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Betiinkandet Fortsatt utveckling av forvaltningsprocessen och Specia-
lisering for skattemal (SOU 2014:7 6)

Instillning

Néringslivets skattedelegation (NSD) begréinsar i huvudsak sitt remissvar till vad av-
ser hanteringen av skattemal i forvaltningsdomstolarna.

NSD tillstyrker det forslag som Utredningen om fortsatt utveckling av forvaltnings-
processen (utredningen) ligger fram om att i forvaltningsprocesslagen reglera forbe-
redande sammantride och mdjlighet att under handldggningen gora skriftlig samman-
stéllning av mélet. Forslaget betriffande specialisering av skattemélshanteringen till-
styrks, men till skillnad mot utredningen anser NSD att specialisering endast kan si-
kerstillas i kombination med koncentration av skattemal till sex forvaltningsriitter. Ett
sadant forslag bor tas fram under den fortsatta beredningen. Aven vad giller hante-
ringen av skattemal i kammarritt bér under den fortsatta beredningen forslag om spe-
cialisering i skattema4l tas fram. NSD tillstyrker inférandet av tvidomarsits i forvalt-
ningsrétt som huvudregel enligt utredningens forslag. NSD anser att mojligheten till
muntlig férhandling pd yrkande av enskild inte bir begrénsas p4 sitt som utredningen
foreslar och avstyrker ddrfor detta forslag.

Utredningen uttalar att en kommande utredning bor se 6ver den obligatoriska ritten
till muntlig forhandling i kammarritt som finns i vissa mal med utgéngspunkt att
slopa den ritten. Vidare foreslar utredningen att en kommande utredning ska f3 till
uppdrag att infora krav pa provningstillstdnd i skattemal till kammarritt. NSD avstyr-
ker att utredning tillsitts med dessa uppdrag.

NSD ldmnar nérmare synpunkter nedan.

Huvudmén i NSD ar;
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Forberedande sammantride och skriftlig sammanstilining under handliéiggning-
en

Utredningen foreslar att det i forvaltningsprocesslagen ska inforas en bestimmelse om
forberedande sammantriide. Ett sidant forberedande sammantride ska f4 héllas om det
framjar ett snabbt avgérande av mélet eller kan antas vara till fordel for utredningen.
Vidare foreslds att det infors en bestimmelse om att ritten ska gora en skriftlig sam-
manstélining i mélet med parternas yrkanden och invédndningar samt de omstéindig-
heter som dessa grundas pi om det, med hinsyn till mélets beskaffenhet, ir till fordel
for handliggningen av mélet. En sidan sammanstillning ska skickas till parterna for
yttrande.

NSD delar utredningens uppfattning om vikten av att domare i forvaltningsritt har tid
och mdjlighet att gora rittsutredningar, skriva egna domar och #gna sig it materiell
processledning i tillriackligt hog grad. Det #r nodvandigt att personalsammansittning-
en i forvaltningsritt 4ndras for att uppna okad kvalitet och 6kad rittssikerhet. Sisom
det stdr i betinkandet bor personalsammansittningen é4ndras for att mera likna den i
allmén domstol.

Det &r viktigt att den materiella processledningen utévas tidigt i malets handldggning
och att den utovas fortlopande samt att den utévas av lagfaren domare. Sdsom ocksa
framhalls i betdnkandet handlar dessa frigor till stor del inte om lagstiftning utan om
domarnas instdllning till processledning. NSD vill 4ven tilligga att det sjélvfallet dven
handlar om tilldelning av ekonomiska resurser till domstolsvisendet — i det hir fallet
forvaltningsdomstolarna.Nir det giller skattemalen &r det nodvéndigt for skattesyste-
mets legitimitet att fortroendet for skatteprocessen upprétthalls.

Forslagen att i férvaltningsprocesslagen skriva in bestimmelser om forberedande
sammantrdde och skriftlig sammanstillning under handldggningen dr sddana Atgirder
som bor stirka domarrollen och med det 6ka kvaliteten i domandet. Aven om det re-
dan idag dr fullt méjligt att vidta dessa dtgdrder 4r det dock betydelsefullt att bestim-
melserna fors i forvaltningsprocesslagen for att sgvil domstolen som parterna ska
uppmérksammas p4 att dessa atgirder star till buds.

Skattemal &r ofta omfattande och komplexa och det #r viktigt att i ett tidigt skede av
processen f parternas instillningar preciserade och klarlagda. Férberedande samman-
trdden 4r manga ginger en utmirkt form for att uppnd detta. Aven skriftlig samman-
stdllningar under handliggningen #r en sidan dtgird som ytterst gagnar kvaliteten i
domandet nér det giller att hantera komplexa och svarutredda mal, sdsom skattema3l
ofta 4r.

Huvudman i NSD &r;
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Specialisering av skattemalshanteringen

Huvudminnen i de organisationer som ingdr i NSD har under lang tid och i olika
sammanhang framhéllit att 6kad specialisering 4r en viktig faktor for att dstadkomma
betydande kvalitets- och effektivitetsvinster i skattemal. Bland annat har organisation-
erna tillsammans med andra néringslivsforetridare och Skatteverket i juni 2007 gjort
en hemstillan till regeringen om att snarast vidta atgdrder for att oka specialiseringen
och dérmed f3 till stdnd bittre kvalitet och kortare handlidggningstider i skattemal. Or-
ganisationerna har dérfor hyst stora forhoppningar p& den nu aktuella utredningen.

Utredningen, som har funnit att 6kad specialisering behovs, har dock begrénsat sitt
forslag i den hir delen till uppdatering av forvaltningsrittsinstruktionen och kammar-
rattsinstruktionen pa s4 sitt att iven domstolens behov av specialisering ska tillgodo-
ses vid indelning av domare. Utredningens arbete leder s&ledes inte fram till nigra
konkreta forslag p& hur okad specialisering i skattemal ska &stadkommas. Detta finner
NSD mycket beklagligt, men anser att fragan bor kunna hanteras i en fortsatt bered-
ningsprocess.

Forvaltmingsritt

I betéinkandet finns en genomgang av tidigare olika sammanhang dir frigor som ror
specialisering har behandlats, bl.a. Domstolsverkets rapport 2004:4 — Skattemé&lshan-
teringen vid lénsritterna och kammarritterna, Som framgér av den rapporten vicktes
redan da fran domstolshall farhdgor for vad en koncentration av skattemal till ett litet
antal domstolar skulle medféra for de Ovriga domstolarna. Man befarade rekryterings-
problem och att det skulle skapas A- och B-lag inom forvaltningsdomstolarna. Med
anledning hirav foreslogs ingen allmén foruméndring i skattemal.

Nu aktuell utredning har gjort en enkitundersckning till forvaltningsritterna och av
den dragit slutsatsen att de flesta av dessa har anpassat sin organisation for att efter
2010 &rs forvaltningsrittsreform seka dstadkomma specialiserad skattemélshantering,
Utredningen konstaterar att det finns ett samband mellan storleken pi forvaltningsriit-
ternas malunderlag, antal domare och i vilken grad specialisering férekommer. Utred-
ningen konstaterar vidare att sjvil utredningens direktiv som parterna i skattemal ef-
terfrigar 6kad specialisering. Aven domarna i forvaltningsdomstolarna anser att spe-
cialisering i skattemal ger dem biittre forutsittningar att doma i skattemal. Utredning-
€n anger ett antal goda skil varfor specialisering behovs. NSD delar utredningens syn-
sitt betrdffande detta.

Utredningen s6ker definiera vad som kréivs for att en forvaltningsritt ska ha mojlighet
till en kvalitativ skattespecialisering och funnit att det behvs fyra domare som arbetar
med skattemal minst 50 procent av sin arbetstid. Antalet skattemal per domstol berik-
nas behdva uppga till minst 750. NSD anser att det behdvs ett storre antal skattemal
per domstol for att sikra att specialisering ska vara mojlig. S&som framgér av betin-
kandet, s. 178, har trenden under flera ar varit att antalet inkomna skattem&l minskar.
(Den 6kning som skett under &r 2012 och 2013 &r tillfdllig och avser foljdandringar
avseende de s.k. tryckerimélen.) For att mojliggora specialisering anser NSD att det
dtminstone behdvs en tilldelning p4 1 500 skattemal per forvaltningsritt.
Huvudméan i NSD 4r:
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Foérutom att NSD har en annan uppfattning &n utredningen nér det giller ldgsta antalet
skattemdl per forvaltningsritt skiljer sig ocksé uppfattningarna om hur specialisering-
en ska kunna komma till stind.

Utredningen beskriver tv4 alternativ. Koncentration genom sirskilda domstolar eller
sdrskilda forumregler #r det ena. Domstolsintern specialisering dr det andra. Den av-
gorande skillnaden mellan koncentration och domstolsintern specialisering ir att vid
koncentration skulle skattemal komma att styras till vissa forvaltningsritter, dvs. vissa
forvaltningsritter skulle inte langre komma att hantera skattem4l. Vid koncentration
utifran sirskilda forumregler anges som exempel att av dagens tolv forvaltningsritter
skulle sex komma att vara forum for skattemal.

Utredningen argumenterar starkt emot varje form av koncentration av skatteméalen till
vissa domstolar och skilet 4r att det skulle komma att uppsta problem for domstolar-
na. En av de viktigaste nackdelarna med koncentration anser utredningen vara att det
uppstar olikheter i forvaltningsdomstolarnas malprofil. Forvaltningsritter utan
skattemal skulle bli mindre attraktiva arbetsplatser och man hénvisar till att vissa for-
valtningsritter uttalat att de foredrar att liggas samman med annan forvaltningsritt
hellre &n att bli av med sina skattemal. Ett annat skél som utredningen tar upp &r att
det skulle vara en nackdel for allminheten om forvaltningsdomstolsdmandet skulle
vara organiserat pa olikartat s#itt beroende pé méltyp. Aven lingre reseavstind och
Okade kostnader anges som nackdelar.

Nir det giller domstolsintern specialisering anser utredningen att till fordelarna hor
framfor allt att alla forvaltningsritter med detta alternativ #r likvirdiga domstolar och
ddrmed har samma malprofil. Det hivdas att det finns ett egenvirde ur allménhetens
perspektiv att den yttre organisationen for férvaltningsdomstolsdomandet ser lika ut i
hela landet. Men for att domstolsintern specialisering ska kunna genomforas maste
antalet forvaltningsrdtter minskas och dirfor forordar utredningen att regeringen
skyndsamt tillsitter en utredning med ett sdant uppdrag.

Utredningen har haft i uppdrag att analysera om det finns anledning till en 6kad spe-
cialisering av skatteméalhanteringen i domstol och hur en s&dan | s fall bor utformas.
Utredningen har kommit fram till att det finns goda skil till 6kad specialisering, men
véljer 4nd4 att inte ligga fram ndgot forslag om hur det ska ske. Enligt NSD:s upp-
fattning innebir detta att ingen fordndring kommer att ske mot vad som giller idag.
Det &r forst om regeringen vljer att utreda nedliggning av ett antal forvaltningsritter
— i tiden néra inp4 2010 &rs forvaltningsrittsreform — och foresla det for riksdagen,
som viljer att fatta ett beslut i den riktningen, som &kad specialisering skulle vara
mdjlig att uppna. Nir det handlar om nedldggning av domstolar #r det ménga andra
aspekter &n specialisering av skattemal som kommer fokus och enligt NSD:s mening
ldr det i sa fall bli andra frigor som kommer att vara avgorande for om négon eller
nagra ytterligare domstolar skulle komma att liggas ner.

Enligt NSD:s mening har utredningen ett dverdrivet starkt domstolsperspektiv dir
personalfrigor fatt en helt dominerande stéllning. Detta &r ocksa nigot som under alla
ar préglat diskussionen fran domstolshall. Redan &r 2004 beskrevs det som att dom-

Huvudmén i NSD &r:
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stolarna skulle komma att delas in i A- och B-lag beroende p4 om skattemal ingick i
mélunderlaget.

NSD anser att detta ir ett markligt synsitt. Av de ca 132 000 mal som provas i for-
valtningsritterna varje r dr endast ca 10 procent skattemal. Av de ca 13-14 000
skattemélen dr det ungefir 5-6 000 som anses som egentliga skatteméal. Mot den bak-
grunden &r det svért att forsts att forvaltningsritternas attraktionskraft som arbetsplats
stér och faller med skattemalen. Vidare ér det svart att forstd hur man 6ver huvud taget
kan tinka sig domstolsintern specialisering med ett sadant synsitt. Gor man en upp-
delning i A- och B-domstolar beroende pé om skattemdl ingér i mélunderlaget eller
inte kan man som utomstiende friga sig hur domstolarna ska klara av att dela upp
domarna i s&dana som démer i skattemal och sddana som inte gor det.

Nir det giller de nackdelar som anfors vad géller allminhetens kontakter med dom-
stolen anser NSD att allménheten liir ha ett begrénsat intresse av domstolarnas organi-
sation vad giller méaltyper. Det som ir viktigt dr kvaliteten i domandet. Nir det géller
reseavstind och dérmed Skade kostnader lir detta problem — i den mén det #r ett pro-
blem — 6ka betydligt mer med utredningens forslag, att i stillet for koncentration av
skattemadlen till vissa domstolar lagga ner ett antal sidana. I det senare fallet lér all-
ménheten komma att drabbas i betydligt storre utstrackning eftersom vid nedliggning
av domstolar alla méltyper skulle komma att omfattas.

Enligt NSD:s uppfattning bor koncentration av skattemdl ske genom att sex forvalt-
ningsritter gors till forum for denna méltyp. I den fortsatta beredningen bér ett sidant
forslag tas fram.

Kammarrdt

Utredningen ligger inte fram négot konkret forslag till specialisering i skattemal i
kammarriitt. Det konstateras att kammarritterna uppvisar skillnader ifrdga om hur
specialiserade de 4r vid hanteringen av skattemal, Utredningen uttalar dock att #ven
kammarritterna bor arbeta pa ett specialiserat sitt och anger bla. att det bor ingd
minst tvd ledaméter som &r specialiserade i skattertt vid ddmandet i skattems] och i
de svéraste malen det kan vara lampligt att alla ledaméterna #r specialiserade.

NSD delar utredningens uppfattning och anser att det under den fortsatta beredningen
bor tas fram ett forslag i linje med utredningens 6nskem4l.

Forvaltningsrittens sammansittning i skattemal

Utredningen foreslar att domfbrhetsreglerna betriffande skattemal och tullmal #ndras
s att forvaltningsrétt som huvudregel dr domfér med tva lagfarna domare vid prév-
ning av mél enligt skatteforfarandelagen och tullagen.

NSD delar utredningens uppfattning att det skatterittsliga omradet #r mycket omfat-

tande och komplext och att skattemalen kriver systemforstielse pa ett annat sitt dn

Ovriga méltyper vid forvaltningsdomstolarna. Det #r mot denna bakgrund nodvindigt

for att oka kvaliteten i domandet att 18ta skattemélen provas av en starkare sits i for-
Huvudmén i NSD &r:
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valtningsrétt dn vad som dr fallet idag. NSD anser att vad som iir avgorande for att en
sddan reform ska lyckas ir att antalet lagfarna domare utokas generellt, dvs. att det
sdsom utredningen féreslar som huvudregel blir obligatoriskt med tvidomarsits i for-
valtningsriitt.

Tydligare regler om muntlig forhandling

Utredningen ldgger fram férslag om forstirkta majligheter till muntlig forhandling d&
det kan antas vara till fordel for utredningen. Aven mojligheten att pé den enskildes
begéran hilla muntlig férhandling i forvaltningsritten foreslas justeras for att forstir-
kas. Ddremot bortfaller denna mojlighet nir det giller yrkande av enskild i kammar-
rdtt. Vid yrkande av enskild i kammarritt ska enligt forslaget provningen ske utifran
rekvisitet till fordel for utredningen. Utredningen uttalar att avsikten &r att tydliggéra
for enskilda i réttsprocessen att det ir i forsta instans som processen i huvudsak ska
foras.

NSD delar uppfattningen att tyngdpunkten i processen bor ligga i forsta instans, men
menar att detta kommer ocksa att bli en foljd av att kvaliteten i domandet forbattrats i
forvaltningsritterna. NSD anser det r viktigt att i lagen behdlla regleringen for en-
skilda att yrka muntlig forhandling i kammarritten. Skilen for att den enskildes ons-
kemal ska tillgodoses kan dock tillitas vara svagare an i forvaltningsritt. Regeln
skulle exempelvis kunna formuleras som att muntlig férhandling ska hallas om inte
sdrskilda skl talar emot. En sidan reglering markerar att tyngdpunkten i processen
ska ligga i forvaltningsritt, men markerar sven att den enskildes ritt att under vissa
omstindigheter fa sin begidran om muntlig forhandling tillgodosedd.

Ytterligare fragor som kan paverka den fortsatta utvecklingen av férvaltnings-
processen

Under ovanstiende rubrik har utredningen tagit upp frdgor som inte omfattas av ut-
redningens direktiv, men som utredningen anser #r viktiga att uppmérksamma och for
regeringen att ta stdllning till i det fortsatta arbetet med att utveckla forvaltningspro-
cessen. Forutom att utreda en minskning av antalet forvaltningsritter rekommenderar
utredningen bl.a. Sversyn av bestimmelserna om obligatorisk muntlig férhandling om
enskild begér det i forvaltningsriitt och kammarritt i mal om betalningssikring, fore-
tradaransvar och sirskilda avgifter enligt skatteforfarandelagen samt i mal om tulltill-
lagg eller forseningsavgift enligt tullagen. Utredningen foéresldr vidar att inforande av
provningstillstind i skattemal i kammarritt ska utredas.

Obligatoriska muntliga forhandlingar i kammarritten i vissa fall

Av de skil som experten Kerstin Nyquist framfor i det sirskilda yttrandet anser NSD
att sdvil foretrddaransvar som betalningssékring och skattetilldgg/tulltilligg bor utre-
das for att stirka rittssikerheten pd dessa omriden. Att minska mojligheterna till
muntlig forhandling i kammarrtt bidrar dock inte till detta.

Huvudman i NSD &r:
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Prévningstillstind i kammarriitten

Utredningen f6resldr att inforande av provningstillstdnd i skattemal i kammarritt be-
hover utredas. Som skil anfors att reglerna behover éndras for att parterna ska forsta
att det dr i forvaltningsritten tyngdpunkten i processen ska ligga. Enligt utredningen
kommer da resurser att frigoras i kammarritt néigot som i sin tur ska kunna leda till att
domskilen blir bittre och flera muntliga forberedelser kan figa rum etc.

Nar det krévs provningstillstind gor domstolen forst en mindre ingéiende provning av
malet for att ta reda pA om malet behdver dndras. Om s dr fallet blir det en fullsténdig
prévning i Sverritten annars ett besked om att provningstillsténd inte getts och att un-
derrittens dom giller.

Justitiedepartementet bereder nu forslag om att infora ett generellt krav pé provnings-
tillsténd i alla brottm4l. Frigan om inférande av generellt krav pa provningstillstand
har varit uppe tidigare. Ar 2003 gillde det skattemal. Ar 2010 giéllde det bade skatte-
mél och brottmal och nu giller det brottmal.

Huvudminnen i de organisationer som ingar i NSD har tillsammans med andra ni-
ringslivsorganisationer, Sveriges Kommuner och Landsting samt Skatteverket starkt
motsatt sig generellt krav pd provningstillstind i skattemal. NSD ser nu med oro pi
departementets striivan att genomfora ett generellt krav pa provningstillstand i brott-
mél. Kommer det att genomforas 4r det svart att tro att inte detta dven kommer att ap-
pliceras pa skattemalen, vilket skulle leda till réttsforluster for de skattskyldiga. Mot-
stindet mot ett generellt krav pa provningstillstand grundas pa den sjilvklara uppfatt-
ningen att en fullstéindig domstolsgranskning &r sdkrare #n en mindre ingdende sidan
och statistiken visar att kritiken &r befogad.

Nir generellt krav pd provningstillstdnd i tvistemal i hovritt genomfordes &r 2008 ut-
talade regeringen (prop. 2007/2008:139, s. 23) bl.a. att rittssikerheten kriver att fel-
aktiga domar ska kunna rittas i andra instans och att krav pa provningstillstind inte
foréndrar denna ordning. System med provningstillstind stadkommer en mer flexibel
och effektiv handlidggning. Risken for felaktiga beslut i frigan om provningstillstind
beddmde regeringen som minimal.

Regeringens motivering for att riittssiikerheten inte paverkas forutsitter att provnings-
tillstdnd verkligen meddelas i alla de fall dir underinstansernas avgoranden ir felakt-
iga. Provningstillstdnd ska nimligen meddelas om det foreligger skl till 4ndring av
underinstansernas avgoranden. Ett inforande av krav pa provningstillstind i en viss
méltyp borde dérfor inte medfora att procentuellt sett firre avgéranden blir dndrade av
Overinstanserna, dvs. den s.k. 4ndringsfrekvensen bor vara ofrindrad. Om inférande
av krav pd provningstillstind medfor att andringsfrekvensen minskar, utan att detta
kan forklaras av andra orsaker, kan slutsatsen dras att systemet med proévningstillstind
inte fungerar p4 det sétt som #r avsett. Minskar dndringsfrekvensen innebir det att fler
felaktiga domar blir oférindrade.

Hur ser d4 statistiken ut nir det giller dndringsfrekvensen i tvistemal? Identifieras och
dndras de felaktiga avgorandena?

Huvudmén i NSD &r:
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Av statistiken framgér att antalet domar i tvistemal som #ndras i hovritten kom att
sjunka frin 27,4 procent ar 2008, fore reformen, till 21,0 procent efter reformen och
s var det fortfarande vid arsskiftet 2013/2014. Det innebir att drygt 23 procent firre
domar #ndras i hovritt nu jamfort med fére reformen. Den konkreta forindring som
provningstillstindsreformen medfort kan sigas innebira att ca 180 fler tvistemal
skulle ha dndrats i hovritten under 2013 om reformen inte hade genomforts. Oversit-
ter man det till brottmdlen skulle det handla om ca 950 domar (se Nyquist, Kerstin JT
2013-14 s. 224 ff.).

NSD anser att inférande av generellt krav pd provningstillstind handlar om en dvertro
pd domarnas forméga att bedoma om mal ska #ndras eller inte. Det #r sjilvfallet
manga gnger svért att vid en mindre ingdende bedémning avgora om en 4ndring ska
ske eller inte. Man méste kunna erkénna att provar man inte méalen fullt ut utan gor en
mindre ingéende provning minskar rittssdkerheten. Det #r ganska sjilvklart och det
visar dven statistiken. Nu foresldr dven denna utredning att inférande om krav pi
provningstillstind i skattemal bor utredas. Enligt NSD:s uppfattning borde statistiken i
stillet foranleda 6vervaganden huruvida de krav pa provningstillstind som redan in-
forts ska behallas.
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