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Summary

The thesis examines the use of non-binding administrative regulation, or
recommendations, in the tax case law of the Swedish Supreme
Administrative Court in light of the hierarchy of regulation prescribed by
the Instrument of Government. This is done using a legal-dogmatic method

with a development perspective and an internally critical view of the law.

The hierarchy of regulation and law-making of the Instrument of
Government sets strict limits on statutes concerning taxation. The power to
make such statutes is mainly reserved for the popularly-elected Parliament.
However, recommendations such as the “general advice” of the Swedish
Tax Agency exert a directing influence over the application of tax law.
These recommendations are not covered by the Instrument of Government,
raising fundamental questions about whether the use of recommendations on
the administrative and court levels in practice result in a shift of statute-

making power on taxation away from Parliament.

The examination of the case law of the Supreme Administrative Court
extends from the entry into force of the 1974 Instrument of Government to
the present day. The cases show a legal evolution where the Court initially
considered recommendations to be authoritative, whereas it today acts more
independently of them. The Court does at times let a recommendation
determine the outcome of a case, but this is now done due to the legitimate
expectations of the taxpayer, not the authority of the recommendation. The

Court certainly does not consider itself bound by the recommendations.

The assessment of the author is that the current order is largely satisfactory
without obvious internal discrepancies. The fundamental questions remain,
but they are of limited practical concern. A possible improvement would be
to introduce a rudimentary regulatory framework for non-binding

recommendations in the Instrument of Government.



Sammanfattning

I denna uppsats granskas Hogsta forvaltningsdomstolens anviandning av
icke-bindande myndighetsregler, rekommendationer, vid réttskipningen i
skattemal 1 relation till regeringsformens normsystem. Detta gors genom att
anvinda en rittsdogmatisk metod med ett réttsutvecklingsperspektiv och en

internkritisk syn pé réttsordningen.

Regeringsformens norm- och normgivningssystem stéller upp strikta ramar
for regler om skatteuttag. Rétten att utfirda sddana regler forbehalls 1
huvudsak den folkvalda riksdagen. Trots detta har
myndighetsrekommendationer som exempelvis Skatteverkets allménna rad
en styrande inverkan pa réttstillimpningen. Dessa rekommendationer
regleras inte i regeringsformen vilket ger upphov till principiella frdgor om
huruvida rekommendationernas anvdndning i férvaltning och rattskipning i
praktiken innebér en forskjutning av normgivningsmakten pa skatteomradet

bort fran riksdagen.

Undersokningen av praxis fran HFD strécker sig frdn 1974 ars RF
ikrafttrddande till idag. De granskade rittsfallen visar en réttsutveckling dér
domstolen till en borjan tillmétte rekommendationerna en betydande
auktoritet och idag intar en mer sjilvstindig hallning till dem. Aven idag
kan dock HFD avgora ett skattemals utgang pa basis av en rekommendation,
men argumentet for detta dr inte regelns inneboende auktoritet utan den
enskildes befogade forvantningar. Domstolen erkénner sig absolut inte till

ndgon allmin bundenhet till myndighetsrekommendationer.

Forfattaren beddmer dagens ordning som overlag tillfredsstdllande utan
uppenbara interna brister. De principiella fragorna finns kvar, men ér av
begrinsad praktisk betydelse. En mojlig forbattring vore att infora en
grundliaggande reglering av myndighetsrekommendationer i

regeringsformen.
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1 Inledning

1809 ars regeringsform erkdnde “svenska folkets urgamla rétt att sig
beskatta”. 1974 é&rs RF grundlagsfaster kommunernas beskattningsrétt, men
listar samtidigt riksdagens beskattningsmakt sida vid sida med
lagstiftningsmakten. Och fortfarande i en tid som var, med en betydande
maktforskjutning till mellan- och Gverstatliga organ, vicker idén om
beskattningsritt for Europeiska unionen starkt motstand. Rétten att besluta
om generella regler for skatteuttag verkar ses som forbehéllet folkets

framsta foretrddare.

I ljuset av detta kan det framstd som anmérkningsvért att en stor del av det
svenska skatteregelkomplexet utgdrs av regler som inte alls beslutats av
riksdagen, utan istillet av skattemyndigheterna. An mer anmirkningsvirt,
kan det tyckas, dr att minga av dessa regler inte tillkommit enligt den
grundlagsfésta processen i 8 kap. RF och inte dr formellt bindande.
Samtidigt har dessa icke-bindande myndighetsrekommendationer en
betydande styrande inverkan pa tillimpningen av skattelagstiftningen hos
Skatteverket och paverkar ibland ocksd bedomningen i
forvaltningsdomstolarna. Kan denna ordning passas in i det snidva

normgivningssystem som géller for beskattningsmakten?

Fragan stélls pa sin spets nar Hogsta forvaltningsdomstolen tar ledning av
myndighetsrekommendationer i skattemal. Rekommendationer fyller utan
tvekan en viktig funktion pé forvaltningsniva — det dr svért att tinka sig en
effektiv och dnda likformig beskattning utan dem. Men fér de av en
forvaltningsmyndighet beslutade rekommendationerna inflytande &nda upp i
hogsta domande instans? Vad betyder det i sa fall i relation till
regeringsformens normsystem? Denna uppsats gor en ansats att utreda dessa

fragor.



1.1 Syfte

Mitt syfte med framstdllningen &r att ge en bild av hur HFD anvénder
myndighetsrekommendationer vid réttskipningen i skattemal. Jag forsoker
ocksa utreda om denna bild dr forenlig med regeringsformens norm- och

normgivningshierarkier.

1.2 Fragestallningar

Jag har 1 arbetet med uppsatsen utgétt frin tva grundliggande
fragestéllningar:

e Hur anvinder HFD myndighetsrekommendationer i skattemdl?

e Hur forhaller sig denna anvindning till RF':s normsystem?

For att besvara dessa huvudfragor tar jag hjélp av ett antal stodjande
delfragor:

o Vad dr egentligen myndighetsrekommendationer och vilka regler
styr dem?

o  Vad har HFD uttryckt i sina domskdl om hur
rekommendationerna ska anvindas i skatterdttskipningen?

o Vilka krav stdller regeringsformens bestimmelser om
normgivning och principerna de ger uttryck for pda sadan
anvdndning?

o Uppfyller den anvindning av rekommendationerna i

rdttskipningen som HFD foresprakar dessa krav?

1.3 Terminologi

I likhet med terminologin i forfattningssamlingsforordningen (1976:725),
ForfSamlF, anvinder jag regler som gemensam bendmning pa icke-
bindande rekommendationer och bindande foreskrifter. Regelgivning kallar

jag verksamheten att utfiarda sddana regler.



Jag har med avsikt valt den inte helt vildefinierade bendmningen
rekommendationer pa de icke-bindande regler som uppsatsen handlar om.
Syftet &r att ordet ska tdcka in alla de oférbindande myndighetsregler som

genom aren kallats bland annat yttranden, information och skrivelser.!

Jag hade ocksa kunnat vilja att genomgaende anvinda bendmningen
allmdnna rad. Allmanna rad legaldefinieras i 1 § ForfSamlF som “’sadana
generella rekommendationer om tillimpningen av en forfattning som anger
hur nagon kan eller bor handla i ett visst hdnseende”. Min bedomning &r att
alla for uppsatsen aktuella rekommendationer uppfyller denna definition.
Det finns dock flera anledningar till att jag avstatt fran att anvénda termen.
Forst och framst kallar Skatteverket en av sina serier av icke-bindande
regler just ”Allméanna rad™2. Men da dven andra av Skatteverkets
rekommendationer utgor allménna rad i ForfSamlF:s mening, exempelvis
Skatteverkets stéllningstaganden?®, skulle det finnas en risk for
begreppsforvirring om jag benimnde alla icke-bindande regler allménna
rad. Dessutom finns det inget nddvandigt begreppsligt samband mellan
allméinna rad i ForfSamlF:s mening och de rekommendationer jag

undersoker.

Ett séarskilt svarhanterat uttryck ér anvisningar. Idag ar anvisningar helt
avskaffat som term inom den offentliga ritten. Tidigare anvindes det dock
bade for otvetydigt bindande tillaggsbestimmelser till bland annat
skattelagstiftningen, men ocksa for regler utfardade av Riksskatteverket.
Dessa myndighetsregler uppfattades ibland som bindande
verkstillighetsforeskrifter, ibland som icke-bindande rad.* Nir jag i
fortsédttningen anvinder “anvisningar” utan nagon kvalifikation syftar jag pa

myndighetsreglerna.

!'Se Péhlsson (1995) s. 35.

2 Skatteverkets allminna rad (SKV A).
3 Se Pahlsson (2006) s. 405.

4 Se nedan under 3.2.



1.4 Avgransningar

For att gora denna text hanterbar bade for mig som forfattare och for ldsaren
ar ett antal olika avgriansningar nddvindiga. Min forhoppning ér att
uppsatsen dnda ska kunna ge en ndgorlunda heltickande oversikt av &mnet
och att de fragor och problem jag sjélv avstér fran att belysa ndrmare
framstar som mdjligheter till fordjupning for ldsaren, inte som luckor i mitt

arbete.

Inledningsvis dr det vért att notera att de principiella fragor jag forsoker
utreda inte dr begrinsade till skatteomradet, 4&ven om de pé grund av
beskattningsmaktens sarstillning gor sig starkt géllande ddr. Vigledande
rekommendationer frén statliga myndigheter forekommer i
forvaltningsdomstolarnas domskél pa andra omraden, bland annat
socialritten.’ Aven allméinna domstolar har haft anledning att berdra frigan,
exempelvis nir det géllt bedomningen av enskilds ekonomiska férhallanden
vid faststéllande av dagsbotsbelopp.® Jag fokuserar i detta arbete pa
skatteomradet och Skatteverkets rekommendationer men tar naturligtvis

hénsyn till allmédnna regler om myndigheternas vagledande regelgivning.

En viktig avgriansning &r att jag inte beskriver innehéllet i
rekommendationerna i storre utstrickning dn som behdvs for den Gvriga
framstéllningens begriplighet. Till stor del dr det av arbetsekonomiska skél,
men som jag berdr nedan dr grundlagsenligheten hos skatteforvaltningens
rekommendationer ocksé ett imne som sedan tidigare blivit foremal for

dtminstone ett storre forskningsarbete’.

En annan avgrinsning handlar om tidsaspekten. Uppsatsens kédrna dr som
jag ser det sokandet efter Overensstimmelse, eller bristen pa det, mellan

véirdet HFD tillméter rekommendationer i skattemal och det normsystem

5 Se exempelvis RA 1994 ref. 76.
¢ Se exempelvis NJA 1991 s. 692.
7 Se P&hlsson (1995).
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som foreskrivs i RF. Dérfor begrinsar jag min undersokning till tiden efter

1974 ars RF. Tyngdpunkten ligger pa dagens rittslidge (2018).

Till sist vill jag ndmna att anvindningen av myndighetsrekommendationer i
forvaltningsprocessen skulle kunna granskas ur étskilliga andra synvinklar
an just i relation till normgivningsmakten och RF:s normsystem. Tvé sddana
perspektiv som jag gidrna hade undersokt ndrmare om utrymme funnits utgar
frdn domstolarnas sjdlvstindighet enligt RF respektive deras

utredningsansvar enligt forvaltningsprocesslagen.

1.5 Metod, perspektiv och teori

Min utgangspunkt for arbetet dr den rittsdogmatiska metoden: att utifran
allmént erkénda rittskillor och tillhorande tolkningsprinciper faststélla
géllande ratt. Som en f6ljd av uppsatsens inriktning ges naturligtvis referat

och tolkning av avgdranden frdn HFD ett mycket stort utrymme.

Jag anvinder mig av tva kritiska perspektiv. Forst och framst tar jag hjdlp av
ett rattsutvecklingsperspektiv for att sdtta dagens ordning i sitt historiska
sammanhang. Genom detta tillvdgagangssitt hoppas jag mdjliggora en

djupare och mer nyanserad forstéelse av rattslaget idag.

Dessutom anlidgger jag vad jag skulle vilja kalla ett internkritiskt perspektiv
pa rattsordningen for att identifiera eventuella inre brister i systemet. Jag
accepterar inte utan vidare vad HFD uttrycker i rollen som frdmsta uttolkare
av gillande rétt pa sitt omrade, utan stiller domstolens héllning mot en
annan del av réttsordningen: i det hér fallet RF:s normsystem. Att pa detta
sitt forsoka identifiera eventuell bristande konsekvens i gillande rétt har av
Kleineman® beskrivits som en viktig uppgift for den “vetenskapligt inriktade

rattsdogmatiken”.’

8 Jan Kleineman, professor i civilritt vid Stockholms universitet.
% Se Kleineman (2013) s. 34.
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1.6 Forskningslage

Forskning om icke-bindande regelgivning dr om inte direkt séllsynt sé i alla
fall relativt ovanlig. Robert Pahlsson!? &r den ledande forskaren p& omradet,
sarskilt nér det géller skatterdtten. Hans doktorsavhandling frdn 1995,
Riksskatteverkets rekommendationer: allmdnna rad och andra uttalanden
pd skatteomrddet, ér fortfarande den mest heltickande undersdkningen av
dmnet. Avhandlingens tyngdpunkt ligger vid rekommendationernas
innehall, vilket tillsammans med avhandlingens alder ldmnar utrymme for
mig att granska radens anvindning i dagens rittskipning. Aven senare har
dock Pahlsson i diverse artiklar och ldroboken Konstitutionell skattercitt'!

presenterat fortsatt forskning i samma &dmne.

I sin forskning kring normgivningsmakten enligt RF behandlade
Stromberg!? dven myndighetsrekommendationer och deras relation till

bindande foreskrifter.!3

Vid sidan av Pdhlsson och Stromberg har exempelvis Bejstam!* och Melz!?
utrett och kommenterat rittslaget vad géller dndringar i allménna rad!®
respektive HFD:s anvdndning av Skatteverkets allménna rad i sin

réttstillimpning!”.

1.7 Material

Som ett resultat av den rattsdogmatiska metod jag anvénder utgors
huvuddelen av uppsatsens bakomliggande material av de traditionella

rattskdllorna: forfattning, forarbeten, réttspraxis och doktrin.

10 Robert Pahlsson, professor i skatteritt vid Goteborgs universitet.

1 Se Pahlsson (2013).

12 Hakan Stromberg, f. d. professor i offentlig ritt med folkritt vid Lunds universitet.
13 Se Stromberg (1999) s. 43-46.

14 Lars Bejstam, universitetslektor i forvaltningsritt vid Uppsala universitet.

15 Peter Melz, professor i finansritt vid Stockholms universitet.

16 Se Bejstam (2000).

17 Se Melz (2000).
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I bakgrundskapitlet om normgivningsmakten enligt RF och
rekommendationerna i allménhet 4r urvalet av material relativt blandat.
Normgivningsmakten &r ett &mne som blivit behandlat pé olika hall. Min
beskrivning dr i huvudsak baserad pa, utover lagtexten som sadan,
Strombergs Normgivningsmakten enligt 1974 drs regeringsform'®. Sedan
den senaste upplagan av den boken gavs ut 1999 har dock vissa dndringar
gjorts i RF, varfor jag ocksé i delar lagt kapitlet om normgivning i
Warnling-Nereps!® m. fl. Statsrdttens grunder® till grund for redogorelsen.
Nér det géller den réttsliga grunden for rekommendationerna, vilka de ar
och vad de har for syften &r materialet mer splittrat. Det finns relevant
forfattningsreglering i ForfSamlF men jag har framst tagit ledning av

statliga utredningar och forarbeten av olika slag.

Urvalet av rittsfall till granskningen av HFD:s praxis ér delvis baserat pd
hénvisningar i 6vriga réttskéllor. For tiden efter 1994 har jag dessutom

utgétt frdn min egen genomsokning av skatteréttsliga referatmal.

1.8 Disposition

Sa da till uppsatsens disposition. Efter denna inledning f6ljer ett beskrivande
kapitel om normgivningsmakten enligt regeringsformen. I det tredje kapitlet
behandlar jag icke-bindande myndighetsrekommendationer som sadana.
Nista kapitel innehaller utredningen av HFD:s praxis om hur
rekommendationer ska anvéndas vid tillimpning av skattelagstiftningen i
forvaltningsdomstol. I det sista kapitlet stiller jag resultatet av denna

undersokning mot grundlagens krav och analyserar och utvirderar rittsldget.

18 Se Stromberg (1999).
19 Wiweka Warnling-Nerep, professor i offentlig ritt vid Stockholms universitet.
20 'Se Warnling-Nerep m. fl. (2015).
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2 RF:s normsystem

Regeringsformens regler om rittsregler och hur de kommer till finns till
storsta delen samlade i dess 8 kap., “Lagar och andra foreskrifter”. Enstaka
bestimmelser pé vissa rattsomraden finns ocksa utspridda i RF:s andra
kapitel.?! Ingéngen till hela det svenska statsskicket och ddrmed ocksé
regelgivningen dr RF:s forsta kapitel och dess allra forsta bestimmelse, 1

kap. forsta stycket:

All offentlig makt i Sverige utgar frdn folket.

Hir ger RF uttryck for principen om folksuverénitet.?? T samma paragraf,
nirmare bestdmt i 1 kap. 1 § tredje stycket, grundlagsfasts ocksé

legalitetsprincipen:?

Den offentliga makten utévas under lagarna.

I 1 kap. RF finns ocksé andra bestimmelser av betydelse for normsystemet
och dess sammanhang och legitimitet. Till dessa hor 1 kap. 4 § om att
riksdagen som folkets framsta foretrddare stiftar lag, 1 kap. 1 § andra stycket
om allmin och lika rostrétt, och 1 kap. 9 § om likabehandling och

objektivitet i rittstillampningen.

2.1 Grundernai 8 kap. RF

8 kap. 1 § RF anger foreskrifter som samlingsbendmning pa kapitlets olika
typer av bindande réttsregler. Riksdagens foreskrifter dr lagar och
regeringens ir forordningar (ej att blanda ihop med de unionsrittsliga
forordningarna, vilka jag dterkommer till nedan). Foreskrifter kan dessutom

utfardas av kommuner (som jag inte kommer att behandla vidare i detta

2l Se nedan under 2.2.
22 Se Warnling-Nerep m. fl. (2015) s. 50f. Jfr Stromberg (1999) s. 53.
23 Se Warnling-Nerep m. fl. (2015) s. 56f.
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arbete) och av myndigheter efter bemyndigande fran antingen riksdagen

eller regeringen.

Vilken typ av foreskrift som helst kan inte anvédndas for att reglera vad som
helst. Den centrala férdelningen av normgivningsmakten i 8 kap. RF ér
uppdelningen i riksdagens primdromrdde respektive regeringens
primdromrdde.** Jag gér forst igenom griansdragningen mellan dessa och
beskriver sedan samspelet ddremellan och hur myndighetsforeskrifterna
kommer in i bilden. For fullstdndighetens skull redogdr jag ocksé for
Europeiska unionens roll som regelgivare, men d beskattningsmakten
enligt 1 kap. 4 § andra stycket RF tillkommer riksdagen och dverhuvudtaget

inte Overlétits till unionen haller jag denna beskrivning dversiktlig.

2.2 Riksdagens primaromrade

Riksdagens primidromrade, eller det priméra lagomradet, faststills i 8 kap. 2
§ RF. Paragrafens fOrsta stycke listar i sex punkter vissa réttsomréden som, i
regel,?® kriver lagform. I det andra stycket noteras att sidana krav ocksé kan
stidllas upp pa annat hall i RF samt i andra grundlagar.

Forsta punkten. Har hanfors civilritten och
medborgarskapslagstiftningen till det primara lagomradet.?°

Andra punkten. Under denna punkt faller offentligrittsliga
foreskrifter, men bara till den del de dr betungande for den enskilde.?’

Tredje-sjditte punkterna. Enligt dessa punkter krivs lagform for vissa
grundliggande kommunalrittsliga bestimmelser,?® foreskrifter om
trossamfund,?” centrala regler om nationella folkomrostningar®® och

bestimmelser om val till Europaparlamentet.®!

24 Se Stromberg (1999) s. 54f.

25 For p. 2-3 se dock om mdjligheterna till delegation nedan under 2.4.1.
26 Se Stromberg (1999) s. 69-73.

27 Se Stromberg (1999) s. 73-90.

28 Se Stromberg (1999) s. 90-94.

2 Se Stromberg (1999) s. 971.

30 Se Stromberg (1999) s. 67.

31 Se Stromberg (1999) s. 67.
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Det finns som jag ndmnde ovan ocksé bestimmelser om att foreskrifter pa
vissa omraden kriver lagform pa andra stéllen 4n i 8 kap. RF. Ett viktigt
exempel &r inskrdnkningen av relativa fri- och réttigheter, som enligt 2 kap.
20 § RF endast kan ske genom lag.’? Ett annat exempel &r regler om
rattskipningen. For att reglera domstolarnas réittskipningsuppgifter samt
grunderna for deras organisation och rattegadngen kravs lagform, 11 kap. 2 §

RF.33

2.3 Regeringens primaromrade

Regeringens primdromrade dr det omrade regeringen direkt grundat pad RF
kan reglera genom forordningar. Enligt 8 kap. 7 § RF ticker primidromradet

dels verkstillighetsforeskrifter, dels regeringens sa kallade restkompetens.*

Vilka grénserna ér for verkstéllighetsforeskrifter, eller “foreskrifter om
verkstéllighet av lag”, ar inte uttryckligen reglerat i RF. Departementschefen
angav 1 propositionen till RF att termen i forsta hand tar sikte pa
administrativa tillimpningsforeskrifter, men att tillrackligt detaljerade
lagbestimmelser ocksa till viss del skulle kunna fyllas ut materiellt genom
verkstéllighetsforeskrifter.>> HFD har faststéllt att sddan utfyllnad fran

regeringens sida inte far innebira nya forpliktelser for enskilda.?

Regeringens restkompetens innefattar allt som inte enligt grundlag ska
regleras av riksdagen. I 8 kap. 7 § andra stycket RF anges att
restkompetensen inte omfattar riksdagen, riksdagens myndigheter eller den
kommunala beskattningen. Den viktigaste begransningen framtrader dock
vid en jamforelse med 8§ kap. 2 § RF och riksdagens priméromrade. Dar

undantas hela civilritten och all for den enskilde betungande offentlig ritt,>

32 Se Stromberg (1999) s. 86-90.

33 Se Stromberg (1999) s. 95-97.

34 Se Stromberg (1999) s. 153.

35 Se prop. 1973:90 s. 211. Jfr Stromberg (1999) s. 130.

3¢ Se RA 1996 ref. 5. Ifr Warnling-Nerep m. fl. (2015) s. 240.
37 Se ovan under 2.2.
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vilket ldmnar icke-betungande offentligrittsliga foreskrifter som det
huvudsakliga omradet for regeringens restkompetens. Interna
forvaltningsforeskrifter och regler om forhallandet mellan enskilda och det

allminna som ir gynnande eller neutrala &r exempel pa sddana regler.’®

2.4 Delegation och andra avvikelser fran

primaromradena

Uppdelningen i primdromraden for riksdagen och regeringen ar inte statisk.
De hogsta statsorganen kan ofta, pé olika grunder, agera normgivare pa bada
omradena. Dessutom kan de i vissa fall overlata sin

normgivningskompetens till andra organ.

2.4.1 Delegation fran riksdagen till regeringen

Riksdagens primidromrade delas in i det obligatoriska lagomréadet, dir kravet
pé lagform dr absolut,* och det fakultativa lagomradet, inom vilket

delegation till andra offentliga organ ér tillaten.*°

8 kap. 3 § RF ger riksdagen mojlighet att genom bemyndigande delegera
normgivningsmakt till regeringen vad géller kommunalritten och
betungande offentligrittsliga foreskrifter. De senare far dock inte handla om
annan rattsverkan av brott dn boter, andra skatter dn varutullar, eller konkurs
eller utsokning. Enligt 8 kap. 4 § RF dr delegation till regeringen mgjlig vad
giller vissa regler om anstdnd med att fullgora forpliktelser. Genom
stadgandet 1 8 kap. 5 § RF kan riksdagen bemyndiga regeringen att utfarda
forordningar om tidpunkt for lags giltighet och dess tillimplighet 1

forhéllande till andra stater och mellanfolkliga organisationer.

38 Se Stromberg (1999) s. 153.

391 detta arbete behandlar jag inte de sirskilda regler som kan tillimpas vid extraordinira
forhallanden som krig eller krigsfara enligt 15 kap. 6 § RF.

40 Se Stromberg (1999) s. 55.
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2.4.2 Subdelegation

I 8 kap. 10 § RF regleras sé kallad subdelegation. Nér riksdagen bemyndigar
regeringen att utfirda regler pd en viss del av det fakultativa lagomrédet,
kan riksdagen samtidigt mojliggora for regeringen att i sin tur delegera
denna kompetens till en forvaltningsmyndighet eller en kommun. Denna
mdjlighet har i hog grad utnyttjats och centrala forvaltningsmyndigheter har

fatt en betydande normgivningsmakt.*!

2.4.3 Riksdagens suveranitet och den formella

lagkraftens princip

8 kap. 8 § RF stadgar att det faktum att regeringen far utfirda férordningar
pa ett visst omrdde inte hindrar riksdagen att reglera samma omrade genom

lag.

Last tillsammans med 8 kap. 18 § RF, dér det foreskrivs att en lag inte kan
dndras eller upphévas pé annat sétt &n genom lag (den formella lagkraftens
princip), innebér detta att riksdagen i praktiken kan inskrénka regeringens

normgivningsmakt bade pé regeringens primiaromrade och de omraden dér

regeringen fitt kompetens genom en tidigare delegation frén riksdagen.*?

2.5 Europeiska unionen som regelgivare

10 kap. 6 § RF ger riksdagen ritt att overldta beslutanderitt till EU som inte
ror principerna for statsskicket, forutsatt att fri- och réttighetsskyddet inte
begrénsas. Detta har riksdagen ocksa gjort genom lagen (1994:1500) med
anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen, EU-lagen. Det ror

sig inte om en delegation i samma mening som tidigare i det hér kapitlet.

41 Se Stromberg (1999) s. 116f.
42 Se Stromberg (1999) s. 55f.
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Unionens ritt till regelgivning baseras pa unionens konstituerande fordrag*
och unionsritten har generellt foretrade framfor nationell rétt.** EU har dock
endast kompetens dér den tilldelats detta av medlemsstaterna, art. 5.2 FEU.
Denna kompetens kan vara exklusiv, art. 2.1 FEUF, delad, art. 2.2 FEUF,
eller stodjande, art. 2.5 FEUF. Medlemsstaterna har gett unionen exklusiv
kompetens vad giller exempelvis tullunionen och den gemensamma
handelspolitiken, art. 3.1 FEUF, delad kompetens vad géller exempelvis den
inre marknaden och jordbruk, art. 3.2 FEUF, och stédjande kompetens vad

géller exempelvis kultur och administrativt samarbete, art. 6 FEUF.

Unionens sekundérritt utgdrs i forsta hand av forordningar, som é&r direkt
bindande i ursprungligt skick i medlemsstaterna, art. 288.2 FEUF, och
direktiv, som &r bindande till resultat men inte till metod att uppna
resultatet, art. 288.3 FEUF. Jag tycker ocksa att det 1 detta sammanhang &r
vért att notera att icke-bindande rekommendationer pa unionsniva regleras i

funktionsfordraget, art. 288.5 FEUF och art. 292 FEUF.

43 Jfr EU-lagen 3-4§8.
4 Se C-6/64 Costa mot EN.E.L.
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3 Allmant om

rekommendationer

Icke-bindande rekommendationer saknar den konstitutionella reglering som
8 kap. RF ger bindande foreskrifter. Ett resultat av detta &r att en myndighet
inte anses behova ha tilldelats normgivningskompetens pa ett visst omrade

genom delegation for att kunna utfirda rekommendationer.*’

Men det betyder inte att det inte finns ndgra regler alls pa omrédet, vilket det
hér kapitlet visar. Forst sammanfattar jag den forfattningsreglering av
rekommendationer som idag dr géllande. Dérefter gor jag en kort historisk
tillbakablick, for att sétta in dagens myndighetsrekommendationer i deras
sammanhang och for att begripliggora de éldre réttsfallen i nésta kapitel.
Avslutningsvis forsoker jag redogdra for hur rekommendationernas syfte

har uppfattats.

3.1 Forfattningsregleringen

En naturlig utgangspunkt for forfattningsregleringen av
myndighetsrekommendationer &r forfattningssamlingsférordningen.
Forordningen &r for de statliga forvaltningsmyndigheterna ett komplement
till kungorandelagen (1976:633), KungL (en lag med bestimmelser om

kungorande av lag och férordning).*

ForfSamlF bygger pé en uppdelning av regler i tvd kategorier, forfattningar

och allmdnna rdd, 1 §. Forfattningar &r med forordningens terminologi de

45 Se prop. 1983/84:119 s. 7. Samma uppfattning i Pahlsson (1995) s. 45 och Stromberg
(1999) s. 45.

46 Se Karnov internet, forfattningssamlingsférordningen (1976:725), kommentaren till
rubriken, 2018-05-14.
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lagar, forordningar och foreskrifter som beslutas i enlighet med RF 8 kap.
Allménna rdd definieras som:

generella rekommendationer om tillimpningen av en forfattning som anger hur
ndgon kan eller bor handla i ett visst hdnseende.

Det handlar alltsd om icke-bindande regler (“rekommendationer”) om hur
de bindande reglerna ska tillimpas (“om tillimpningen av en forfattning”)
som inte tar sikte pa enstaka fall (“generella”) och som antingen ger
exempel pa handlingsmojligheter eller forsoker styra nagon att handla pé ett

visst sdtt (“anger hur ndgon kan eller bor handla i ett visst hanseende”).

De materiella reglerna om allménna rad i 27-28§§ ForfSamlF innebar att de
ska tillhandahéllas allménheten i organiserad form. Pdhlsson argumenterar
for att ge definitionen i 1 § ForfSamlF en vid tolkning, sa att
rekommendationer i s& hog grad som mdjligt tillgdngliggdrs och
systematiseras pa det sitt som forordningen kréaver.*” Alla de
rekommendationer som jag behandlar i genomgéngen av praxis fran HFD*®

uppfyller den hér definitionen av allménna rad.

3.2 Historisk bakgrund

Begreppsbildningen kring och kategoriseringen av icke-bindande regler har
historiskt sett inte varit helt enhetlig, sérskilt pd skatteomradet. I
propositionen till KungL beskrev departementschefen tva typer av
myndighetsregler som inte var helt bindande, anvisningar och allmdnna
rad.* Anvisningar i denna bemirkelse ska skiljas fran de genom lag
beslutade bindande anvisningarna till exempelvis (den numera upphévda)
kommunalskattelagen.>® Allménna rad, menade departementschefen, syftade
till att ge exempel pa ldmpliga handlingssitt for allménheten, utan att binda

vare sig den enskilde eller ndgon myndighet. Anvisningar utfardade av

47 Se Pahlsson (1995) s. 91.

48 Se nedan under 4.1.

4 Prop. 1975/76:112 s. 66f.

50 Jfr Pahlsson (1995) s. 86 och Stromberg (1999) s. 44.
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myndigheter skulle ha som dndamal att frdmja en enhetlig réttstillampning,

utan att binda den tillimpande myndigheten — dock skulle anvisningarna

binda den enskilde.?!

Négra ar senare forandrades ldget. Regeringen avsag att avskaffa
bendmningen anvisningar i framtida regler pa det offentligréttsliga omrédet,
vilket riksdagen instimde i.> Samtidigt slogs myndighetsanvisningarna och
de allmédnna raden ihop till den gemensamma kategorin allménna rad.>
Aven om det inte nimns uttryckligen i propositionen, tolkar jag detta som
att den ordning som foreslagits i propositionen till kungérandelagen med

anvisningar som binder enskilda men inte myndigheter har helt utmonstrats.

2003 tillsatte regeringen en parlamentarisk kommitté, Ansvarskommittén®,
med uppgift att se Over samhillsorganisationens struktur och
uppgiftsfordelning.® I sitt slutbetinkande foresprakade kommittén att statlig
styrning i s& hog utstrackning som mojlig skulle ske genom rattsligt
bindande regler. Kommittén foreslog i samband med detta att allmédnna rad
helt skulle avskaffas som regelform, med det huvudsakliga argumentet att
det bor vara tydligt nér statlig styrning dr bindande och nér den inte dr det.
De icke-bindande allménna raden, menade kommittén, uppfattades ofta som
bindande. Till stod for detta angav kommittén stor foljsamhet till raden 1
réttspraxis, inklusive fran hogsta instans.’® Kommitténs forslag i denna del

ledde inte till lagstiftning.

51'Se prop. 1975/76:112 s. 66f. Denna syn pa anvisningarnas bindande verkan har beskrivits
som direkt felaktig i Pahlsson (2013) s. 105.

52 Se prop. 1983/84:119 s. 15; KU 1983/84:25 s. 8; riksdagsprot. 1983/84:126 s. 42.

33 Se prop. 1983/84:119 s. 15ff.

54 Se SOU 2007:10 under “Till statsrddet Mats Odell”.

55 Se dir. 2003:10.

% Se SOU 2007:10 s. 95f.
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3.3 Rekommendationernas syfte

Péhlsson menar att reckommendationernas huvudsakliga syfte, atminstone pa
skatterittens omrade, ir att frimja en enhetlig rittstillimpning.’” Att denna
syn delas av Skatteverket bekréiftades nyligen av en av myndighetens
foretrddare, som dessutom lyfte fram rekommendationernas varde som
informationskalla.’® Dessa syften ligger helt i linje med foérordningen
(2017:154) med instruktion for Skatteverket, vars 10—11§§ bland annat
foreskriver att Skatteverket ska skdta sina uppgifter réttssékert och effektivt

samt tillhandahélla information till allménheten.

57 Se Péhlsson (2013) s. 107.
8 Se Johansson (2017) s. 535.
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4 Rekommendationeri HFD:s

skatterattsliga praxis

Jag har delat upp detta uppsatsens huvudsakliga utredande kapitel i tva
avsnitt. I det forsta redovisar jag det grundlédggande resonemanget i de
undersokta réttsfallen. I det andra avsnittet forsoker jag syntetisera och
sammanfatta vad HFD uttryckt i mélen for att ge en bild av réttsliget i

HFD:s mening.

4.1 Avgoranden

Urvalet av de dldre réttsfallen har gjorts med ledning av Pahlssons
redovisning i Riksskatteverkets rekommendationer.>® For tiden frén 1995
och framat har jag utifrdn egna sdkningar pa relevanta termer valt ut nagra
skatterittsliga referatmal fran HFD. Genom att kontrollera mitt urval mot
HFD:s egna rittsfallshdnvisningar och de hanvisningar som gjorts i
litteraturen kan jag med relativt stor sédkerhet séga att jag inte forbisett nagot

avgorande rattsfall.

En redogorelse som denna blir ofrdnkomligen snedvriden mot de fall dér
HFD faktiskt tagit hiansyn till reckommendationerna pa nagot sétt. Nar
rekommendationerna ndmns i underinstansernas domskal eller parternas
argumentation finns det ofta ingen anledning for HFD att uttryckligen
bemota detta pa nagot sétt. Det ror sig trots allt om icke-bindande regler
som HFD inte pa nagot sétt dr skyldig att folja. Exempel pé referatmal dar
detta skett ar RA 2010 ref. 33, HFD 2012 ref. 47 och HFD 2013 ref. 87. Att
HFD alltsa inte sdllan pé detta sitt tyst bortser fran

myndighetsrekommendationer, antagligen pa den grund att ritten inte ser

%9 Se Péhlsson (1995) s. 107-112.
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dem som relevanta i mélet, anser jag vara viktigt att ha i dtanke ndr man

laser den foljande redovisningen.

41.1 RRKR 1976 1:7

I RRK R 1976 1:7 hdavdade den skattskyldige, SA, att formansvirdet for
hans ritt att anvinda en tjdnstebil for privata resor skulle jamkas nedéat
jamfort med vad som skulle f6lja av ddvarande Riksskatteverkets
anvisningar®. I schablonens forméansvirde pa 4 700 kr var en garagekostnad
pa 350 kr inrdknad. Det var ostridigt att SA sjélv statt for kostnaden for
bilens uppstéllningsplats, och han menade dérfor att formansvirdet borde
sdnkas med motsvarande belopp. HFD:s majoritet delade dock inte denna
uppfattning, utan menade att kostnaden var relativt sett liten jamfort med det
totala forménsvérdet enligt anvisningarna, och att anvisningarna bor
“tillampas sé snart inte forhallandena i det sédrskilda fallet vasentligen
avviker fran normalfallet”. En styrkt avvikelse i verkligheten fran
forménsvardet enligt RSV:s schablon skulle alltsa inte foranleda nagon
jamkning nir avvikelsen, som i det hér fallet, inte bedomdes vara visentlig.
En ledamot var skiljaktig. Han menade att en tillimpning som majoritetens i
och for sig kunde vara godtagbar sett till schablonernas syfte att
effektivisera taxeringsarbetet, men att detta syfte endast var sekundart till
syftet att frimja en likformig beskattning. Med hénsyn till detta menade den
skiljaktiga ledamoten att tabellvérdet méste jamkas om den faktiska
avvikelsen var “av nadgon betydelse” och att sa var fallet nir det gédllde SA:s

bilforman.

41.2 R78 1:81

R78 1:81 rorde fastighetstaxering. Fastighetsdgaren HL hade dverklagat

taxeringen av sin fastighet. Han menade att det vdrde som beslutats pa

S0 RN 11970 nr 7:2.
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grundval av ldnets skattechefs och RSV:s anvisningar®! var for hogt. HFD
noterade att fastighetstaxering oundvikligen innebér ett visst matt av
schablonisering och att lagstiftaren verkade ha tagit viss hénsyn till detta for
att undvika dvertaxering. Rétten anforde att “avvikelse fran anvisningarna ej
bor komma i frdga annat &n om det klart framgar att tillimpningen av
desamma leder till en visentligt for hog eller for 1ag taxering” och bedomde

att det uppstéllda visentlighetskravet inte var uppfyllt.

4.1.3 RA81 1:52

Fragan om formansbil och uppstéllningsplats dterkom i RA81 1:52. I mélet
hade den skattskyldige, CL, haft rétt att anvénda arbetsgivarens bil for
privata resor. CL hade dessutom hyrt ut garageplats till arbetsgivaren och
tagit upp hyran i (det numera avskaffade) inkomstslaget intékt av annan
fastighet. RSV:s anvisningar®? foreskrev istéllet att sddan hyra skulle liggas
till formansvérdet av bilen och tas upp som tjédnsteinkomst. HFD fann dock
att det saknades “laglig mojlighet” att se hyran som négot annat dn

fastighetsinkomst for CL och bortsag alltsé helt fran anvisningarna.

4.1.4 RA 1988 ref. 151

I RA 1988 ref. 151 bedémdes RSV:s anvisningar till skattelagstiftningen
som verkstéllighetsforeskrifter, i linje med tidigare tillimpning®®. De i mélet
aktuella foreskrifterna ansags dock gé utdver vad som enligt 8 kap. 7 § RF
var tillatet for verkstéllighetsforeskrifter och skulle darfor végras
tillimpning. Domen i RA 1988 ref. 151 ledde till att resning beviljades i
flera fall.®

81 [ referatet anges inte vilka dessa anvisningar faktiskt &r.
62 RSV Dt 1977:10.

83 Se under 3.2 ovan.

64 Se RA 1990 not. 42 och RA 1990 not. 517.
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4.1.5 RA 1991 ref. 44

I RA 1991 ref. 44 ansokte LM om resning i motsvarande situation som i de
nyss ndmnda notismalen. Malet hanskéts till plenum, da en dndring av
tidigare praxis kunde bli aktuell om RSV:s anvisningar® inte ldngre ansigs
utgdra bindande regler utan endast oférbindande rdd och dérfor inte kunde
sta 1 strid med RF. HFD:s majoritet beviljade resning, dock utan att sedan
uttryckligen ta stillning i frdgan om anvisningarnas rattsliga status.
Majoriteten menade att anvisningarnas rubricering eller text inte pa nagot
sitt gor géllande att det ror sig om oférbindande rdd och att det “maste [...]
antagas” att de ldgre instanserna tillimpat anvisningarna som bindande
foreskrifter. I det ldget sig majoriteten det som uteslutet att neka LM
resning, oavsett om anvisningarna formellt var bindande eller inte, eftersom

en sddan tillimpning enligt RA 1988 ref. 151 inte var grundlagsenlig.

4.1.6 RA 2008 ref. 5

RA 2008 ref. 5 rorde kvalifikationen av en bostadsrittsforening som ett
privatbostadsforetag (“dkta bostadsrittsforening”). HFD inledde genom att
notera att den relevanta bestimmelsen, 2 kap. 17 § inkomstskattelagen, var
allmént hallen och att precisering i forarbeten eller prejudikat saknades.
Direfter hinvisade HFD till vissa mer exakta krav som under lang tid foljts 1
skatteforvaltningens praxis och kommit till uttryck i olika
rekommendationer® fran skattemyndigheterna. HFD konstaterade att
foreningen i fraga tidigare, 1 enlighet med dessa krav, genomgaende
beskattats som ett privatbostadsforetag och att ingen relevant fordndring av
foreningens omfattning eller karaktér skett. Déarfor skulle foreningen dven

fortséttningsvis kvalificeras som ett privatbostadsforetag.

65 RSV Dt 1983:44.
86 RN 1958 2:1 och RSV S 1999:43.
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4.1.7 HFD 2014 ref. 19

Kvalifikationen av en bostadsrittsforening som privatbostadsforetag
aterkom 1 HFD 2014 ref. 19. Foreningen hade omstrukturerats och i
samband med detta dver ett drsskifte tillfalligt innehaft en fordran pa cirka
31 miljoner kronor efter en fastighetsdverlatelse. En avgorande fraga i malet
handlade om tidpunkten f6r beddmning av om en forening uppfyller kraven
for att utgora en dkta bostadsrittsforening. HFD konstaterade att det
saknades nagon uttrycklig lagbestimmelse om detta. Rétten tog ledning av
RA 2006 ref. 80 for att sla fast att foreningens verksamhet innan fordran
uppstod inte ska tas i beaktning vid bedomningen av om den &r ett
privatbostadsforetag. Darefter tillade rétten att:

Till bilden héor ocksa att skattemyndigheterna under lang tid uttalat i anvisningar,

rekommendationer och allmdnna rad att bedémningen bér goras utifran
forhallandena vid beskattningsdrets utgang (se t.ex. SKV A 2008:25).

Utan vidare argumentation bestimde sedan HFD att den relevanta
tidpunkten for bedomningen var beskattningsarets utgang. Mélet avgjordes
till bostadsrittsforeningens fordel da den kvalificerades som

privatbostadsforetag.

4.2 Rattslaget

Mot bakgrund av forra avsnittets sju rattsfall forsoker jag i detta avsnitt
sammanfatta HFD:s instéllning till att anvdnda
myndighetsrekommendationer i skattemal. Avsikten &r att om mdjligt
faststilla vad som kan ségas utgora géllande rétt i fragan idag. Min
uppfattning &r att ett mycket tacksamt tolkningsmedel ar att identifiera de

utvecklingslinjer som lett fram till dagens rittslage.
Rittsfallen spianner over fem artionden. Nér det géiller vissa grundldggande

forhallningssitt har dock HFD agerat enhetligt genom éren. Det finns utan

tvekan en tendens mot foljsamhet till myndighetsrekommendationer under
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hela tiden tidsperioden jag undersokt. Det syntes redan i RRK R 1976 1:7,
déar majoriteten ndrmast helt okvalificerat angav att RSV:s anvisningar i
normalfallet skulle foljas. Och det framgéar av HFD 2014 ref. 19, dér réttens
huvudsakliga argument for att den avgorande tidpunkten for kvalifikationen
av en forening som ett privatbostadsforetag ska vara vid beskattningsérets
utgéng verkade vara att Skatteverket och dess foregdngare under lang tid

gjort den beddomningen.

Men genomgaende dr ocksd att HFD inte tvekar infor att helt bortse fran
rekommendationer nr ritten finner det pakallat. I RA 81:52 uttryckte HFD
att det inte var forenligt med lagstiftningen att i fallet fo6lja Riksskatteverkets
anvisningar. Jag har inte hittat ndgot lika tydligt uttalande fran senare tid.
Min bestdmda uppfattning dr dock att detta inte beror pa att den moderna
HFD &ar mer benégen att vika sig for uttalanden frén en
forvaltningsmyndighet. En troligare forklaring, som stdds av det stora antal
rittsfall pa senare tid dér rekommendationer ndmnts av underinstans eller
part utan att sedan behandlas av HFD, &r att rdtten inte langre tillméter
rekommendationerna en sadan auktoritet i sig att de behover avfiardas

explicit ndr de inte &r relevanta.

RA 1988 ref. 151 och RA 1991 ref. 44 ir tydliga exempel p4 en stdrre
rattsutveckling. Som beskrivits ovan genomgick synen pa RSV:s
anvisningar och deras normhierarkiska stdllning under 1980-talet en
forandring som slutligen ledde till att bendmningen forbjods. Det jag ser
som vardefullt i sirskilt det senare fallet &r den flexibilitet som HFD
uppvisar. Rétten tar hdnsyn till de principiella och konstitutionella intressen
som finns av att bevilja resning i fallet, &ven nér den ges mojligheten att ta
den mer formalistiska utvigen att anvisningarna inte var formellt bindande

och dirfor inte kunde std i strid med grundlagen.
Jag konstaterar att HFD aldrig under den undersokta perioden har agerat

som om myndighetsrekommendationer vore bindande, men inte heller som

att de ar helt betydelselosa. Att sdkert sdga exakt vilket védrde rden tillmétts
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vid olika tidpunkter tror jag inte later sig goras. Det ér inte heller det mest
intressanta resultatet en undersokning som denna skulle kunna ge, &ven om

det skulle vara mojligt.

Istéllet ar det jag ser som den mest givande slutsatsen att dra av
granskningen dr den utveckling som skett ndr det kommer till HFD:s skl
till att ta eller inte ta hénsyn till myndighetsrekommendationer. I de tidiga
rattsfallen &r min tolkning att réitten baserar sina val i frdgan pé rena
auktoritetsargument. HFD skriver i RRK R 1976 1:7 att RSV:s anvisningar
bor tilldmpas nédr det inte finns ndgon “vésentlig avvikelse” fran
normalfallet. Genom att kréva att de faktiska omsténdigheterna ska skilja sig
“vasentlig[t]” frdn anvisningarna for att anvisningarna inte ska tillimpas,
ges anvisningarna en sjilvstindig auktoritet. Aven om det ir styrkt att
verkligheten &r pé ett visst sétt, ska detta bortses ifran sa linge avvikelsen

inte ar tillrdckligt stor.

S4 ser inte alls argumentationen ut i RA 2008 ref. 5 och HFD 2014 ref. 19.
Rekommendationer anvénds fortfarande av HFD for att avgora mélets
utgéng, men nu ir anledningen till detta inte lingre att rekommendationerna
som sddana dr en auktoritativ rattskélla. Istéllet menar rétten att skilet till att
den viljer att f6lja rekommendationerna dr att de tillaimpats i

skatteforvaltningen under 14ng tid och ddarmed utgor en etablerad praxis.

Jag tycker det &r vért att notera den nyansskillnad som finns i resonemanget
i de bada rittsfallen. I RA 2008 ref. 5 verkar det rora sig om att
bostadsréttsforeningen alltid tidigare, i enlighet med skattemyndigheternas
rekommendationer, bedomts som ett privatbostadsforetag och darfor har ett
beréttigat intresse av att denna praxis fortsétter fo6ljas. I HFD 2014 ref. 19 ar
min tolkning att HFD gor ett mer allmént stéllningstagande. Argumentet for
att folja rekommendationen é&r inte att just den enskilda
bostadsréttsforeningen tidigare beddomts pa ett visst sitts enligt
rekommendationen, utan att skatteférvaltningens rekommendationer sedan

lange for sddana fall foreskrivit att en viss tidpunkt dr den relevanta for
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bedomningen av om foreningen &r ett privatbostadsforetag. Rétten tar i det
senare malet inte lika tydlig hdnsyn till den enskildes forvantan pa att praxis

fortsdtter foljas, men tillimpar inte heller rekommendationerna till nagon
enskilds nackdel.

Att sammanfatta ett halvsekel av réttspraxis i en réttsregel dr nog omdjligt
att gora helt korrekt. Trots detta forsoker jag mig &nda pa det. Min tolkning
ar alltsé att HFD:s hallning idag &r, att myndighetsrekommendationer kan
tilldtas avgodra ett skattemals utgdng, om overordnade regler saknas och
rekommendationerna ger uttryck for en praxis som linge foljts pa

forvaltningsniva.
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5 Analys

Jag skissade i framstédllningens inledning upp en konflikt mellan & ena sidan
likformighet och effektivitet i beskattningen och a andra sidan legalitet och i
grund och botten demokratisk legitimitet i fraga om nagot s& ingripande som
regler om skatteuttag. Denna konflikt, tycker jag mig se, har dérefter

aterkommit mer eller mindre explicit i de nastkommande kapitlen.

RF:s normsystem bygger pa en idé om demokratisk legitimitet i bade
regelgivning och réttstillimpning. Genom de grundldggande
bestimmelserna i 1 kap. RF om bland annat folksuverénitet framtriader
bilden av ett i relation till 8 kap. RF dverordnat system av principer. Detta
system innebdr att den yttersta kéllan till normgivningsmakten enligt 8 kap.
RF och den maktutdvning som foljer utav den alltid ar folket genom sina
valda foretradare i riksdagen. Denna normgivning dr dessutom graderad pa
det séttet att regler som &r mer ingripande maste beslutas direkt av

riksdagen. Detta giller exempelvis civilrdttsliga regler och regler om skatt.

Stravan efter legitimitet géiller ocksa tillimpningen av de regler som beslutas
enligt processen i 8 kap. RF. Det framsta uttrycket for detta anser jag vara
likabehandlings- och objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF. En medborgare
som ldser RF kan se ett system dér reglerna som hen styrs av har beslutats
genom en process som medborgarna iallafall varit indirekt delaktiga i. Hen
kan ocksa sluta sig till att det foretrddesvis ar dessa regler som foljs av det

allménna, att de tillimpas objektivt och att lika fall behandlas lika.

Vilken roll HFD:s anvidndning av myndighetsrekommendationer spelar i
detta system &r inte sjdlvklar. Rekommendationerna har utan tvekan en viss
inverkan pa HFD:s réttstillimpning. Jag ser det som ett grundliggande
legitimitetsproblem att sa dr fallet samtidigt som RF dverhuvudtaget inte
behandlar rekommendationerna. Det dr olyckligt att RF, genom att bara

behandla bindande foreskrifter, uteldmnar en regelkategori med sé stort
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inflytande. Grundlagen speglar i detta inte den verklighet som HFD:s praxis
innebér. Har tycker jag det dr vért att aterknyta till unionsrétten, dar icke-
bindande rekommendationer ndmns i funktionsfordraget. Det finns
uppenbarligen inget hinder mot att stélla upp de centrala reglerna om icke-

bindande regelgivning i en rittsordnings grundliggande dokument.

Skatteregler pekas pa flera héll i RF ut som sérskilt viktiga. Riksdagens
beskattningsmakt ndmns vid sidan av dess lagstiftningsmakt i 1 kap. 4 § RF
och tillhor det obligatoriska lagomradet. De svenska grundlagsmddrarna och
grundlagsfidderna har, konstaterar jag, sett det som mycket betydelsefullt att
forbehélla riksdagen ritten att fatta generella beslut om skatteuttag. Att
hogsta rattskipningsinstans da ibland domer enligt icke-bindande regler
utfdrdade av en forvaltningsmyndighet kan naturligtvis framsta som
problematiskt. Det finns dock flera omsténdigheter som i mitt tycke som tar

udden av en sadan kritik.

Forst och framst dr det vért att titta pd vad HFD faktiskt gor 1 de redovisade
rattsfallen. Om situationen fortfarande varit som pa 1970-talet och rétten
gav rekommendationerna en sjélvstindig auktoritet, hade det onekligen
funnits skl att ifrdgasétta om inte stora delar av RF:s normgivningshierarki
1 praktiken satts ur spel. Idag bygger dock HFD:s forhallningssétt istéllet, i
min tolkning, péd hénsyn till de skattskyldiga och deras intresse av en
likformig och forutsidgbar beskattning. Nér skatteforvaltningens praxis
under lang tid varit att folja myndighetsrekommendationerna och
overordnade regler saknas hade det varit &n mer tveksamt att plotsligt &ndra
denna praxis vid domstolsprovning. Jag fornekar inte att detta i praktiken
innebdr en viss maktforskjutning till forvaltningen, men da det framst

gynnar enskilda ser jag det inte som négot storre legitimitetsproblem.
Det dr ocksa viktigt att &n en gang papeka att HFD idag inte alls har nagra

problem att direkt ignorera hanvisningar till rekommendationer i parters

argumentation eller i underinstansavgdranden. Nagon allmén bundenhet till
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rekommendationerna ser jag det som helt uppenbart att HFD inte bekénner

sig till.

For att aterigen anknyta till de inledande problemstéllningarna vill jag ocksé
rikta lasarens uppmérksamhet mot rekommendationernas huvudsakliga
syfte: att frimja en enhetlig rattstillimpning, vilket dterspeglar
likabehandlingsprincipen i RF. Troligtvis tar detta syfte i forsta hand sikte
pa rattstillimpningen inom forvaltningen, men den enskildes intresse av
likabehandling ser jag principiellt som lika stort nédr hens sak provas i
domstol. I de fall dir andra regler saknas och nér sirskilda skl till
motsatsen inte finns d4r min beddmning att det &r en rimlig intresseavvagning
mellan likabehandling och legalitet att doma enligt rekommendationerna,
som fér antas ha foljts nér handlidggare i forvaltningen tidigare stélls infor

liknande fall.

Pa det stora hela ér jag alltsa relativt ndjd med radande réttslage.
Myndighetsrekommendationernas styrning av réttskipningen pa det strikt
legalitetsstyrda skatteomrddet vicker vissa fragor, men de &r snarast av

teoretiskt intresse. I praktiken ar det overlag ett vil avvigt system.

Med detta inte sagt att forbattringar inte 4r mdjliga. En forsta atgérd vore att
anpassa RF till den verklighet som myndighetsrekommendationerna utgor.
Att bara omnidmna dem i 8 kap. RF ir ett steg i riitt riktning. An bittre vore
att faktiskt uttryckligen stélla upp regler kring deras tillkomst, innehall och
anvandning i réttskipningen. Dagens avvigning har jag forvisso just bedomt
som rimlig. Men den &r helt praxisbaserad och att fasta den i grundlag,
atminstone nir det géller de grundldggande bestimmelserna, skulle stadga

upp regleringen infor framtiden.
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