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Beslut vid regeringssammantriade den 8 mars 2012

Sammanfattning

En sidrskild utredare ska l&dmna forslag pa hur rittssdkerheten i

vissa delar av skatteforfarandet kan stirkas ytterligare utan att

effektiviteten i Skatteverkets kontrollverksamhet eller kvaliteten

i enskildas uppgiftslimnande till Skatteverket minskar.

Motsvarande géller dven for vissa forfaranden hos Tullverket.
Utredaren ska bl.a.

e analysera systemet med skattetilligg och skattebrott respek-
tive tulltilligg och tullbrott, bl.a. med beaktande av Europa-
konventionen, samt ge forslag pa lampliga forfattnings-
dndringar i syfte att ytterligare stirka rittssédkerheten for
enskilda,

e analysera nivderna pa skattetilligg och, om det beddms
lampligt, foresla dndrade nivaer,

e nir det giller skattetilligg dven analysera fragor som ror
normalt tillgéngligt kontrollmaterial och risken for skatte-
undandragande samt, om det bedoms lampligt, foresla
forfattningséndringar,

e analysera reglerna om tredjemansrevision och foresla for-
fattningséndringar som ytterligare stirker réttssidkerheten,
och

e analysera reglerna om ersittning for kostnader for ombud,
bitrdde eller utredning i drenden och méal om skatt m.m. och
foresld forfattningséndringar som ytterligare starker rétts-
sdkerheten.

Uppdraget ska redovisas senast den 9 september 2013.
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Rittssikerhet och effektivitet i skatteforfarandet

Skatter och avgifter 4r en mycket viktig andel av statens
inkomster. Det maste finnas effektiva verktyg for att ratt
uppgifter ska ldmnas till Skatteverket och for Skatteverkets
kontrollverksamhet i syfte att sékra ett korrekt uttag av skatter
och avgifter. Detsamma giller for Tullverket. Exempel pa
sadana verktyg ar skattetilligg, tulltilligg och tredjemans-
revision.

Den 1 januari 2012 trddde en ny lag i kraft som técker i stort
sett hela skatteforfarandet, skatteforfarandelagen (2011:1244),
forkortad SFL. Den ersétter bl.a. taxeringslagen (1990:324),
skattebetalningslagen (1997:483) och lagen (1989:479) om
ersittning for kostnader i drenden och mal om skatt, m.m.,
bendmnd ersdttningslagen. Genom att bestimmelserna har
samlats i en lag tydliggdrs och forenklas regelverket, vilket bl.a.
starker rattssdkerheten i skatteforfarandet.

I skatteforfarandelagen har dven vissa materiella dndringar
gjorts som innebdr att réttssdkerheten har stirkts. Det giller
bl.a. reglerna om skattetilligg. Aven nir det giller ersittning for
kostnader for ombud, bitrdde eller utredning har vissa dndringar
gjorts, exempelvis kan ersittning beviljas i fler fall &n tidigare.

I propositionen Skatteforfarandet (prop. 2010/11:165) gor
regeringen bedomningen nir det géller skattetilldgg att det finns
skal att ytterligare utreda hur réttssédkerheten kan stirkas inom
ramen for befintligt system. Fragor som ndmns ar rittigheten att
inte bli lagford eller straffad tvd ganger enligt artikel 4.1 i det
sjunde tilldggsprotokollet till den europeiska konventionen av
den 4 november 1950 om skydd for de minskliga rattigheterna
och de grundlidggande friheterna, benimnd Europakonven-
tionen, nivierna péd skattetilligg samt frigor som rér normalt
tillgéngligt kontrollmaterial och risken for skatteundan-
dragande. Nér det géller reglerna om tredjemansrevision — som
i sak inte &ndrats i skatteforfarandelagen — anger regeringen i
propositionen att tredjemansrevision dr ett mycket viktigt
kontrollverktyg och att mojligheten till tredjemansrevision
darfor bor finnas kvar, men att det finns skdl att utreda
utformningen av bestdmmelserna for att ytterligare stirka
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rittssdkerheten. Nér det géller ersdttning for kostnader for
ombud, bitrdde eller utredning anger regeringen att det finns
skdl att utreda utformningen av bestimmelserna for att
ytterligare stérka réttssékerheten.

Uppdraget att se 6ver systemet med skattetilléigg och
skattebrott respektive tulltilléigg och tullbrott

Aktuellt regelverk

Beskattningen av enskilda grundar sig huvudsakligen pa
uppgifter som de enskilda har ldmnat i en deklaration och pa
kontrolluppgifter. For att enskilda ska vara noggranna och
punktliga ndr de Ildmnar deklarationer och uppgifter till
Skatteverket finns det ett administrativt sanktionssystem med
skattetilligg och forseningsavgifter. Dessutom finns det ett
straffrittsligt sanktionssystem for att motverka skattefusk. Det
ar den deklarationsskyldige som har ansvar for att korrekta och
fullstdndiga uppgifter lamnas till ledning for beskattningen.
Enligt svensk lagstiftning kan en enskild under vissa
forutsattningar bade paforas skattetilligg inom ramen for
skatteforfarandet och straffas enligt skattebrottslagen (1971:69)
for samma oriktiga uppgift som har ldmnats i deklarationen
(t.ex. en felaktig uppgift). Detsamma géller om négon
deklaration inte har ldmnats. Den avgorande skillnaden mellan
dessa tva sanktionsformer &r att uttag av skattetilligg till
skillnad mot ansvar enligt skattebrottslagen inte kréver att den
oriktiga uppgiften har lamnats uppsatligen eller av oaktsamhet.
Bestimmelserna om skattetilligg finns i skatteforfarande-
lagen. Skattetilligg ska tas ut bl.a. av den som pa négot annat
sitt d4n muntligen under forfarandet har ldmnat en oriktig
uppgift till ledning for egen beskattning eller har lamnat en
oriktig uppgift i ett mal om egen beskattning (49 kap. 4 §). Av
49 kap. 5 § framgar vad som avses med oriktig uppgift. En
uppgift ska anses vara oriktig om det klart framgéar att en
lamnad uppgift &r felaktig eller en uppgift som ska ldmnas till
ledning for beskattningen har uteldmnats. En uppgift ska dock
inte anses vara oriktig om uppgiften tillsammans med &vriga
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uppgifter som har ldmnats eller godkénts utgdr tillrdckligt
underlag for ett riktigt beslut, eller uppgiften uppenbart inte kan
laggas till grund for ett beslut. Skattetilligg ska dven tas ut i
andra fall, t.ex. vid skonsbeskattning (49 kap. 6 §).

Enligt skattebrottslagen kan den som pa annat sitt dn
muntligen uppsétligen ldmnar oriktig uppgift till myndighet
eller underlater att till myndighet ldmna deklaration, kontroll-
uppgift eller annan foreskriven uppgift och dérigenom ger
upphov till fara for att skatt undandras det allménna eller
felaktigt tillgodordknas eller aterbetalas till honom sjdlv eller
annan domas for skattebrott (2 § skattebrottslagen). Om brottet
ar ringa doms for skatteforseelse i stéllet (3 § skattebrottslagen).
Om brottet begétts av grov oaktsamhet doms for vérdslos
skatteuppgift (5 § skattebrottslagen). I den foljande framstall-
ningen talas frimst om skattebrott men vad som sigs om
skattebrott tar sikte dven pd Ovriga brottsrubriceringar. Med
oriktig uppgift avses detsamma som for skattetilligg (se t.ex.
prop. 2010/11:165 s. 1110).

De olika sanktionssystemen, skattetilligg och skattebrott, ar
utformade med hénsyn till varandra och det finns regler om
samordning av pafoljder. Hel eller delvis befrielse fran skatte-
tilligg kan medges bl.a. om den som skattetilligget avser dven
har fallts till ansvar for brott enligt skattebrottslagen (51 kap.
1 § andra stycket 4 SFL). Vidare ska en domstol i ett skatte-
brottmal vid straffmitningen bl.a. beakta om skattetilligg har
tagits ut (29 kap. 5 § forsta stycket 8 brottsbalken).

Nér det giéller tullomradet finns det regler om tulltilldgg i
8 kap. tullagen (2000:1281) som till stor del motsvarar reglerna
om skattetilligg. Regler om tullbrott, vilka i stort motsvarar
reglerna om skattebrott, finns i 811 §§ lagen (2000:1225) om
straff for smuggling, bendmnd smugglingslagen. I sistndimnda
lag finns ocksd regler om samordning mellan sanktions-
formerna. Kan bl.a. tullbrott av normalgraden foranleda att
tulltilldgg enligt 8 kap. 2—4 §§ tullagen pafors, far atal vickas
endast om det &r pékallat av sérskilda skdl (31 § 2
smugglingslagen).

Artikel 4.1 1 det sjunde tilldggsprotokollet till Europa-
konventionen ger uttryck for réttigheten att inte bli lagford eller



5

straffad tva génger, den s.k. ne bis in idem-principen. I denna
artikel foreskrivs att ingen far lagforas eller straffas pa nytt i en
brottmalsrittegang i samma stat for ett brott for vilket han redan
har blivit slutligt frikdnd eller domd i enlighet med lagen och
rattegdngsordningen i denna stat. Bestimmelsen syftar till att
forhindra att en process av straffrittslig karaktir upprepas efter
att den har avgjorts slutligt. Det har konstaterats att de svenska
skattetilliggen, 4ven om de faststills i en administrativ process,
ar straff i Europakonventionens mening (Europadomstolens
avgoranden 1 malen Janosevic mot Sverige samt Vistberga Taxi
AB och Vulic mot Sverige, no. 34619/97 respektive 36985/97,
den 23 juli 2002).

Europadomstolen har vid ett flertal tillfallen provat fragor
om réttigheten att inte bli lagford eller straffad tva ganger. De
svenska reglerna om skattetilligg och skattebrott har vid en
sadan provning inte bedomts krinka denna réttighet (Rosenquist
mot Sverige, no. 60619/00, den 14 september 2004). I det fallet
ansdg domstolen att de bdda forfarandena inte avsadg samma sak
(idem) eftersom ansvar for skattebrott forutsatte att det fanns
uppsat, medan motsvarande krav inte stdlldes upp for att ta ut
skattetilligg. Domstolen beaktade ocksé att ansvar for skatte-
brott och skattetilligg tjanade olika syften.

Europadomstolen har dock pa senare tid utvecklat och skérpt
sin praxis nir det géller réttigheten att inte bli lagford eller
straffad tvd génger. 1 ett avgorande, som dock inte giller
beskattning, har Europadomstolen slagit fast att bedomningen
av om tva forfaranden avser samma brott ska gdras med
utgangspunkt i om de grundar sig pa identiska fakta eller fakta
som i allt vésentligt dr desamma (Sergey Zolotukhin mot
Ryssland, no. 14939/03, avgjord i Grand Chamber den
10 februari 2009). Slutsatsen i fallet Sergey Zolotukhin har
darefter bekraftats i andra fall, se Ruotsalainen mot Finland (no.
13079/03, den 16 juni 2009), Maresti mot Kroatien (no.
55759/07, den 25 juni 2009) och Tsonyo Tsonev mot Bulgarien
(no. 2376/03, den 14 januari 2010). Malet Ruotsalainen géllde
finska skatteforhéllanden, ndrmare bestimt bridnsleavgift och
straff for skattebedrdgeri, diar domstolen ansdg att de bada
brotten bestod av huvudsakligen samma omsténdigheter och att
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en krinkning av réttigheten att inte bli lagford eller straffad tva
ganger hade skett.

Sedan Europadomstolen meddelat sin dom i malet Sergey
Zolotukhin har bade Hogsta forvaltningsdomstolen (tidigare
Regeringsritten) och Hogsta domstolen avgjort mal som avser
det svenska systemet med skattetilligg och skattebrott. Ingen av
instanserna har funnit att det svenska systemet krdnker
rittigheten att inte bli lagford eller straffad tva ganger (RA 2009
ref. 94, avgjort den 17 september 2009, och NJA 2010 s. 168 1
och II, avgjorda den 31 mars 2010).

Hogsta forvaltningsdomstolen uttalade bl.a. att forbudet mot
dubbelbestraffning i Europakonventionen bor tolkas med
beaktande av hur konventionsstaternas rattsordningar utformats
och att Europadomstolens bdda nya avgdranden ar 2009 inte
avser det svenska rattssystemet, som innehaller vissa sérdrag.
Hogsta forvaltningsdomstolen drog slutsatsen att den ordning
som géller enligt intern svensk reglering &r forenlig med
Europakonventionen.

Hogsta domstolen konstaterade i sina avgdranden att det far
anses uteslutet att Europadomstolen med tillimpning av sin nya
praxis skulle anse att forfaranden som géller sanktioner for
samma oriktiga uppgiftslimnande med hinsyn till skillnader i
de subjektiva rekvisiten inte avsiag samma brott, men att
Europadomstolens praxis ldmnar visst utrymme for att ha flera
sanktioner for samma brott som ocksd kan beslutas av olika
organ vid skilda tillfillen. Hogsta domstolen bedéomde att det
saknas stod for att generellt underkénna det svenska systemet
med dubbla forfaranden.

Det finns mél i Europadomstolen som giller det svenska
systemet med skattetilligg och skattebrott. Mélen dr dock dnnu
inte avgjorda.

Behovet av en utredning

Systemet med skattetilligg och skattebrott har alltsd inte
beddmts strida mot Europakonventionens krav nir det giller
rattigheten att inte bli lagford eller straffad tva gédnger. Oavsett
detta finns det skil att se 6ver reglerna. Reglerna har utsatts for
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kritik frén olika héll i Sverige. Denna kritik géller bl.a. om det
ar lampligt att ha ett system som mdjliggor forfaranden i tva
olika domstolsordningar och tvé olika péafoljder gidllande samma
oriktiga uppgift, sirskilt om det ena forfarandet har lett till ett
slutligt avgorande. Systemet med skattetilligg och skattebrott
bor i ljuset av detta ses Over i syfte att ytterligare stdrka ratts-
sdkerheten for enskilda och att astadkomma en béttre samord-
ning av sanktionsformerna inom skatteomriddet. Aven pi
tullomradet kan tulltilligg tas ut och ansvar for tullbrott
utddmas avseende samma oriktiga uppgift. Aven dessa regler
bor ses Over.

Uppdragets genomforande

Skattetilligg ar ett mycket viktigt verktyg for att sdkra ett
korrekt uttag av skatter och avgifter, vilket 1 forldingningen har
stor betydelse for att uppritthalla fortroendet for det svenska
skatte- och avgiftssystemet. Denna administrativa sanktion ska
dérfor finnas kvar. Aven straffrittsliga sanktionsméjligheter ska
finnas kvar. De har en mycket viktig preventiv funktion. Det
handlar saledes inte om att avskaffa nagon av sanktions-
formerna. Utover dessa grundliggande utgangspunkter ska
foljande gidlla for uppdragets genomforande. Uttaget av
skattetilligg ska dven fortséttningsvis vara baserat pa objektiva
kriterier, dvs. det ska inte krdvas subjektiva rekvisit sdsom
uppsat eller oaktsamhet. Effektiviteten 1 Skatteverkets
kontrollverksamhet ska sékerstdllas. Kvaliteten i enskildas
uppgiftslimnande till Skatteverket ska inte minska. Reglerna
ska vara sa enkla, tydliga och latthanterliga som mojligt, bade
for enskilda och for tillimpande myndigheter. Regler som
foreslds av utredaren ska inte ge utrymme for den enskilde att
manipulera systemet t.ex. sa att han eller hon kan undkomma ett
administrativt eller straffrittsligt forfarande helt. Utredaren ska
sarskilt uppmirksamma risken for sadana brister och i
forekommande fall redogora for dessa tillsammans med forslag
pa losningar.

Det dr vid genomforandet av detta uppdrag lampligt att
studera andra nordiska landers péfoljdssystem och eventuella
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pagaende lagstiftningsprojekt pa skatteomradet. Det kan vara av

intresse att studera dven andra europeiska landers system.

Utredaren bor grundligt undersdka olika alternativ och efter
en provning av alternativens fordelar och nackdelar ldmna ett
forslag inklusive forfattningsreglering. Ett alternativ som bor
undersokas ér att infora ett system som innebér en plikt for det
allminna att vid en viss tidpunkt vélja mellan att paftra
skattetilligg eller att anméla misstinkt skattebrott. Ett sddant
system finns i Norge. Utredaren bor sérskilt 6vervidga behovet
av bestdmmelser som mdjliggdr uttag av skattetilligg om ett
anmélt drende inte leder till ndgon skattebrottsprocess eller
pafoljd.

Ett annat alternativ som ocksd bdr undersokas &r forut-
sattningarna for att sammanfora de bada forfarandena till ett
forfarande, dvs. att skattetilligg och skattebrott hanteras i en
och samma domstol.

Detta uppdrag ska dven avse systemet med tulltilldgg och
tullbrott, naturligtvis med beaktande av de sérdrag som dessa
regler har jaimfort med reglerna om skattetilligg och skattebrott.

Utredaren ska saledes utifrin de ovan ndmnda utgangs-
punkterna
e analysera systemet med skattetilligg och skattebrott ur ett

rattssidkerhetsperspektiv, bl.a. med beaktande av Europa-

konventionen,

e undersoka olika alternativ men lamna ett forslag inklusive
forfattningsreglering i syfte att ytterligare stirka rattssiker-
heten och samtidigt bibehalla effektiviteten i Skatteverkets
kontrollverksamhet och kvaliteten i enskildas uppgifts-
lamnande till Skatteverket, och

e genomfoOra detta uppdrag dven nidr det géller systemet med
tulltilldgg och tullbrott.

Uppdraget att se 6ver nivderna pa skattetilligg
Aktuellt regelverk

Reglerna om grundforutséttningarna for uttag av skattetilligg
kan sdgas vara ganska enkla, medan det finns ett storre antal
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detaljerade regler som géller berdkningar, undantag och
befrielsemdjligheter. Nar det giller nivaerna pa skattetilligg
finns det t.ex. fem olika procentsatser, namligen 40, 20, 10, 5
och 2 procent (49 kap. 11-18 §§ SFL). Nér det géller tulltilldgg
finns det bara tva nivaer, 20 och 10 procent (8 kap. 2-4 §§
tullagen).

Behovet av en utredning

Forandringar av nivaerna har overvigts tidigare. I betdnkandet
Skatteforfarandet (SOU 2009:58) togs fragan upp om ett av
flera ldmpliga sitt att forenkla reglerna vore att sdnka procent-
satserna fran 40 till 20 procent. Utredningen ansdg att
regleringen skulle bli enklare om skattetilligg som huvudregel
beriknades enligt samma procentsats oberoende av vilken skatt
eller avgift det dr fragan om. En positiv effekt av en sédnkning
angavs vara att trycket i sanktionssystemet skulle minska och
att det med en ldgre niva borde finnas béttre forutsittningar for
att f4 acceptans for systemet. Dessutom skulle da procentsatsen
vara densamma pé inkomstbeskattningsomradet som pa skatte-
betalningsomradet. Utredningen ldmnade dock inte négot
forslag om detta d& den ansag att det inte ingick i uppdraget att
Overviga sa genomgripande fordndringar.

En halvering av procentsatsen pa inkomstbeskattnings-
omradet skulle, precis som utredningen ansett, vara en stor
forandring av grunderna i sanktionssystemet. En sadan
fordandring maéste analyseras noggrant innan den Overvags.
Regeringen anser, sdsom har aviserats i propositionen Skatte-
forfarandet, att nivaerna pa skattetilligg bor utredas for att
ytterligare stirka réttssikerheten. Det finns anledning att
undersoka fOrutsdttningarna for och konsekvenserna av
fordndrade nivéer pa skattetillagg.

Uppdragets genomforande

Syftet med detta uppdrag &r att utreda om man kan forenkla
reglerna om nivderna pa skattetilligg och ©ka overblick-
barheten. Olika nivaforandringar kan overvédgas. Utredaren bor
efterstriva dels en rimlig balans mellan rittviseaspekter och
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allménpreventiva aspekter, dels att sanktionerna ska framsta
som skiliga. Utredaren ska sdrskilt beakta relevanta bestim-
melser i skatteforfarandelagen och de forslag i Gvrigt som
utredaren avser att ligga fram i fridga om skattetilliggen. En
Oversyn av nivaerna pa tulltilligg bedoms inte vara nddvindig.
Utredaren ska déarfor utifrdn ovan ndmnda utgéngspunkter
e analysera nivaerna pé skattetilligg, och
e beddma om det dr lampligt att fordndra nivaerna och, om sa
ar fallet, 1dmna forslag pa dndringar av reglerna.

Uppdraget att se dver vissa andra fragor om skattetilligg
Aktuellt regelverk

Grundldggande bestimmelser om forutsittningarna for uttag av
skattetilligg har det redogjorts for ovan. Enligt skattefor-
farandelagen anses en uppgift inte vara oriktig om den
tillsammans med dvriga lamnade eller godkinda uppgifter utgor
tillrackligt underlag for ett riktigt beslut eller om uppgiften
uppenbart inte kan ldggas till grund for ett beslut (49 kap. 5 §
andra stycket). I dessa fall saknas forutsattningar for att ta ut
skattetillagg. Skattetilligg ska inte heller tas ut, &ven om oriktig
uppgift har ldmnats, bl.a. da den oriktiga uppgiften kan réttas
med ledning av kontrollmaterial som normalt ar tillgéngligt for
Skatteverket och som har varit tillgéngligt for verket inom ett &r
frdn utgdngen av beskattningsaret (49 kap. 10 § 1). Fore
skatteforfarandelagens tillkomst gillde sistnimnda regel enbart
obligatoriska kontrolluppgifter, dvs. kontrolluppgifter som ska
lamnas utan foreldggande. Genom skatteforfarandelagen har
denna regel utvidgats till att omfatta inte bara obligatoriska
kontrolluppgifter utan dven annat normalt tillgéngligt kontroll-
material, om materialet ar tillrdckligt for att ett riktigt beslut ska
kunna fattas. Om den oriktiga uppgiften framgér av, men inte
kan rittas med ledning av, normalt tillgéngligt kontrollmaterial
ska dock dven fortséttningsvis skattetillagg tas ut. Det tas da ut
med en ldgre procentsats (49 kap. 12 §).

Det stélls forhallandevis hoga krav for att kontrollmaterial
ska anses vara normalt tillgéngligt. Det krévs att materialet tas
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fram &rligen for deklarationskontrollen. Materialet ska ocksa
vara generellt i den mening att det omfattar alla eller sa gott
som alla skattskyldiga i landet eller i ett visst 1&n som har haft
en utgift eller inkomst etc. av det slag som kontrollmaterialet
avser att ge upplysning om. Bade kontrollmaterial som har
direkt anknytning till den skattskyldige och material av mer
allmin karaktdr omfattas av uttrycket. Det krdvs vidare att det
genom administrativa rutiner dr ordnat s& att de som granskar
deklarationerna regelmissigt far tillgdng till materialet. Nagot
krav pa att materialet ska vara direkt tillgdngligt stills inte.
Kontrollmaterial som finns tillgdngligt i beskattningsdatabasen
och som rutinméssigt anvinds vid deklarationsgranskningen
omfattas av bestimmelsen. Material som inhdmtas genom
sarskilda forfragningar, utredningar eller kontrollaktioner
omfattas inte av uttrycket kontrollmaterial (prop. 2010/11:165
s. 480 £.).

Aven om en oriktig uppgift har limnats till ledning for
beskattningen och forutsittningarna for Skatteverket att ta ut
skattetilligg ar uppfyllda, kan olika omstédndigheter ge sadan
vigledning for Skatteverket att det i sjdlva verket inte finns
nagon risk for att den enskilde kommer att undga att skatt eller
avgift tas ut. Detta &r ocksd nagot som kan beaktas vid
tillimpning av reglerna om befrielse fran skattetilligg (se bl.a.
RA 2009 ref. 73).

Behovet av en utredning

2003 ars skattetilliggsreform innebar att reglerna for skatte-
tilldgg blev flexiblare och generdsare. Reformens tyngdpunkt
lag pé befrielsereglerna. I propositionen Skatteforfarandet ségs
att det dnnu inte har gatt tillrickligt lang tid for att det i alla
delar ska vara mojligt att f4& en komplett bild av hur skatte-
tilliggsbestimmelserna efter reformen tillimpas. Det sédgs ocksé
att avgorandena fran Regeringsritten hittills dr f4 men att det
redan nu kan konstateras att tillimpningen av befrielsereglerna
har blivit sévil flexiblare som generdsare.

Néagra av de remissinstanser som yttrade sig Over
betinkandet Skatteforfarandet anség att det bor framgéd av
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reglerna att skattetilligg inte ska tas ut om det saknas risk for
skatteundandragande. Vissa remissinstanser har vidare uttryckt
synpunkter pa t.ex. varfor inte en arsredovisning kan vara
normalt tillgdngligt kontrollmaterial, eftersom Skatteverket har
elektronisk tillgéng till arsredovisningar genom sin atkomst till
Bolagsregistret.

Fragor om skattetilligg nér det inte finns risk for skatte-
undandragande och innebdrden av normalt tillgédngligt kontroll-
material kan sigas hora samman. A ena sidan har Skatteverket
tillgang till ett stort antal uppgifter dels direkt hos sig, dels via
lankar till andra myndigheter och databaser, av vilka Skatte-
verket ibland kan dra slutsatser om korrektheten i uppgifter som
limnas i deklarationen. A andra sidan ir det trots allt den
uppgiftsskyldige som ska ldmna korrekta och fullstindiga
uppgifter till ledning for beskattningen. For detta méste det
finnas vissa  péatryckningsmedel, sdsom  skattetillagg.
Regeringen anser att det finns skél att se over dessa fragor for
att ytterligare stirka réttssdkerheten.

Uppdragets genomforande

Syftet med detta uppdrag ar att uppna bittre och enklare regler

samt 0kad forutsebarhet. Utredaren bor skapa fortydliganden

kring uttrycket normalt tillgéngligt kontrollmaterial och i detta

sammanhang gora overviganden nir det giller om skattetilligg

ska tas ut nir det inte finns risk for skatteundandragande. Aven

for andra situationer ska utredaren gora dverviganden kring om

skattetilligg ska tas ut nédr det inte finns risk for skatte-

undandragande. Olika alternativ kan overvégas. En 6versyn nir

det géller tulltillagg i denna fraga synes inte vara nddvandig.
Utredaren ska darfor utifran ovan nimnda utgangspunkter

e Kklarldgga vad som i dag anses utgora normalt tillgéngligt
kontrollmaterial,

e bedoma vad normalt tillgdngligt kontrollmaterial borde
utgora,

e om det bedoms ldmpligt foresla forfattningsdndringar som

avser detta, och
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e se Over fragan om skattetilldgg ska tas ut ndr det inte finns
risk for skatteundandragande och, om det bedoms lampligt,
ge konkreta forslag pé forfattningsédndringar.

Uppdraget att se 6ver reglerna om tredjemansrevision
Aktuellt regelverk

Enligt gillande regler far Skatteverket besluta om revision hos
en niringsidkare inte bara for att kontrollera om denne har
fullgjort sina lagstadgade uppgiftsskyldigheter (vanlig revision)
utan ocksé for att inhdmta uppgifter av betydelse for kontroll av
ndgon annan idn den som revideras, s.k. tredjemansrevision.
Bestimmelserna finns i skatteforfarandelagen (41 kap.).

Beslutet om tredjemansrevision riktar sig till den som
revision gors hos, och alltsd inte till den person som ska
kontrolleras. Beslut om savél vanlig revision som tredjemans-
revision ska innehalla uppgift om syftet med revisionen. I ett
beslut om tredjemansrevision far Skatteverket dock, om det
finns sdrskilda skél, utesluta uppgift om vilken person eller
rattshandling som kontrollen avser. Ett beslut om revision
forutsatter inte misstankar om felaktigheter. Det finns mojlighet
for den reviderade att begira att handlingar undantas fran
kontrollen. Revisionen é&r kringgirdad av regler om sekretess
och tystnadsplikt. I skatteforfarandelagen upplyses att propor-
tionalitetsprincipen alltid ska gélla vid tillimpning av lagen,
dvs. att beslut enligt lagen fér fattas bara om skélen for beslutet
uppvéger det intrdng eller men i dvrigt som beslutet innebér for
den som beslutet géller eller for ndgot annat motstaende intresse
(2 kap. 5 §).

Néar det géller tullomrddet finns det bestdmmelser om
revision och tredjemansrevision i 6 kap. tullagen, vilka i stort
motsvarar bestimmelserna i skatteforfarandelagen. 1 tullagen
finns det en bestimmelse om att proportionalitetsprincipen
géller vid beslut om kontrollatgérd enligt tullagstiftningen

(6 kap. 1 §).
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Behovet av en utredning

Reglerna om tredjemansrevision ér ofta foremal for diskussion.
Synpunkterna géller ofta integritetsaspekter som har att gora
med att ndgon som inte dr foremal for kontroll utsétts for
revision och att den som kontrolleras inte kinner till det.
Skatteverket har kritiserats for att utfora tredjemansrevision dir
verket utan ndgon konkret misstanke om skatteundandragande
eftersoker icke preciserade handlingar for att hitta nagot av
intresse, ibland bendmnt “fishing expeditions”. Vidare har det
ifragasatts om insamling av stora méngder uppgifter ar ett
effektivt arbetssdtt for Skatteverket och om det ar ett
proportionerligt ingrepp i relation till den som har handlingarna.
Aven forhallandet till reglerna om mojligheten att begira att
vissa handlingar ska undantas fran kontroll, reglerna om bank-
sekretess och advokaters klientmedelskonton har diskuterats
och problematiserats.

Hogsta forvaltningsdomstolen har i en dom den 28 februari
2012 (mal nr 7066-10) som handlar om utddmande av vite
bedomt fragor som giller tredjemansrevision. Domstolen fann i
det fallet att Skatteverkets beslut om generell tredjemans-
revision hos Skandinaviska Enskilda Banken AB, som géllde
uppgifter om klientmedelskonton, fir anses oproportionerliga
eftersom det saknats effektiva mojligheter att fran granskning
undanta uppgifter om vad advokaters klientuppdrag avser.

For att motivera systemet har det bla. framforts att
tredjemansrevisioner dr malinriktade &tgirder, avgrinsade till
skydd for integriteten och besparande for den som uppgifterna
avser, da denne inte behdver lamna uppgifterna. Skatteverket
har ansvar att vérna den personliga integriteten, att anvinda
tredjemansrevision bara nir det verkligen finns behov och
sdkerstilla att institutet tredjemansrevision anvinds pa ratt sitt.
Tredjemansrevision dr en forutséttning for att skattekontrollen
ska kunna inriktas mot det avsiktliga fusket, for att avgrinsa
inhdmtandet av uppgifter och for att mojliggéra informations-
inhdmtning som inte kan ske pa annat sitt. Verktyget ar viktigt
bl.a. for att kunna ”spdra pengar’ i samband med grov
organiserad brottslighet, penningtvétt och svart arbetskraft.
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Vidare har det angetts att det &r ett normalt forfarande i flera
lander och att det krdvs for att kunna uppfylla dtaganden mot
andra lander.

Tredjemansrevision dr ett mycket viktigt instrument &ven i
Tullverkets kontrollverksamhet. Manga importféretag anlitar
tullombud for sin tullhantering och Tullverket har dérfor stor
nytta av de uppgifter och annan information som kan finnas hos
ombuden.

Reglerna om tredjemansrevision har inte setts 6ver pa linge.
Den tekniska utvecklingen har fordndrat sdttet som bade
Skatteverket och foretag arbetar pa med bl.a. en kraftigt 6kad
elektronisk informationstillging som foljd. Det ovan ndmnda
avgorandet dir Hogsta forvaltningsdomstolen underkinde
besluten om tredjemansrevision géllde ocksd en mycket stor
mingd uppgifter. Regeringen anser dirfor att det finns skil att
utreda utformningen av bestimmelserna for att ytterligare stirka
rittssdkerheten for sévdl den som revideras som den som
kontrolleras. Aven tredjemansrevision som Tullverket genom-
for ska ses over.

Uppdragets genomforande

Tredjemansrevision ar ett mycket viktigt instrument i Skatte-
verkets kontrollverksamhet i strévan att var och en pafors den
skatt eller avgift som han eller hon enligt de materiella reglerna
ska betala. Exempel pa situationer dér tredjemansrevision har
stor betydelse dr i det myndighetsgemensamma arbetet mot
grov organiserad brottslighet och vid utredningar av s.k.
aggressiva skatteuppldgg. Dessutom ér det ett viktigt verktyg
for att Sverige ska kunna fullgora internationella forpliktelser
som foljer av t.ex. handridckningsavtal. Dérfor bor mojligheten
till tredjemansrevision finnas kvar. Det dr saledes utformningen
av bestimmelserna om tredjemansrevision som ska ses over.
Det dr av vikt att kénna till omfattningen av anvidndandet av
tredjemansrevision och resultatet av sddana revisioner.
Utredaren bor dérfor undersoka hur Skatteverket arbetar med
detta i fraga om t.ex. antalet revisioner per ar, vilka slag av
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revisioner som utfors och utfallet av dem, t.ex. uppmirk-
sammade felaktigheter och beloppsmaéssiga hojningar.

Nér det géller att avgora hur bestimmelserna om tredje-
mansrevision bor vara utformade maéste kontrollintresset vigas
mot integritets- och rittssdkerhetsintressena, vilket dr en svar
uppgift som bor foregds av noggranna Overviaganden. De
bestimmelser som utredaren foreslar bor ges en klar och tydlig
utformning och bor priglas av restriktivitet och urskillning. De
ska syfta till att stirka rattssdkerheten samtidigt som en rimlig
kontrollniva bibehalls. Proportionalitetsprincipen maste beaktas
i forslagen.

Vid genomforandet av detta uppdrag bor utredaren grundligt
undersoka olika alternativ och efter en provning av alternativens
fordelar och nackdelar ldmna ett forslag inklusive forfattnings-
reglering. En friga som bor utredas dr forutsittningarna for att
infora ett krav pa att Skatteverket i forsta hand — om s& ar
mdjligt — ska soka information hos den som uppgifterna géller,
dvs. forst uttomma mojligheten att f4 information hos den som
kontrolleras och forst dérefter f4 utféra tredjemansrevision.
Utredaren bor vidare se dver behovet av att skdrpa kraven for
under vilka forutsittningar som tredjemansrevision ska fa goras.
Det kan t.ex. vara krav p& ndrmare specificering vad revisionen
syftar till och motivering till varfor efterfrigade uppgifter ar
relevanta for dndamalet med &tgérden. Det kan ocksa gilla
dndrade regler for beslutsordningen.

Som ett led i att stirka det rdttsliga skyddet for den som
kontrollen avser bor undersdokas om det bor inforas ett krav pa
att underrittelse om beslut om revision som huvudregel ska ske
till denne, med mdjlighet till undantag i vissa fall, t.ex. om det
finns en sabotagerisk. Det bor ocksa utredas om det dr mojligt
och lampligt att den som kontrollen avser t.ex. skulle kunna
begéra att vissa handlingar undantas fran kontrollen.

Utredaren ska déarfor utifrdn ovan ndmnda utgéngspunkter
e kartligga hur Skatteverket arbetar med tredjemansrevision,

bl.a. vilka slag av revisioner som utfors, antalet revisioner

per ar och utfallet av dem i frdga om funna felaktigheter och
beloppsmaéssiga beslutade hdjningar pa grund av gjorda
revisioner,
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e analysera reglerna om tredjemansrevision ur ett réttsséker-
hetsperspektiv,

e undersoka olika alternativ men ldmna ett forslag inklusive
forfattningsreglering som ytterligare stirker integritets-
skyddet och rittssdkerheten for enskilda,

e gora overviaganden kring fragor som hinger ndra samman
med tredjemansrevision om sadana aktualiseras, sdsom
exempelvis frdgor om tredjemansforeldgganden, och

e genomfora detta uppdrag dven gillande tredjemansrevision
som Tullverket utfor.

Uppdraget att se 6ver reglerna om erséttning for kostnader
for ombud, bitride eller utredning

Aktuellt regelverk

Enskilda har under vissa forutsittningar rétt till erséttning av
allménna medel for sina kostnader i samband med maél och
drenden om skatt m.m. hos domstolar och andra myndigheter.
Bestdmmelser om detta fanns fram till skatteférfarandelagens
tillkomst i erséttningslagen, som gillde drenden och mal om
skatter, tullar och avgifter samt taxering av fastighet, men som
ocksa tillimpades i vissa andra fall inom skatteomréadet.

Nir skatteforfarandelagen tridde i kraft den 1 januari 2012
upphivdes ersittningslagen och bestimmelserna finns numera i
skatteforfarandelagen. Bestimmelserna har med nagra undantag
forts Over ofordndrade. Materiella dndringar &r bla. att
ersittning kan beviljas i fler d&renden och mal &n tidigare. Rétten
till ersdttning omfattar samtliga &drenden och mal enligt
skatteforfarandelagen, tiden for begéran om omprdvning och
overklagande forlangs i vissa fall och beslutad ersittning for
kostnader ska inte registreras pé skattekontot.

Den grundldggande forutsittningen for att fa ersittning ar att
den enskilde har haft kostnader for ombud, bitrdde, utredning
eller annat som skéligen har behovts for att ta till vara sin rétt.
Erséttning kan beviljas i tre fall: om den sokande helt eller
delvis vinner bifall till sina yrkanden i drendet eller malet, om
drendet eller mélet avser en friga som é&r av betydelse for
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rattstillimpningen eller om det finns synnerliga skil for
erséttning (43 kap. 1 §).

Skatteforfarandelagens regler om ersittning for kostnader
for ombud, bitrdde eller utredning géller dven i drenden och mal
om tull, skatt som ska betalas till Tullverket, réinta, tulltilligg
och avgift enligt tullagen (1 kap. 8 § tullagen). Reglerna géller
ocksd i drenden och mal om skatt eller transporttilligg enligt
lagen (1998:506) om punktskattekontroll av transporter m.m. av
alkoholvaror, tobaksvaror och energiprodukter, benimnd LPK
(4 kap. 5 § LPK).

Behovet av en utredning

En viktig fraga som Skatteforfarandeutredningen skulle utreda
var om ersittning ges till ritt personkrets och for rétt slags
kostnader. Utredningen anség att da gillande forutsittningar for
ratt till ersdttning inte fingar upp alla &renden och mal dar
enskilda har behovt bitrdde for att ta till vara sin ritt.
Utredningen fann tva problem med att ersédttning normalt enbart
beviljas om den enskilde vinner bifall till sina yrkanden i
drendet eller malet. Det forsta dr att den enskilde inte kan fa
besked 1 erséttningsfrdgan forrdn &drendet eller malet har
avgjorts slutligt och darfor kanske avstar fran att ta den
ekonomiska risk som det innebér att anlita ett bitrdde. Det andra
ar att enskilda som har behdvt ett bitrdide och som for en
befogad process inte far ndgon ersittning vid en forlust, vilket
innebér att det finns nodvindiga bitrddeskostnader som inte
ersatts.

Utredningen foreslog att det inte ldngre skulle krévas att den
enskilde har fétt bifall till sina yrkanden for att fa erséttning for
nodvéndiga bitrddeskostnader, utan erséttning skulle beviljas
om den enskilde behdver ett bitrdde. Utredningen ansag ocksé
att ersattningsgrunderna att drendet eller malet har prejudikat-
intresse eller att det finns synnerliga skél for erséttning inte
langre tillfor ndgot och foreslog darfor att de skulle tas bort.
Vidare foreslog utredningen att om den som drendet eller malet
giller begirde det, skulle beslut om ritt till ersdttning kunna
fattas innan drendet eller malet avgdrs. Slutligen foreslogs att
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erséttningens storlek skulle berdknas enligt en timkostnadsnorm
som regeringen faststiller.

I propositionen Skatteforfarandet foreslogs inte dessa
andringar. Den undersokning som utredningens forslag vilade
pa beddmdes inte ensam vara tillricklig for att besvara de tva
viktiga frdgorna om huruvida erséttning ges till rétt personkrets
och for ritt slags kostnader. Det gick dirfor enligt regeringen
inte att ta stédllning till utredningens forslag.

Regeringen anser att det finns skil att utreda utformningen
av bestdmmelserna om erséttning for kostnader for ombud,
bitrdde eller utredning for att ytterligare stérka réttssidkerheten.

Uppdragets genomforande

Utredaren ska analysera reglerna om ersdttning for kostnader
for ombud, bitrdde eller utredning. Att ersittning ges till rétt
personkrets och for rétt slags kostnader ar viktigt savil fran
rattssédkerhetssynpunkt som av effektivitetsskdl. Det behover
klargéras om de nuvarande reglerna om ersittning uppfyller
dessa krav. Detta medfér behov av oOvervidganden ur ett
rattssdkerhetsperspektiv kring om reglerna &r utformade och
tillimpas pa ett rimligt sitt, t.ex. huruvida de fangar upp de
verkliga behov av hjélp som finns. Vidare krivs dverviganden
kring vilka som bor fi ersdttning samt for vilka slags drenden
och mal som ersittning bor ges. Aven frigor som giller vilka
slags kostnader som bor erséttas och med vilka nivaer som
erséttning bor beviljas aktualiseras.

For att kunna gora en fullgod beddmning behdvs en
utvirdering som uppfyller rimliga krav i friga om omfattning,
underlag och detaljgranskning. En inledande étgird ska darfor
vara att kartligga hur nuvarande bestimmelser om erséttning
tillimpas avseende till vilken personkrets ersittning ges, for
vilka slags kostnader och med vilka belopp.

Utredaren ska utifran sin analys foresla de forfattnings-
dndringar som bedoms ldmpliga for att ytterligare stirka
rattssdkerheten. Utredaren bor vid genomforandet av detta
uppdrag strdva efter enkla och tydliga regler samt en
forutsebarhet i systemet. Reglerna bor vara till fordel for den
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enskilde och samtidigt vara praktiskt tillimpbara for

myndigheterna. Myndigheternas drende- och malhantering ska

bara 6kas om det bedoms vara nddvindigt. De forslag som
lamnas ska innehalla noggranna analyser av foOrslagens
ekonomiska konsekvenser.

Skatteforfarandeutredningens forslag om mojligheten till ett
beslut om rétt till erséttning innan drendet eller méalet avgors
utgor i sjilva verket ett slags overklagbart forhandsbesked, dér
ersittningens storlek dock bestims forst vid drendets eller
malets avgorande. Forslaget sdsom det dr utformat framstér i
ljuset av det ovan sagda som problematiskt.

Utredaren ska séledes utifrdn ovan ndmnda utgangspunkter
e kartligga hur ersittning for kostnader for ombud, bitrdde

eller utredning hanteras hos myndigheter och domstolar,

t.ex. i frdga om till vilken personkrets erséttning ges, for
vilka slags kostnader och med vilka belopp,

e analysera reglerna om erséttning for kostnader for ombud,
bitrdde eller utredning, vari ingar bedémning av huruvida
erséittning ges till rétt personkrets och for ritt slags kost-
nader,

o fOresld lampliga forfattningsdndringar i syfte att ytterligare
starka rattssdkerheten, och

e genomfOra detta uppdrag dven nidr det géller ersittning for
kostnader for ombud, bitrdde eller utredning nér det géller
tull.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedoma de offentligfinansiella konsekvenserna
och konsekvenserna i &vrigt av forslagen. Om forslagen kan
forviantas leda till kostnadsokningar for det allménna, ska
utredaren foresla hur dessa ska finansieras.

I konsekvenserna i ovrigt ingar att d&ven Overviaga om foljd-
andringar eller andra forfattningséndringar krdvs med anledning
av foreslagna dndringar. Om s& bedoms vara fallet, ska forfatt-
ningsforslag lamnas. I konsekvenserna i dvrigt ingar ocksa att
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beddma vilken péverkan pé berdrda myndigheter och organisa-
tioner som forslagen ger om de genomfors.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 9 september 2013.

(Finansdepartementet)



