att det offentliga maktutovandet blir mindre objektivt och lagbundet,
utan istillet mer flexibelt i syfte att 6ka effektiviteten i verksamheten. I Forvaltnings-
utredningen beskrevs objektivitetsprincipens karna som ett forbud for myndigheterna
att lata sig vdgledas av andra intressen dn dem de ar satta att tillgodose eller att
grunda sina avgoranden pa hinsyn till andra omstandigheter d4n sidana som enligt
tillimpliga forfattningar far beaktas vid provningen av ett drende.’> Om detta kan
garanteras i Skatteverkets nya samarbetsformer ar en tveksam och allvarlig friga.

33 S0U 2010:29, En ny forvaltningslag, s. 149.
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Sammanfattningsvis utgor Skatteverkets nya samarbetsformer en arbetsform som ter
sig frimmande for den svenska forvaltningsmodellen. Nar Skatteverket soker intera-
gera med enskilda foretag och forma dem att f6lja skattelagstiftning genom att ingd
avtal om informationsutbyte snarare dn genom traditionell drendehandliggning,
hamnar arbetsformen i en grazon. Detta giller inte enbart i forhdllande till forvalt-
ningslagen som diskuterats ovan, utan aven i forhdllande till RF 12:2 och frigan om
tillgiangliga verktyg for styrning och kontroll av myndigheter inom och utom omradet
for forvaltningsmyndigheternas sjilvstindiga beslutsfattande. Inom skatteomradet har
domstolskontrollen sedan linge varit det huvudsakliga verktyget for att kontrollera
Skatteverkets verksamhet. Om Skatteverkets nya arbetsformer bedoms utgora en form
av faktisk forvaltning som ligger utanfor verkets beslutsfattande verksamhet, kan de
inte utan vidare utmanas genom rittsliga verktyg sisom genom att understillas dom-
stolsprovning. De faller dven utanfér myndighetens skyddade omrade i RF 12:2,
varfor bruket av arbetsformerna istillet bor kunna styras — eller avstyras — genom
en tydligare politisk styrning. Detta kan i sig ses som en naturlig f6ljd av att Skatte-
verket i allt storre utstrackning dgnar sig r vad som kan betecknas som en politiserad
verksamhet, med syfte att paverka enskildas beteende pa ett generellt plan.

En saddan utveckling skulle dock innebara ett avsteg fran den traditionella svenska
forvaltningsmodellen, ndgot som i sig krdver noggranna ¢verviaganden. Utover den
rdttsliga regleringen av den forvaltningsmodellen finns andra mer praktiskt orienterade
aspekter, sdsom att Regeringskansliet ar forhdllandevis litet och att en stor del av
sakkompetensen har allokerats till myndighetsniva. Det forutsatter vidare en vilja av
riksdag och regering att anvanda sig av de verktyg for politisk kontroll som finns att
tillga. Det finns, som Wockelberg konstaterat, inbyggda svarigheter med att kombinera
parlamentarism med sjalvstandiga myndigheter.’* Riksdagens mojlighet att utova

ett direkt inflytande over forvaltningen inskranks till att styrning genom lag. Den
svenska forvaltningsmodellen har medfort en viss forsiktighet hos de styrande, som
kan tinkas medfora att politisk styrning inte utnyttjas i den utstrackning grundlagen
medger. Globaliseringen kan medfora att avstindet 6kar mellan riksdag och regering
4 ena sidan, och en internationellt verksam forvaltning 4 den andra.’’ Tillsammans
med den okade komplexiteten i modern forvaltning kan, som papekats av Bull, forut-
sattningarna for ansvarsutkrivande forsamras.>

De svenska myndigheternas sjalvstindighet ar dock langt ifrdn oinskrankt, utan
regeringen har som ovan konstaterats savil mojlighet och skyldighet att styra forvalt-
ningen, dock inte myndighetsutovning mot enskild. Eftersom riksdagens kontroll 6ver
forvaltningen enbart sker indirekt, det vill saga riksdagen kan kontrollera att regeringen
styr och kontrollerar forvaltningen i tillricklig omfattning, blir riksdagen beroende av
en aktivt styrande regering. Skatteverkets nya samarbetsformer kastar siledes ljus pa
en friga av grundlaggande konstitutionell karaktir; hur kan myndigheter styras i en
globaliserad virld och i vad man har myndigheter i realiteten i viss mdn kommit att
styra sig sjalva?

5% Se Wockelberg, H., Den svenska forvaltningsmodellen, s. 28 och avsnitt 2.1 ovan.
55 Se Reichel, J. Ansvarsutkrivande — svensk forvaltning i EU, Jure 2010, s. 85 ff.

56 Ge Bull, T. Global governance; need for a new theory or the return of an old friend?, s. 237 och avsnitt 3 ovan.
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