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Summary

The purpose of this essay is to investigate how the trade-off between effi-
ciency and rule of law during the legislation processes for the tax surcharge
has come to affect how today's tax surcharge works in practice regarding the
Swedish Tax Agency's monitoring of tax deductions for work-related ex-
penses made by natural persons. This essay will examine this through ana-
lyzing today's regulations and the preparatory works on which the tax sur-
charge is based on in relation to efficiency and rule of law. The definition of
efficiency and rule of law is explained with the help of literature and doc-
trine. Rule of law is further explained based on how it is expressed in the
Swedish constitution and in the ECHR.

The essay concludes that there has been a shift in how rule of law and effi-
ciency are weighted in the reforms regarding the tax surcharge. Efficiency
has gone from being the highest priority purpose of the tax surcharge when
it was introduced, to having been given a clearly subordinate place in rela-
tion to rule of law in the subsequent reforms. It can also be stated that when
efficiency is discussed in the preparatory works, it is primarily economic
efficiency that is discussed and pursued. Furthermore, nowadays it is rare
that the discussion of efficiency has an impact on the actual changes to the
law that follows the reform. It can also be stated that the regulatory tax
framework has become softer over the years due to the fact that the scope of
the tax surcharge has been gradually reduced. It can furthermore be stated
that the ECHR has taken a very large place in the discussions about the tax
surcharges after the convention became ratified by Sweden.

One result of the development described above is that today's tax surcharge
does not give taxpayers sufficient incentives to refrain from claiming incor-
rect deductions for work-related expenses. Claiming incorrect deductions
for work-related expenses is in principle risk-free provided that the taxpayer
does not answer questions from the Swedish Tax Agency. It is also likely
that the incorrect deductions will be approved by the Swedish Tax Agency
without ever being reviewed. In other words, there is a lot for taxpayers to
gain by claiming incorrect deductions for work-related expenses without
any real risk of sanction being present. Although this problem has been
known to the Swedish Tax Agency for over 40 years, the focus in the pre-
paratory works has been solely on increasing rule of law and economic effi-
ciency, even though it is not necessarily where the main problem lies. To-
day's regulations are probably no longer problematic in relation to the
ECHR and the possible shortcomings that may exist in relation to the prin-
ciples of rule of law and the constitution would benefit from increased ad-
ministrative efficiency.

The solution to the efficiency problem with the regulations that I believe is
the obvious choice is for the Swedish Tax Agency to make more regular use



of penalty orders when taxpayers refuse to participate in the investigation of
their claimed deductions for work-related expenses. Although it is unclear
whether this course of action would conflict with the right of inaction in the
ECHR, there is no other way to find out the actual legal position than to test
the procedure or to wait for another state to do it. The ECJ has previously
accepted tax-law sanctions that balanced on the border of conformity with
the convention with the justification that tax revenue is an essential financial
interest for the states.



Sammanfattning

Syftet med denna uppsats dr att undersoka hur avviagningen mellan effekti-
vitet och rittssdkerhet i forarbetena till skattetilligget kommit att paverka
hur dagens skattetillagg fungerar i praktiken vid Skatteverkets kontrollverk-
samhet avseende tjansteavdrag. Detta redogors for genom att dagens regel-
verk och de forarbeten som legat till grund for skattetillagget analyseras i
forhallande till effektivitet och rittssidkerhet. Definitionen av effektivitet och
rattssédkerhet redogors for med hjilp av litteratur och doktrin. Réttssékerhet-
en redogdrs dven for utifran hur den kommer till uttryck i kungorelse
(1974:152) om beslutad ny regeringsform, RF, och EKMR.

Uppsatsen kommer fram till att det har skett ett skifte i hur réttssdkerhet och
effektivitet viktas i reformerna av skattetillagget. Effektiviteten har gatt fran
att vara central vid skattetilldggets inforande till att ha fatt en klart under-
ordnad plats i forhallande till rittssédkerheten vid de efterfoljande reformer-
na. Det gér dven att konstatera att nir effektivitet vl diskuteras i forarbetena
ar det primért forvaltningsekonomisk effektivitet som diskuteras och efter-
strdvas. Vidare dr det sdllan som effektivitetsdiskussionen numera éver hu-
vud taget faktiskt far genomslag i de faktiska lagéndringarna som foljer re-
formarbetet. Det gér dven att se att regelverket blivit alltmer uppmjukat ge-
nom aren genom att tillimpningsomradet for skattetilldgget succesivt mins-
kat. Det &r dven tydligt att EKMR har fétt ta en mycket stor plats i diskuss-
ionerna om skattetilligget efter att konventionen blivit lagstadgad.

Ett resultat av att utvecklingen fortlopt pa det sdtt som beskrivits ovan &r att
dagens skattetilligg inte ger deklaranter tillrickliga incitament att avhalla
sig fran att yrka oriktiga tjdnsteavdrag. Att yrka oriktiga tjdnsteavdrag &r i
princip riskfritt forutsatt att deklaranten inte svarar pa Skatteverkets fragor.
Det &r dven mycket sannolikt att det oriktiga avdraget ogranskat godkdnns
av Skatteverket. Med andra ord finns det alltsd mycket for skattskyldiga att
vinna pa att yrka oriktiga tjinsteavdrag utan att ndgon verklig risk for sankt-
ion foreligger. Trots att denna problematik har varit kidnd for Skatteverket i
over 40 ar har fokuset i reformarbetet legat pa att enbart dka rattssdkerheten
och den forvaltningsekonomiska effektiviteten dven om det inte nddvén-
digtvis dr dir som skon kldmt. Dagens regelverk torde inte ldngre vara pro-
blematiskt i forhéllande till EKMR och de eventuella brister som kan tédnkas
foreligga i forhallande till rattssékerhetsprinciperna och RF skulle gynnas av
att forvaltningseffektiviteten i regelverket dkade.

Den l6sning pa effektivitetsproblematiken med regelverket som jag anser
ligger ndrmast till hands &r att Skatteverket mer regelmassigt skulle anvdanda
sig av vitesforeldgganden nér deklaranter inte medverkar till utredningen av
deras tjinsteavdrag. Aven om det idag #r oklart huruvida detta skulle
komma att strida mot passivitetsritten i EKMR finns det inget annat sétt att
ta reda pa det faktiska rattsldget 4dn att testa forfarandet eller att invénta att



en annan stat gor detta. Europadomstolen har tidigare godtagit skatterétts-
liga sanktionssystem som balanserat pa grinsen till konventionsenlighet
med motiveringen att skatteintidkter ar ett essentiellt finansiellt intresse for
staterna.



Forord

Jag vill inleda denna uppsats med att tacka nagra personer som varit sarskilt
betydelsefulla for dess forfattande.

Tack till Ellika Sevelin som bidragit med mycket kompetent och insiktsfull
handledning under hela skrivprocessen.

Tack till Lukas Larsson som under aren alltid stillt upp pa att korrekturldsa
mina uppsatser trots ett bristande intresse i skatterétt.

Tack till min familj for er ovillkorliga stottning i allt jag tar mig for.



Forkortningar

art.
BrB
CHF
ECHR
ECJ
EKMR

EU
FL
FPL
HD
HFD
kap.
KU
LOA
NJA
PBB
Prop.
ref.
RB
REU

SAOL
SBL
SEK
SFF
SFL
SFS
SOU
st
SvIT
SvSkT
TP
UK

artikel

brottsbalk (1962:700)

schweizisk franc

European Convention on Human Rights
European Court of Justice

Europeiska konventionen om skydd for de
minskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna

Europeiska unionen

forvaltningslag (2017:900)
forvaltningsprocesslag (1971:291)

Hogsta domstolen

Hogsta forvaltningsdomstolen

kapitel

Konstitutionsutskottet

lag (1994:260) om offentlig anstéllning

Nytt juridiskt arkiv

punkt

Prisbasbelopp

Proposition

referens

rittegéngsbalk (1942:740)

Rittsfallssamling fran Europeiska unionens dom-
stol och tribunal.

kungorelse (1974:152) om beslutad ny rege-
ringsform

Regeringsrittens arsbok

sida

Svenska Akademiens ordlista

skattebrottslag (1971:69)

svensk krona

skatteforfarandeforordning (2011:1261)
skatteforfarandelag (2011:1244)

Svensk forfattningssamling

Statens offentliga utredningar

stycke

Svensk juristtidning

Svensk skattetidning

tillaggsprotokoll

Forenade konungariket Storbritannien och
Nordirland



1 Introduktion

1.1 Bakgrund

Det framsta syftet med dagens skattepolitik &r att finansiera den gemen-
samma vélfarden, olika samhéllsfunktioner och andra offentliga utgifter.
Skattepolitiken har &ven som mal att bidra till ett vilfungerande samhélle
for allménhet och foretag samt motverka brottslighet. For att skattepolitiken
ska vara forenlig med regeringens ekonomiska politik ska den bland annat
vara rittssiiker och forenlig med Sveriges internationella dtaganden. '

Den myndighet som har blivit tilldelad uppdraget att bedriva landets skatte-
politik dr Skatteverket.”> Skatteverket #r en statlig myndighet med cirka
10 500 anstillda.> Av Skatteverkets sju verksamhetsomriden utgdr beskatt-
ningen det storsta. En betydande del av Skatteverkets beskattningsverk-
samhet syftar till att motverka skattefel.’ Skattefel brukar definieras som
skillnaden mellan den skatt som skulle ha blivit faststélld om alla redovisade
sina verksamheter och transaktioner korrekt och den skatt som faststills
efter Skatteverkets kontroller.®

Felaktigt yrkade tjdnsteavdrag utgér en betydande del av skattefelet. Det
totala skattefelet berdknades &r 2018 uppgé till cirka 32 miljarder SEK. Av
dessa 32 miljarder berdknas 22,1 miljarder hérrora fran privatpersoners in-
komstdeklarationer varav 2,9 miljarder av dessa berdknas vara en foljd av
felaktiga avdrag i inkomstslaget tjdnst. 80 procent av dessa 2,9 miljarder
beriiknas utgodras av felaktiga avdrag for resor till och fran arbetet.” I Skatte-
verkets drliga attitydundersokning fran ar 2018 framkom att 15 procent av
alla tillfrigade anser att man har rétt att chansa pa olika avdrag i deklarat-
ionen.® Nir Skatteverket &r 2019 granskade reseavdraget framkom att 48
procent av alla yrkade reseavdrag berdknades vara felaktiga varav endast tva
procentenheter var till deklarantens nackdel. Majoriteten av dessa fel berdk-
nades darfor av Skatteverket utgdras av medvetna fel. Vid utredningen av de

! Regeringskansliet, Mdl for skatter och tull.

2 Skatteverket, Styrning och uppfsljning.

3 Skatteverket, Skatteverkets organisation.

4 Skatteverket (2021) Arsredovisning for Skatteverket s. 9.

5 Se avsnitt 2.2.2.

¢ Se Regeringsbeslut Fi2019/04080/S3. Fér mer information om hur skattefelet beriknas
se Skatteverket (2020) Skattefelsrapport.

7 Skatteverket (2020) Skattefelsrapport s. 4 och's. 17.

8 Se Skatteverket (2021) Attitydundersikning s. 15. Noteras bor att det frigeformulir
som anvinds vid den arliga attitydundersékningen anvénder sig av foljande formulering
”Man har rdtt att chansa/testa olika avdrag i deklarationen” vilket innebér att jakande svar
inte bara omfattar medvetet skatteundandragande, utan &ven situationer dér deklaranter
redovisat omstidndigheterna bakom avdraget fullt ut och ldmnat den réttsliga beddmningen
av avdraget till Skatteverket.
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felaktiga deklarationerna svarade 17 procent av deklaranterna inte pa fragor
frin Skatteverket.’

I media framgar, trots det ovan anforda, en bild av att det inte I6nar sig for
privatpersoner att forsoka undandra skatt genom att yrka oriktiga tjdnsteav-
drag i sin drliga inkomstdeklaration. Goteborgs-Posten publicerade ar 2017
en artikel om chansandet med tjdnsteavdrag i inkomstdeklarationer dar Skat-
teverkets deklarationsexpert Johan Schauman intervjuas. I artikeln konstate-
ras att det inte dr vért att chansa pa avdrag som man inte har ratt till da det
finns en risk att man blir granskad av Skatteverket som enligt Schauman
helt eller delvis underkdnde 70 procent av de reseavdrag som granskats aret
innan.'°

Den sanktionsavgift som syftar till att motverka skattefel och avskricka per-
soner fran att yrka avdrag som de inte har rétt till kallas for skattetilligget
och administreras i forsta hand av Skatteverket. Skattetilligget gjorde sin
entré i det svenska skatteforfarandet under borjan av 70-talet och har sedan
dess varit foremdl for kritik bland annat rérande dess forenlighet med
EKMR. Denna kritik har bland annat bestatt av skattetilliggets strikta an-
svar och dess beviskravs forenlighet med oskyldighetspresumptionen samt
forfarandets forenlighet med principen om Ne bis in idem.!!

Det framsta syftet till inférandet av skattetilligget var att detta skulle dka
effektiviteten i skattesystemet genom att ett forenklat, mer schablonartat
sanktionssystem skulle kunna komma att triffa fler skattebetalare dn vad
skattebrottsforfarandet som anvints innan hade gjort.!? Effektivitet brukar i
lagstiftningssammanhang behandlas som en motpol till rittssdkerhet. Claes
Lernstedt beskriver exempelvis i sin avhandling fran &r 2003 de krav som
uppstills pa rétten till en rittvis réttegdng i EKMR som en slags negativ
effektivitet.'?

Det faktum att den mediala bilden av skattetillaggets effektivitet i forhal-
lande till oriktiga tjdnsteavdragsyrkanden skiljer sig fran de statiska uppgif-
terna om reseavdraget gor att skattetilligget blir intressant att undersdka ur
ett effektivitetsperspektiv. Det motpolsforhéllande som Lernstedt beskriver
mellan effektivitet och rittssdkerhet gor att det i sin tur dven blir intressant
att undersoka hur avvégningen mellan dessa vérden sett ut under lagstift-
ningsarbetet.

9 Se avsnitt 2.2.2.

10 Eriksson (2017).

11 Se avsnitt 5.1 samt avsnitt 4.2.

12 Se avsnitt 5.1.

13 Lernestedt (2003) s. 312ff. och s. 346f.
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1.2  Syfte och fragestallningar

Uppsatsens syfte ar att undersdka hur avvigningen mellan effektivitet och
rattssédkerhet i forarbetena till skattetilldgget kommit att paverka hur dagens
skattetillagg fungerar i praktiken. Uppsatsens fokus ligger pa det skattetill-
lagg som tas ut vid ldmnandet av oriktiga uppgifter i samband med den &r-
liga sjédlvdeklarationen for privatpersoner. Da effektivitet och rittssidkerhet
ar utomréttsliga begrepp kommer definitionerna for dessa i denna uppsats
att himtas fran forarbeten och doktrin. Da rattssékerheten till viss del dven
finns lagstadgad i bland annat EKMR och RF kommer réttssidkerheten dven
att diskuteras utifran dessa rittskéllor som ett inomréttsligt begrepp i forhal-
lande till skattetilligget. De forarbeten som varit vésentliga for utformandet
av skattetilldgget och den debatt som rétt runt dess utformning kommer att
redogoras for i syfte att se till hur rittssdkerhet och effektivitet definierats
och viktats under lagstiftningsprocessen. I denna uppsats aterkommer rese-
avdraget som exempel pé hur skattetilliggsregleringen fungerar i praktiken.
Detta eftersom en betydande del av de resurser som ldggs pa att motverka
skattefel laggs pa att korrigera just reseavdraget. Medvetet skatteundandra-
gande berdknas dven vara vidstrickt nir det kommer till just reseavdraget
vilket gor det till en god utgangspunkt for undersdkningen i denna uppsats. '#

Uppsatsens huvudfragestillning lyder som foljer:

- Hur har avvégningen mellan effektivitet och réttssékerhet under lag-
stiftningsarbetet med skattetilligget kommit att paverka hur dagens
skattetillagg fungerar i praktiken?

For att kunna svara pé uppsatsens huvudfragestillning krivs att foljande
underfragestéllningar besvaras:

1. Hur ser det svenska réttssystemets materiella och processuella regler
for skattetillagget ut idag?

2. Hur definieras effektivitet i skattesammanhang och hur forhéller sig
det svenska skattetillagget till detta?

3. Hur definieras réttssdkerhet i skattesammanhang, RF samt EKMR
och hur forhaller sig det svenska skattetillagget till dessa definition-
er?

4. Hur har rittssdkerhet och effektivitet viktats och avvégts 1 lagstift-
ningsprocessen for skattetillagget?

14 Se avsnitt 2.2.2.

12



1.3 Metod och material

Uppsatsen skrivs med utgangspunkt i den rittsdogmatiska metoden i forhal-
lande till urvalet av killor. Den rittsdogmatiska metoden innebér att rétts-
liga problem analyseras med utgangspunkt i traditionella rattskéllor sa som
lagstiftning, fordragstexter, konventionstexter, fOrarbeten, réttspraxis och
doktrin. Genom den réttsdogmatiska metoden kan réttskéllorna tolkas och
systematiseras for att utréna vad som #r gillande ritt.!

I denna uppsats kommer jag dven att anvinda mig av det som Professor
emeritus Claes Sandgren i boken Rdttsvetenskap for uppsatsforfattare be-
skriver som en réttsanalytisk metod. Sandgren menar att den réttsanalytiska
metoden mojliggor att man utdver de klassiska réttskdllorna dven kan an-
vinda sig av annat material for att analysera ritten.'® I och med att bland
annat réttspolitiska ideal, principer och Skatteverkets praktiska kontroll-
verksamhet tas i beaktande vid analysen av rétten i denna uppsats faller
denna uppsats in under den rattsanalytiska metoden.

I och med att denna uppsats anvinder sig av olika slags réttskéllor och rétts-
politiska begrepp for att undersdka de virden som legat till grund for dagens
reglering av skattetilldgget blir forhallandet mellan dessa kéllor minst sagt
komplicerat. Forhédllandet mellan de olika kédllorna ger ibland upphov till en
normkonflikt och ibland enbart till kritik av det rddande rittslédget baserat pa
rittspolitiska ideal. Denna distinktion &r viktig d& enbart normkonflikter kan
16sas och diskuteras utifran den réttsdogmatiska metoden och réttskéllehie-
rarkin. I figuren nedan redovisas relationerna mellan de olika kéllorna. Jag
har valt att i illustrationen l4ta réttssdkerheten Overlappa med RF och
EKMR da dessa ér réttsliga instrument som har som huvudsyfte att stirka
rittssikerheten. Overlappningen mellan effektiviteten och rittssikerheten
forklaras genom att effektiviteten ibland beskrivs som en del av rattsséker-
heten och vice versa i doktrin.!” Paverkan mellan olika killor illustreras ge-
nom pilar. De situationer dir oenighet inte innebédr normkonflikt illustreras
genom streckade pilar och de situationer dér oenighet innebdr normkonflikt
illustreras genom pilar med heldragen linje.

15 Peczenik, Aarnio och Bergholtz (1990) s. 118.
16 Sandgren (2015) s. 45ff.
17 Se avsnitt 3.2.
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Rattssdkerhet

Forarbeten
till skattetill-
lagget

Som vi kan se i figuren ovan har rittssakerhet och effektivitet en direkt pa-
verkan pé forarbetena till skattetilliggslagstiftningen i egenskap av réttspoli-
tiska ideal vilket i sin tur paverkar utformandet av skattetillaggslagstiftning-
en i skatteforfarandelag (2011:1244), SFL. Vi kan dven se att eftersom
EKMR och RF ir en del av rittssékerhetsbegreppet kan réttssédkerheten ge-
nom dessa fa en inverkan pa SFL dven i form av normkonflikt.

Den paverkan som kontinuerligt sker mellan bland annat principer, ideal och
lagar beskrevs av professor Kaarlo Tuori i hans teori om réittens olika lager.
I teorin om rittens olika lager utgdrs réttens ytstruktur av den géllande rét-
ten, mellanlagret av de principer och den réttskultur som ligger till grund for
rittsordningen och bottenlagret av grundldggande transnationella principer
s& som exempelvis maktdelning och minskliga rittigheter.'® Medan ytlagret
fordndras fort och ofta sker fordndringar typiskt sett langsammare ju djupare
lager som berors. De olika lagerna paverkar varandra genom det som Tuori
beskriver som sedimentation, konstitution, konkretisering, begrénsning,
kritik och rittfirdigande. "

Utover att diskutera réttssdkerheten som den beskrivs i EKMR och RF
kommer jag i denna uppsats dven att redogdra for rattssdkerhet med ut-
géngspunkt i litteratur och doktrin. Aven om det finns rittsliga verktyg som
syftar till att tillforsédkra enskilda réttssékerhet ar det i grunden ett oprecist
rattspolitiskt begrepp och det rdder manga delade meningar om vad som
exakt ingdr i detta begrepp.’® D4 det dven rdder oklarheter om hur langt
rittssdkerheten i RF stracker sig i forhallande till réttssékerheten som prin-
cip kommer RF och doktrin att redogoras for tillsammans under ett delat
underavsnitt.?! Jag har valt att utgd fran de rittssikerhetsprinciper som blir
sarskilt relevanta i forhéllande till skatterdtten enligt Caroline Nordklints
avhandling fran ar 2019 Bevisrdttens tillimpning i skatteprocessen samt
enligt professor Robert Péhlssons artikel Principer eller regler? Legalitet

18 Tuori (1997) s. 4271f.

19 Tuori (1997) s. 436ff. Piverkanstermerna har versatts fran engelska, orginaluttryck-
en lyder ”sedimentation, constitution, concretisation, limitation, critisism och justification”.

20 Se avsnitt 4.

21 Se avsnitt 4.1.
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och likabehandling i beskattningen fran ar 2014 da jag anser att de ger en
bra oversikt av olika réttsliga principer som tillsammans kan anses utgora en
grund for rittssdkerheten i skattesammanhang.

Forutom rattssékerhet s4 kommer dven skattetilldgget att belysas ut en ef-
fektivitetssynpunkt. Detta eftersom effektivitet &r ett av de viarden som legat
till grund for skattetilliggets inforande. Dé effektivitet dr ett utomréttsligt
begrepp och darmed kan innebéra olika saker i olika sammanhang sa kom-
mer uppsatsen att redogora for olika definitioner och teorier rérande effekti-
vitet for sanktionsavgifter s& som dessa beskrivs i litteratur och doktrin.
Dessa definitioner och teorier kommer sedan att diskuteras mot bakgrund av
skattetillagget och dess rittsutveckling. Delar av effektivitetsredogorelsen
kommer att goéras med hjdlp av den diskussion som fortloper i SOU
1993:62. Denna SOU ska i detta avseende inte ses som en rittskélla utan
behandlas enbart som doktrin.

Uppsatsen har dven inslag av internationell rétt med anledning av att EKMR
och domar fran Europadomstolen behandlas i uppsatsen. EKMR har sedan
ar 1995 stillning som lag i Sverige vilket innebér att den har foretrdde fram-
for andra rittskillor som #r ldgre stillda i normhierarkin.?> 1 Prop.
1993/94:117 och SOU 1993:40 konstateras att EKMR innebér ett dubbelt
rittskydd i forhallande till interna réttsregler vilket i praktiken innebér att en
enskild kan vélja att dberopa bada rattighetsskydden. Detta innebér att det
starkaste skyddet for individen i praktiken ir det som blir gillande.?® Ritts-
laget gillande hur EKMR sasom réttskilla forhaller sig till internrdtt nar
konflikt uppstér mellan dessa édr ddremot oklart. Generella lagtolkningsprin-
ciper torde vara tillimpliga i dessa fall. Noteras bor dock att HD 1 sitt re-
missyttrande i SOU 1993:40 anforde att EKMR ska ges sirskild vikt vid
lagtolkning pa grund av dess speciella karaktir.?* I sammanhanget bor dven
rattsfallet NJA 2005 s. 805 nédmnas dér straffrattsliga bestimmelser gavs en
mer inskrénkt tolkning 4n vad som framgick av dess forarbeten pa grund av
att forenlighet med EKMR skulle uppnés.?

Vid tolkning av artiklarna i EKMR har Europadomstolen i sin praxis uttalat
fyra tolkningsprinciper. Dessa ér principen om dynamisk tolkning, principen
om autonom tolkning, proportionalitetsprincipen och margin of appriciation.
Den dynamiska tolkningen innebér att samhéllsutvecklingen och den ré-
dande rittsuppfattningen i medlemsstaterna ska tas i beaktning vid konvent-
ionens tillimpning. Den autonoma tolkningen innebér att vissa sérskilt be-
tydande begrepp i konventionen har getts en sjdlvstindig betydelse. Proport-
ionalitetsprincipen, som dven framgar av 2 kap. 5 § SFL, innebér att in-
skridnkningar i réttigheter for privatpersoner bara far ske om skélen for ét-

22 SFS 1994:1219, se dven SOU 1993:40 s. 127f samt SOU 1996:116 s. 50.
2 Prop. 1993/94:117 s. 65f och SOU 1993:40 s. 128.

24 Prop. 1993/94:117 s. 73.

25 NJA 2005 s. 805.
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gérden uppviger intrdnget. Margin of appriciation innebér att staterna har en
mojlighet att i viss mén gora avsteg frin EKMR om detta dr motiverat av
nationell lag, kultur eller moral.?®

Utover dessa tolkningsprinciper dr det dven viktigt att komma ihdg att
EKMR 1 grunden ér ett folkrittsligt avtal vilket innebédr att Wienkonvent-
ionens art. 31-33 ir tillimpliga i forhallande till lagtolkningen.?” Wienkon-
ventionen innebdr att folkrittsliga avtal ska tolkas enligt deras ordalydelse.
Syften, mélséttningar och sammanhang far dven tas in i tolkningen av avta-
let men inte i en sddan omfattning att tillimpningen skiljer sig fran den
géingse mening som finns uttryckt i avtalet.?®

Uppsatsen anvinder i en relativt stor grad sig av Skatteverkets réttsliga vag-
ledning och stéllningstaganden for att klargdra hur Skatteverket forhaller sig
till och bedomer frdgor dér réttslaget inte alltid ar helt klart. Skatteverkets
rittsliga vigledning dr inte en kélla med direkt réttskdllevarde. Det gér dock
att konstatera att Skatteverket i praktiken &r bunden av sina stdllningstagan-
den i sin myndighetsutdvning.?’ P4 sa vis fr de fall dir Skatteverket tolkar
géllande ritt i enlighet med réttslig vigledning eller stdllningstagandena till
fordel for den enskilde effekten av gillande ritt oberoende av hur detta
skulle domas av hogre rittsinstanser da dessa mal sannolikt inte 6verklagas.
Robert Pahlsson, David Kleist, Pernilla Rendahl och Bo Svensson menar i
boken Grundldggande inkomstskatterdtt frén ar 2019 att Skatteverkets vig-
ledande material och stillningstaganden har ett réttskdllevarde i form av
doktrin.>® Jag anser att det #r rimligt att ge Skatteverkets riittsliga vigled-
ning och stéllningstaganden réttskéllevirde som doktrin i de fall vigled-
ningen eller stéllningstagandet dr till nackdel for den enskilde men att det
inte gér att bortse fran att dessa kéllor i praktiken har ett hogre rittskélle-
vérde nér de tillimpas till fordel for den enskilde.

Uppsatsen hinvisar dven till en kammarrittsdom. Kammarrittsdomar har
inte samma rattskillestatus som domar som kommer fran hogsta instans da
kammarrittsdomar inte kan anses ha samma prejudikatsvirde.’! Trots detta
kan det anses vara av relevans att redogora for kammarréttsdomar i de fall
att fragan inte slutligt prévats av HFD i1 och med att kammarrétten i majori-
teten av alla skattemal i praktiken utgdr sista instans.*

Uppsatsen anvinder sig dven av en réttshistorisk metod vid redogorelsen for
den réttsutveckling som skett i forhéllande till skattetilligget. Den rittshisto-

26 Danelius (2012) s. 58ff.

7 Golder v. The United Kingdom, Application no. 4451/70, 21 February 1975.

28 Wienkonventionen om traktatriitten, Wien den 23 maj 1969 art. 31-33.

2 Se Skatteverket, Stillningstaganden och Pahlsson, Kleist, Rendahl, och Svensson
(2019) s. 403.

30 Pahlsson, Kleist, Rendahl, och Svensson (2019) s. 402.

31 Kristoffersson (2011) s. 842.

32 Tjernberg (2018) s. 58.
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riska metoden beskrivs av Annelie Gunnerstad, Max Lyles och Richard
Nordquist i artikeln Rdttshistoria - Ett dmne i tiden fran ar 2007 som en
metod dér dldre ritt anvénds for att belysa den réttsutveckling som har skett
och de virden och krafter som legat till grund for utvecklingen.®® I denna
uppsats redogors rattsutvecklingen avseende skattetilldgget for med hjélp av
de offentliga utredningar och propositioner som publicerats rérande skatte-
tilligget sedan dess inforande. Fokus i dessa redogorelser ligger pa mélsétt-
ningen med de foreslagna lagéndringarna och hur dessa har fatt genomslag i
reformerna.

1.4  Avgransningar

Da denna uppsats tar sikte pa det skattetilligg som utgér vid oriktiga tjans-
teavdragsyrkanden for privatpersoner kommer inte foretagsbeskattning att
berdras trots att foretagsbeskattning dven omfattas av skattetilligget. Av
samma anledning avgransas dven skattetilligg som avser moms.

Fokus for uppsatsen kommer att ligga pa skattetilligg vid ldmnandet av
oriktig uppgift vilket innebdr att andra situationer dir skattetilligg kan
komma att bli aktuellt (exempelvis skonsbeskattning) inte dr aktuella att
diskutera eller redogora for i denna uppsats. Vidare kommer denna uppsats
inte att berora tonnagebeskattning eller dédsbon.

Trots att denna uppsats fokuserar pa skattetillaggets motverkande av orik-
tiga tjdnsteavdrag sd kommer regelverket for respektive tjidnsteavdrag inte
att redogoras for. Detta dd respektive tjdnsteavdrag omgirdas av mycket
omfattande regelverk och praxis. Fokus i denna uppsats ligger pé just skatte-
tilliggets funktion som brottsforebyggande sanktionsavgift.

Forvaltningslag (2017:900), FL, och forvaltningsprocesslag (1971:291),
FPL, kommer inte att berdras i ndgon vidare man da de processuella regler-
na som géller for skatteforfaranden &r specialreglerade i SFL vilket innebér
att FL och FPL ir subsididra i sammanhanget. FL och FPL berors dérfor
enbart i den mén specialreglering saknas i SFL.

EU-ritten kommer inte att redogoras for eftersom moms &r avgransat. Ett
undantag frin denna avgrinsning 4r Akerberg Fransson-mélet som kommer
att berdras ytligt pad grund av dess historiska vikt for rittsutvecklingen av
dubbelprovningsforbudet.

Skattebrott enligt brottsbalk (1962:700), BrB, kommer inte att redogoras for
dé oriktiga tjinsteavdragsyrkanden i de flesta fall avser s& pass smd summor
att skattebrottsreglerna inte blir tillimpliga. Vidare kommer verkstéllighet
av skattetilldgg inte att beroras.

33 Gunnerstad, Lyles och Nordquist (2007) s. 185.
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1.5 Forskningslage

Skattetillagget ar ett tdmligen vélforskat omrade. Merparten av den forsk-
ning som beror skattetilldgget tar sikte pa dess relation med EKMR. Skatte-
tillaggets relation med EKMR var foremal for debatt runt millennieskiftet da
dess klassifikation ifragasattes och avgjordes av Europadomstolen. I sam-
band med detta publicerade bland annat professor lain Cameron en artikel
dér detta diskuterades i SvJT och en ldng rad examensarbeten tog upp fra-
gan.* Forenligheten med konventionen ifrigasattes dven runt mitten pa
2010-talet men d4 var det principen om Ne bis in idem som var i fokus. Ar
2013 diskuterade bland annat Katarina Fast detta i SvSkKT och Ulf Bernitz
kommenterade frigan i Skattenytt.> Sedan lagéindringen som kom till foljd
av Prop. 2014/15:131 har debatten diremot svalnat en aning. Ar 2019 har
skattetillaggets forenlighet med EKMR aterigen blivit aktuellt i och med
Hanna Grylins avhandling om skattetilliggets forenlighet med passivitets-
ratten.

Effektivitetsdiskussionerna rorande skattetilligget har, till skillnad fran
EKMR-diskussionerna, lyst med sin frénvaro inom forskningen. Skattetill-
laggets roll i mojligheten att komma undan med att yrka tjdnsteavdrag som
man inte har rétt till diskuterades i SOU 1982:54 men har sedan dess knappt
berorts i diskussionen rorande sanktionsavgiftens utformning. Forskning
som visar hur stor sannolikheten r att f4 ett avdrag kontrollerat manuellt av
Skatteverket gar inte att aterfinna i modern tid. Jag har inte heller kunnat
finna tidigare forskning som har diskuterat vilken slags effektivitet som ef-
terstrdvas med just skattetilldgget och dess reformer.

1.6 Disposition

Uppsatsen kommer inledningsvis 1 avsnitt 2 att besvara underfragestillning
1 om skattetilldggets rittslige genom att redogora for de materiella och pro-
cessuella regler som géller for skattetilldgget idag. Sedan kommer underfra-
gestdllning 2 om effektivitet att besvaras i avsnitt 3 genom att definitionen
av effektivitet 1 doktrin och litteratur redogors for och diskuteras. Uppsatsen
kommer dédrefter att besvara underfragestdllning 3 om réttssdkerheten under
avsnitt 4 genom att redogora for och diskutera hur rattssékerhet definieras i
litteratur, doktrin, RF och EKMR. Direfter kommer underfragestillning 4
om skattetilliggets forarbeten att besvaras i avsnitt 5 genom att samtliga
propositioner och statliga utredningar som legat till grund for skattetillag-
gets utformning redogoérs for. Slutligen kommer en diskussion att foras i
avsnitt 6 for att besvara huvudfrigestillningen om hur avviagningen mellan
effektivitet och rittssdkerhet under lagstiftningsprocessen kommit att pa-
verka hur dagens skattetilldgg fungerar i praktiken.

3% Cameron (2001). Foér examensarbeten dir frigan berdrts se bland annat Géransson
och von Knorring (2002) samt Samuelsson (2002).
35 Fast (2013) och Benitz (2013).
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2 Dagens svenska
skattetillagg

2.1 Skattetillaggets materiella regler

For att forma deklaranter att fullgora sin uppgiftsskyldighet i skattesam-
manhang finns det en mojlighet for Skatteverket att 1 vissa fall ta ut en sér-
skild avgift av de som pé ett eller annat sitt inte deklarerar tillrickligt nog-
grant och/eller korrekt. Den sérskilda avgift som kan tas ut i samband med
skatteprocesser i Sverige kallas for skattetilligget. De bestimmelser som
reglerar det svenska skattetilligget aterfinns i SFL. Skattetillagg far tas ut i
ett flertal situationer, exempelvis vid skonsbeskattning, underlételse att de-
klarera eller vid limnande av oriktiga uppgifter.*¢

2.1.1 Skattetillagg vid oriktig uppgift

Skattetilligg pa grund av oriktig uppgift tas ut med en procentsats pé ett
underlag som motsvarar den ytterligare skatt eller avgift som Skatteverket
tar ut med anledning av den oriktiga uppgiften. Detta innebér att skattetill-
lagget berdknas pa den summan som pa grund av den oriktiga uppgiften, om
den hade godtagits, felaktigt skulle ha tillgodordknats den uppgiftsskyldiga.
Skattetillagg for oriktig uppgift tas som huvudregel ut med en procentsats
om 40 procent, men vid fraga om periodiseringsfel géller istillet en procent-
sats om tio procent.®’

En oriktig uppgift anses foreligga nér en felaktig uppgift, pa ndgot annat sétt
an muntligen, ldmnats i ett skatteforfarande vid skattemyndigheten eller i
domstol till ledning for egen beskattning. En oriktig uppgift kan &ven anses
foreligga nir en uppgift som ska ldmnas till ledning for beskattningen é&r
utelimnad.®® En felaktig uppgift ir inte att anse som en oriktig uppgift om
det framgar klart att Skatteverket redan med hjilp av innehallet i deklarat-
ionen kan fatta ett riktigt beslut om skatt.’* Detta ir enligt Skatteverket ex-
empelvis nér ett overforingsfel skett fran en blankett till en annan eller nir
en tillrackligt tydlig 6vrig upplysning ldmnats i samband med deklaration-
en.®

Beslut om skattetilligg pa grund av oriktig uppgift maste meddelas senast
under det andra aret efter utgangen av det kalenderar da beskattningsaret har

36149 kap. 1 § SFL listas alla situationer dér skattetilligg far tas ut.

3749 kap. 11 § SFL samt 49 kap. 13 § SFL.

38 49 kap. 4-5 §§ SFL.

3949 kap. 5§ 2 st 1 p. SFL.

40 Skatteverket, Nér har en oriktig uppgift limnats. Detta hdr samman med Skattever-
kets sérskilda utredningsskyldighet se avsnitt 2.2.2.
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gétt ut; alternativt inom ett ar fran utgangen av den ménad da ett domstols-
beslut i drendet vunnit laga kraft.*!

2.1.2 Situationer nar skattetillagg inte far tas

ut

Det finns ett antal situationer dar skattetilldgg inte far tas ut. Detta &r nér det
ror sig om ett obetydligt belopp, nér en skattebrottsprocess redan dr inledd,
nér felaktigheten redan framgér av Skatteverkets avstimningsuppgifter eller
vid réttning pa deklarantens egna initiativ. Dessa situationer kommer var for
sig att redogdras for nedan.

2.1.2.1 Obetydligt belopp

Den forsta situationen &r nér det skattebelopp som undandragits genom fel
eller passivitet dr obetydligt.*? Enligt ett stillningstagande fran Skatteverket
ar ett obetydligt belopp att jamstélla med tio procent av PBB for inkomstéret
som deklarationen avser.*

Vid bedomningen av om ett skattebelopp &r obetydligt bedoms inkomstsla-
gen var for sig. Om flera oriktiga uppgifter ldmnats inom samma inkomst-
slag och de undandragna skattebeloppen var for sig understiger tio procent
av PBB menar Skatteverket att skattetilligg &nda kan péforas om det totala
undandragna skattebeloppet inom inkomstslaget Gverstiger 15 procent av
PBB.* Vid tillimpandet av regeln om obetydligt belopp bedémer Skatte-
verket varje redovisningsperiod och beskattningsar for sig. Detta innebér att
dven fastdn samma fel uppkommer i flera efterféljande deklarationer sé far
dessa belopp inte liggas samman.*’

2.1.2.2 Skattebrottsprocess

Skattetillagg far inte tas ut for en felaktighet eller passivitet som redan lig-
ger till grund for en brottsanmélan enligt 17 § skattebrottslag (1971:69),
SBL, eller en av annan anledning inledd forundersdokning om brott enligt
SBL om anmalan eller forundersékningen avser samma fysiska person som
skattetillagget skulle tas ut av. Denna tillfdlliga sparr mot skattetilligg upp-
hor dock att gélla om en éklagare tar beslut om att felaktigheten inte ldngre
ar foremal for utredning om brott och inte har provats slutligt. Om felaktig-

41'52 kap. 3 § SFL och 52 kap. 7 § SFL.

4249 kap. 10 § 1 st 3 p. SFL.

43 Skatteverket (2015) Obetydligt skattebelopp eller avgifisbelopp vid uttag av skattetill-
ldgg och efterbeskattning enligt skatteforfarandelagen.

4 Skatteverket (2005) Beloppsgrinser for uttag av skattetilligg och for eftertaxering
respektive efterbeskattning.

4 Skatteverket, Nér det undandragna skattebeloppet ér obetydligt.
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heten istdllet blir foremal for atal, ett utfardat strafforeldggande eller ett be-
slut om atalsunderlitelse tillkommer en slutlig spirr mot skattetilligg.*°

Denna bestdmmelse har ett ndra samband med dubbelprovningsforbudet i
art. 4 TP 7 EKMR. Ett exempel pa detta dr att vid bedomningen om det &r
samma felaktighet eller passivitet som talan géller ska Europadomstolens
definition av samma brott anviindas.*’ Dubbelprovningsforbudet i EKMR
behandlas vidare i avsnitt 4.2.2.1. HD har i ett mal fran ar 2013, ett fran
2014 och ett fran 2015 bedomt att olika skatteslag bedoms var for sig dven i
forhéllande till denna bestimmelse. Med skatteslag avses exempelvis in-
komst av tjénst, inkomst av niringsverksamhet, inkomst av kapital, mervér-
desskatt, socialavgifter och fastighetsskatt. Detta innebér till exempel att det
inte finns ndgot hinder mot att vicka &tal om skattebrott avseende mervér-
desskatt dven om ett skattetilligg redan paforts samma ar for oredovisade
inkomster under inkomstbeskattningen.*®

2.123 Avstamningsuppgift

Om den oriktiga uppgiften framgér av avstdmningsuppgifter som har varit
tillgéngliga for Skatteverket inom ett ar fran utgadngen av beskattningséret
kan skattetilligg inte tas ut.** Avstimningsuppgifter ir uppgifter som Skat-
teverket anvénder sig av vid sin grundkontroll for att stimma av mot uppgif-
ter i framtida deklarationer.>® Avsaknad av en avstimningsuppgift kan enligt
Skatteverket aldrig anses vara en avstimningsuppgift.’! For att undantaget
ska vara tillimpligt krdvs det att felets forekomst klart framgar. Det finns
dock inget krav pa att storleken pa felet framgar direkt.>

2.1.2.4 Réttning

Ett skattetillagg far inte tas ut om deklaranten pa eget initiativ har réttat den
oriktiga uppgiften.’® Riittelsen behdver ske innan Skatteverket uppmirk-
sammat den uppgiftsskyldiga pé att man kénner till den oriktiga uppgiften
for att rittelsen ska anses vara pa eget initiativ.>* Detta giller exempelvis nir
Skatteverket skickat ut en forfragan dér de begir in ytterligare information
avseende ett avdrag. Da Skatteverket borjar granska inkomna deklarationer
innan tiden fOr att deklarera har tagit slut innebér detta att mojligheten att
ritta sin deklaration kan utga innan tidsfristen att deklarera har gitt ut.>

46 49 kap. 10a-b §§ SFL.

47 Prop. 2014/15:131 s. 81f.

48 NJA 2013 5. 1076, NJA 2014 s. 371 och NJA 2015 s. 663.

4949 kap. 10 § 1 st 1 p. SFL.

5049 kap. 10d § SFL och Prop. 2014/15:131 s. 248 och s. 221.

51 Skatteverket, Nér den oriktiga uppgiften framgdr av avstimningsuppgifier.
52 Prop. 2014/15: 131 s. 224f och Prop. 2010/11:165 s. 946.

5349 kap. 10 § 1 st 2 p. SFL samt 49 kap. 10 § 2 st SFL.

34 Prop. 2010/11:165 s. 943.

55 Skatteverket, Vid rittelse pd eget initiativ.
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Att Skatteverket har informerat om att de ska genomfora en generell kon-
troll kan i vissa fall begrdansa mojligheterna till att ritta uppgifter med kopp-
ling till den generella kontrollen pé eget initiativ. Denna begrénsning intréi-
der tvd manader efter att Skatteverket informerat om den generella kontrol-
len.*®

Réttelsen maste enligt Skatteverket avse ritt beskattningsér eller rétt be-
skattningsperiod samt innehalla atminstone en underforstadd viljeyttring att
ritta den oriktiga uppgiften.’’ En rittelse maste vara sd pass tydlig att Skat-
teverket kan gora en korrekt berékning av skatten eller avgiften. Det kan
anses vara en rittning dven om detaljer &r felaktiga och kan behdva korrige-
ras efter en ndrmare utredning forutsatt att vésentliga delar av den lamnade
informationen ir korrekt.’® Rittelsen kan ske bade muntligen och skriftlig-
en.”’

21.3 Befrielsegrunder

Det finns ett antal situationer dér en deklarant ska befrias helt eller delvis
fran skattetilligg. Dessa situationer dr nér felaktigheten anses urséktlig, nér
sanktionsavgiften inte star i rimlig proportion till felaktigheten eller nir
handldaggningen har tagit oskéligt lang tid. Dessa situationer kommer att
ndrmare redogoras for i avsnittet nedan. Darefter kommer en kort redogo-
relse att f6lja om huruvida det paverkar beddmningen av befrielsegrunderna
om det ror sig om medvetna fel.

2.1.3.1 Nir felaktigheten anses urséktlig

Det finns ett antal situationer dér det anses oskéligt att ta ut ett skattetillagg
pa grund av att felaktigheten anses vara urséktlig och att en deklarant dérfor
ska befrias helt eller delvis frin skattetilligget i friga. Felaktigheten kan
anses vara urséktlig om den har berott pd alder, hélsa, felbedomning av en
regel, felbedomning av betydelsen av de faktiska forhéllandena, vilsele-
dande kontrolluppgifter, missvisande kontrolluppgifter eller liknande forhal-
landen. %

Befrielse pa grund av élder kan ske for savél gamla som unga personer. Per-
soner anses i sammanhanget vara gamla nér de dr dver 65 ar gamla och unga
nir de fortfarande kan anses ha en begrdnsad erfarenhet av att deklarera.
Befrielse pd grund av hog édlder kan bara medges sa ldnge som personen i
fraga inte 4r att anse som ekonomiskt aktiv.®! Enligt Skatteverket dr en per-

56 49 kap. 10 § 2 st SFL.

57 Skatteverket, Vid rittelse pd eget initiativ.

58 Prop. 1971:10 s. 261.

39 Prop. 1971:10 s. 161.

6051 kap. 1 § 1 p. SFL.

6151 kap. 1 § andra stycket 1a SFL och Prop. 1977/78:136 s. 205.
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son ekonomiskt aktiv ndr denne har betydande inkomster fran eget kapital
eller arbete vid sidan av pensionen.®?

Befrielse med anledning av hélsa har ett bredare tillimpningsomrade &n
enbart vid sjukdom. Hélsa anses i dessa fall innefatta sdvil somatisk och
psykisk sjukdom som psykosociala faktorer. Samband maéste funnits mellan
hilsotillstindet och férmagan att deklarera for att befrielse ska medges pa
denna grund.®

Niér det giller felbedomningar av regler krivs det i regel att det avser en
svar rittslig fraga eller att en person i motsvarande situation som den skatt-
skyldige rimligen inte kan forviintas forstd och tillimpa regeln ifriga.®* De
skattskyldiga forvintas ha tillgodogjort sig en stor del av informationen pa
Skatteverkets hemsida samt den information som finns att inhdmta av Skat-
teverkets deklarationshjilp vilket innebér att en hénvisning till att det gene-
rellt &r komplicerat att deklarera inte innebér att befrielse automatiskt kan
medges frén skattetilligget.

Vad som avses med felbedomningar av betydelsen av faktiska omstdndig-
heter definieras inte ndrmare i vare sig forarbeten eller lagtext. I ett rattsfall
fran ar 1981 befriades dock en deklarant fran skattetilligg da uppgifter i en
bankspecifikation och ett kdpebrev lett till att deklaranten missbedomt av-
dragsritten for réntekostnader. HFD ansag att felet i det fallet var ursikt-
ligt.° Missvisande eller vilseledande kontrolluppgifter kan pa samma grund
leda till att felaktigheter som har samband med dessa kan anses ursiktliga.®’

2.13.2 Orimlig proportion

Skattetillagget kan dven anses oskéligt om avgiften inte stér i rimlig proport-
ion till felaktigheten eller passiviteten.®® Ett exempel pa en sadan situation
kan enligt Skatteverket vara nér en skattetilliggsgrundande &ndring ger av-
dragsritt vid inkomstbeskattningen.®® I och med att skattetilligget beriknas
proportionellt mot den undandragna skatten menar Skatteverket att ett fullt
skattetilldgg i utgangsldget ar skéligt och att det déarfor krdvs att det i det

62 Skatteverket, Alder.

6351 kap. 1 § andra stycket 1a SFL samt Skatteverket, Hdlsa.

%4 Prop. 2002/03:106 s. 144 samt Skatteverket, Svdr rdttslig frdga.

85 Prop. 2002/03:106 s. 242 samt Skatteverket, Svdr rdttslig frdga.

% RA 1981 1:10.

6751 kap. 1 § andra styckat 1c SFL och Skatteverket, Kontrolluppgift eller uppgift om
betalningsmottagare i arbetsgivardeklaration dr vilseledande.

851 kap. 1 § 2 p. SFL.

% Skatteverket (2015) Delvis befrielse fi-in skattetilligg med tillimpning av skatteforfa-
randelagen ndr den skattetilliggsgrundande dndringen medfor en avdragsritt vid inkomst-
beskattningen.

23



enskilda fallet foreligger nadgon sérskild omstédndighet som innebdr att Skat-
teverket bor befria helt eller delvis fran skattetilligget.”

2.133 Oskaligt lang tid

Hel eller delvis beftrielse fran ett skattetilligg kan &dven ges om en oskiligt
lang tid har gétt efter det att Skatteverket har funnit anledning att anta att
avgift ska tas ut utan att den som avgiften giller kan lastas for dréjsmalet.”!
Tiden borjar rdknas frén den dagen da en formell anklagelse riktats mot de-
klaranten, det vill séga enligt Skatteverket nér ett overvigande om skattetill-
lagg skickats ut.”> Bedomningen om vad som utgdr oskiligt 1ang tid avgérs
fran fall till fall.”> Om anledningen till dréjsmaélet r orsakad av den skatt-
skyldige sjilv medger Skatteverket inte befrielse.”* Detta styrks dven av
HFD som i mélet RA 2000 ref 66 I konstaterade att en handliggningstid om
atta ar inte hade varit oskilig d& drdjsmalet orsakats av en mycket omfat-
tande skriftvéxling mellan parterna.

Denna bestdmmelse har ett titt samband med réitten till domstolsprovning i
art. 6.1 EKMR. Europadomstolen har vid ett antal tillfillen konstaterat vad
som avses med oskiligt lang tid. En total handldggningstid om sex &r och
nio manader fran det att Skatteverket skickat ett dvervigande om skattetill-
lagg tills dess att provningstillstind meddelats ansigs vara oskiligt 1ang.”
En handldggningstid om drygt 3 &r hos kammarritten anségs i ett annat fall
som oskiligt 14ng av Europadomstolen.”® HFD har iven prévat frigan om
vad som utgdr oskéligt 14ng tid och menar att en handldggningstid om sex ar
och fyra ménader inte foranleder en befrielse frén skattetilligg.”’

2.134 Medvetna fel

Medvetna fel kan enligt Skatteverket inte ge upphov till befrielse fran skat-
tetilldgget pa annan grund 4n nir skattetilligget inte stér i rimlig proportion
till felet eller nir oskiligt 1ng tid har gitt sen misstanken.’®

70 Skatteverket, Befiia om skattetilligget dir oskdligt.

751 kap. 1§ 3 p. SFL.

72 Skatteverket, Ldng handliggningstid.

73 Prop. 2002/03:106 s. 243.

74 Skatteverket, Ldng handliggningstid.

5 Vistberga Taxi Aktiebolag and Vulic v. Sweden, Application no. 36985/97, 23 July
2002.

76 Lilja v. Sweden. Application no. 36689/02, 23 January 2007.

77 RA 2004 not. 104.

78 Skatteverket, Befiia om skattetilligget dir oskdligt.
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2.2  Skattetillaggets processuella regler

2.21 Deklarantens uppgiftsskyldighet

I Sverige har en deklarant skyldighet att ldmna korrekta och fullstindiga
uppgifter i sin arliga inkomstdeklaration. I den uppgiftsskyldigheten ingér
dven att godkdnna eller annars rétta till Skatteverket 1dmnade kontrollupp-
gifter till ledning for deklarantens beskattning. Deklaranten har dven en
skyldighet att inkomma med de dvriga uppgifter som Skatteverket behover
for att kunna fatta riktiga beslut om slutlig skatt och pensionsgrundande
inkomst.”

Enligt Skatteverket &r det sjdlvklart att en deklarant har brustit i sin upp-
giftsskyldighet om denna inte har tagit upp en inkomst i sin deklaration som
ska beskattas. Enligt Prop. 2002/03:106 och 49 kap. 5 § 2 st 1 p. SFL ska
uppgiftsskyldigheten anses vara uppfylld i de fall ett felaktigt avdrag har
gjorts, men det klart gar att utlésa ur deklarationen eller bilagor till denna att
avdraget dr oriktigt. Vid gréansfallssituationer, det vill sdga nér ett felaktigt
avdrag har gjorts men dess forenlighet med lag &r oklart, &r det betydligt
svérare att avgora huruvida uppgiftsskyldigheten ska anses vara uppfylld.*
Dessa forarbetsuttalanden har tydliggjorts i praxis ddr HFD har anfort att
uppgiftsskyldigheten &r tdmligen langtgdende och deklaranten forvintas
lamna sa pass mycket information att Skatteverket kan uppmirksamma
eventuella skatterittsliga problem i deklarationen.®! Deklaranten forutsitts
alltsa ha relativt goda kunskaper om skattelagstiftningen och det radande
rittsliget.®?

2.2.2 Skatteverkets utredningsskyldighet och

kontrollverksamhet

Skatteverket har en skyldighet att se till att &renden blir tillrdckligt utredda
innan beslut meddelas.® En stor del av de beslut som meddelas i skattemal
meddelas dock automatiskt efter enbart en maskinell granskning och det ar
enbart vissa deklarationer som viljs ut for en vidare kontroll dér en manuell
handliggning sker och underlag kontrolleras.** De deklarationer som viljs
ut for en vidare kontroll kan véljas ut genom riktade kontroller, pd grund av
slumpen eller pd grund av uppgifterna i deklarationens oftrenlighet med
Skatteverkets kontrolluppgifter. Riktade kontroller gérs mot speciella fore-

731 kap. SFL.

80 Prop. 2002/03:106 s. 117 och Skatteverket, Skyldigheten att limna uppgifier.

81 RA 2003 ref. 4 och Prop. 1971:10 s. 266.

82 RA 1989 ref. 32 och RA 1989 ref. 44.

8340 kap. 1 § SFL samt gillande domstol 8 § FPL.

84 Skatteverket, Syftet med skattekontrollen, Prop. 1989/90:74 s. 284, Prop. 1993/94:224
s. 22 och Skatteverket, Skatteverkets skyldighet att utreda.
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teelser, deklarationer eller branscher baserat pa risken for skattefel och vilka
deklarationer, foreteelser och branscher som ar foremal for riktade kontrol-
ler varierar &ver tid.®> Enligt Prop. 2010/11:165 ar den maskinella gransk-
ningen av deklarationer forenlig med Skatteverkets utredningsskyldighet da
omprovningar alltid utreds av en handldggare innan de nar forvaltningsrét-
ten. I och med att samtliga drenden omprovas innan de nér forvaltningsrat-
ten innebdr detta att samtliga 6verklagade drenden utreds av handlidggare
innan de nér domstol, vilket enligt argumentationen i Prop. 2010/11:165
innebir att utredningsskyldighetens syfte uppfylls.®®

De deklarationer som véljs ut maskinellt for vidare kontroll kan delas upp i
tva olika slags drenden, ndmligen hanteringstraffar och riskurval. Hante-
ringstraffar ar drenden dédr den maskinella kontrollen har upptickt fel i de-
klarationen med hjélp av inldmnade kontrolluppgifter. Riskurvalstraffar ar
riktade kontroller som syftar till att motverka fusk och fel och darfor riktas
mot de hdgst virderade riskerna for skattefel.®” Varje ar utreder skattemyn-
digheten cirka 275 000 deklarationer varav drygt 100 000 av dessa innefat-
tar minst en riskurvalstraff.®® Skatteverket specificerar att de hogst virde-
rade riskerna fOr privatpersoner dr bedrivande av enskild niringsverksamhet
och avdrag under inkomstslaget tjénst.%’

Skatteverkets utredningsskyldighet delas in i dess allménna utredningsskyl-
dighet och dess sirskilda. Skatteverkets allminna utredningsskyldighet ar
den som beskrivits tidigare i detta avsnitt, nimligen att Skatteverket har en
generell skyldighet att se till att samtliga deklarationer blir tillrackligt ut-
redda.”® Den sirskilda utredningsskyldigheten vicks istillet niir en handlig-
gare utreder en deklaration med normal noggrannhet och uppticker ett up-
penbart fel som inte rimligen kan ldggas till grund for beskattningen utan
nirmare utredning.”' Viktigt att notera #r att den sérskilda utredningsskyl-
digheten bara kan vickas av uppgifter som framkommer i sjélva deklarat-
ionen och eventuellt tillhérande bilagor.”? Skattetilligg far inte tas ut om
den sérskilda utredningsskyldigheten har vickts d& det innebér att uppgiften
inte uppfyller kraven for att anses vara oriktig.”?

Den storsta bidragande faktorn till skattefel i inkomstbeskattningen &r av-
draget for resor till och fran arbetet. Det yrkas arligen drygt 900 000 reseav-
drag vilket enligt Skatteverket innebar att det saknas resurser for att granska

85 Skatteverket, Specialgranskningar.

8 Prop. 2010/11:165 s. 410.

87 Se Skatteverket (2021), Arsredovisning for Skatteverket s. 49, Skr. 2020/21:88 s. 4
samt s. 63.

88 Skatteverket (2021), Arsredovisning for Skatteverket s. 49 och s. 192.

8 Skatteverket (2021), Arsredovisning for Skatteverket s. 49.

%0 Prop. 2010/11:165 s. 410.

1 Prop. 1971:10 s. 269, Prop 2010/11:165 s. 944, RA 2003 ref. 4 och RA 2003 ref. 22.

92 Skatteverket, Skatteverkets skyldighet att utreda.

3 Se avsnitt 2.2.1.
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samtliga deklarationer manuellt, vilket leder till att en stor del av avdragen
déarfor enbart granskas maskinellt. Det finns inga krav pa att en deklarant
maste uppge mer information &n sjdlva beloppet som man yrkar avdrag med
i deklarationen.”* De reseavdrag som granskas manuellt & omprévningar
samt deklarationer som ar utvalda slumpmaéssigt eller genom ett riskbaserat
urval.” I en undersdkning som genomfdrdes r 2003 kom Skatteverket fram
till att cirka 48 procent av de reseavdrag som yrkades var felaktiga. Av de
felaktiga deklarationerna var det tva procentenheter dir felet var till deklar-
antens nackdel och 46 procentenheter dir felaktigheten var till den skatt-
skyldiges fordel. Mot bakgrund av detta drogs slutsatsen i SOU 2019:36 att
majoriteten av de felaktiga reseavdragen var medvetna fel. Jag anser inte att
detta &r en sjdlvklar slutsats dé det torde vara ovanligt att yrka pé ldgre av-
drag én sina faktiska kostnader om man har rétt till avdrag for dessa. En
liknande utredning genomfordes dven under ar 2014-2016 dér liknande re-
sultat uppnaddes. Enligt denna undersokning konstaterades att 17 procent av
de avdrag som dndrades gjorde det med anledning av att deklaranten inte
svarat pa Skatteverkets fragor under utredningen. Undersokningen anforde
dven att bland annat reseavdragets anatomi, med en stor andel fel och i ge-
nomsnitt smé yrkade belopp, gor det svért att minska skattefelet genom fler
kontroller d& det hade varit for resurskrivande.”®

Mojligheten att foreldgga personer att fullgdra sin uppgiftsskyldighet finns i
37 kap. 2 § SFL. I 44 kap. 2 § SFL framgar att foreldgganden far forenas
med vite om det finns anledning att anta att foreldaggandet annars inte foljs.
Vitesforeligganden maste delges.”’ I 44 kap. 3 § SFL framgér att ett fore-
laggande inte far forenas med vite om det finns anledning att anta att den
som ska foreldggas har begatt en girning som ér straftbelagd eller kan leda
till bland annat skattetilligg och foreldggandet géller utredning av en fraga
som har samband med den misstdnkta girningen. Denna paragraf infordes ar
1998 vid brottsmisstanke och utvidgades i samband med reformen ar 2003
till att omfatta dven vissa sanktionsavgifter for att tillgodose passivitetsrit-
ten i EKMR.?® I Prop. 1997/98:10 specificeras att “anledning att anta” fore-
ligger nér det finns ndgon faktisk omstdndighet som tyder pé att brott be-
gatts.”

Nar Skatteverket under en utredning &r i behov av att inhdmta ytterligare
information for att bedoma riktigheten i en deklaration sker detta vanligtvis
genom en formlds forfragan.'® I Prop. 2014/15:131 konstaterar regeringen

% 80U 2019:36's. 121.

% 80U 2019:36 s. 123ff.

% 80U 2019:36 s. 1271f.

717 kap. 4 § skatteforfarandeforordning (2011:1261), SFF.

%8 Almgren och Leidhammar (2022), Prop. 1997/98:10 och Prop. 2002/03:106. For pas-
sivitetsritten se avsnitt 4.2.2.4.

% Prop. 1997/98:10 s. 75.

100 Almgren och Leidhammar (2021) s. 54 samt vid fall av reseavdragsutredningar se
SOU 2019:36 s. 122.
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att en forfrdgan inte dr att jimstdlla med ett foreldggande i och med att
skattemyndigheten i sddana fall inte bestamt sig for att stilla krav pa dekla-
ranten.!”! Om Skatteverket har anledning att tro att den skattskyldige inte
har for avsikt att svara pa en forfragan finns det som ovan beskrivits mdjlig-
het att foreldgga den skattskyldige, med eller utan vite, att inkomma med de
uppgifter som efterfragats.!® I SOU 2018:91 konstateras diremot att mdj-
ligheterna att anvinda sig av sanktionerade foreldgganden i en process som
kan leda till skattetilligg &r begridnsade eftersom att den enskilde inte far
tvingas ldmna ifran sig uppgifter som sedan kan komma att anvéindas mot
honom eller henne under en skattetilliggsprocess.!® I SOU 2019:36 konsta-
teras att vid utredningar av reseavdrag dir deklaranten inte svarar pa Skatte-
verkets forfradgningar skickar Skatteverket inte ett foreldggande om att in-
komma med uppgifter utan nojer sig med att underkdnna avdraget till den
del som deklaranten inte lyckats styrka dess riktighet. Att Skatteverket inte
anvinder sig av mojligheten att foreldgga deklaranter i dessa situationer
motiveras med att Skatteverket saknar uppgifter att ta stillning till i de fall
dir den skattskyldige inte medverkar till utredningen.'® Jag tycker inte att
denna motivering &r logiskt héllbar da den i praktiken innebér ett cirkelar-
gument vilket illustreras i figuren nedan.

Skatteverket

kan inte

forelagga Skattiverket
deklaranten usa ?f?ér
pa grund av PPg

att...
Skatteverket

Deklaranten behdver
svarar inte pa inhamta mer
Skatteverkets information

forfragan fran

deklaranten

Att Skatteverket viljer att inte nyttja mdjligheten att forelagga deklaranter
tror jag snarare egentligen handlar om att detta eventuellt kan tinkas komma
i strid med passivitetsriatten i EKMR. Detta redogérs for ndrmare i avsnitt
4.2.2.4.

2.2.3 Bevis

For att ett skattetilligg ska kunna tas ut pa grund av ldmnandet av en oriktig
uppgift krdvs det att det klart framgér att den l&mnade uppgiften &r orik-
tig.!9 Beviskravet klart framgdr ir ligre stillt n utom rimligt tvivel som

101 Prop. 2014/15:131 s. 103f.

10237 kap. 6 § SFL samt 44 kap. 2 § SFL.
103 90U 2018:91 s. 276.

104 SOU 2019:36 5. 126.

10549 kap. 5 § SFL.
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anvénds 1 straffprocess, men hogre stillt d4n att gora sannolikt som ar det
generella beviskravet inom skatteprocess. %

Deklaranten bér bevisbordan for att gjorda avdrag &r avdragsgilla och Skat-
teverket bér bevisbordan for att skattepliktiga inkomster har uteldmnats ur
deklarationen. Skatteverket har dven bevisbordan for att en oriktig uppgift
foreligger.'?”

Det kravs varken uppsat eller oaktsamhet for att ett skattetilligg ska kunna
tas ut, vilket innebdr att ansvaret ér strikt.'%®

Pa grund av att det generella beviskravet och bevisbordan i skatteprocessen
skiljer sig fran det som géller nir ett skattetilligg ska tas ut finns det situat-
ioner dér forutsittningarna dr uppfyllda for att neka ett avdrag men inte till-
rickliga for att ta ut skattetilligg.'®®

Bevisbordan ser annorlunda ut jamfort med de generella bevisreglerna i
skatteprocess nir det kommer till formansbeskattning och dispositionsritt.
Istdllet for att Skatteverket bir hela bevisbordan for den skattepliktiga in-
komsten krivs det endast att Skatteverket visar att en dispositionsrétt har
forelegat, och behover alltsd inte visa hur stor den faktiska anvdndningen av
forménen har varit. For att en oriktig uppgift ska anses foreligga nér det gél-
ler schablonberiknade formaner (sdsom exempelvis bilforméner) maste
Skatteverket dock kunna visa att forménen har dtnjutits i mer @n ringa om-
fattning.!'® Giller det férmaner som virderas enligt marknadsvirdet (sdsom
exempelvis batformén eller fritidshusforman) kravs dock enbart att det klart
framgér att en dispositionsritt forelegat for att en oriktig uppgift ska anses
foreligga.'!!

Skatteverket dr skyldiga att tillimpa befrielsegrunder ex officio om det
framgér av den informationen som 4&r tillginglig for Skatteverket att nadgon
av dem é&r for handen. Skatteverket har dock ingen skyldighet att pa eget
initiativ utreda forekomsten av en befrielsegrund, utan den bevisbordan vilar
pa den skattskyldige.'!?

106 Prop. 2002/03:106 s. 118ff.

107 Se bland annat rittsfallet RA 2002 ref. 31 och Skatteverket, Bevisning vid oriktig
uppgift.

108 RA 2000 ref. 66 1.

19 Exempel pa rittsfall dir sidana situationer forekommit &r RA 2004 not. 177 och
HFD 2008 ref. 7.

10 RA 2002 ref. 31 samt RA 2001 ref. 22.

T RA 2002 ref. 53 samt HFD 2011 ref. 55 1.

112 Prop. 1971:10 s. 272 samt Prop. 2010/11:165 s. 970.
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I Sverige rader fri bevisforing vilket innebér att bevis far aberopas under en
prévning dven om det inhéimtats pa olaga sitt.!'> Undantaget fran detta &r
nir bevismedlet i friga inhiimtats under tortyr.''*

11335 kap. 1 § rittegingsbalk (1942:740), RB.
114 Jalloh v. Germany, Application no. 54810/00, 11 July 2006 och Harutyunyan v. Ar-
menia, Application no. 36549/03, 28 July 2007.
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3  Effektivitet

Effektivitet 4r en av grundpelarna i ett vilfungerande skattesystem och bru-
kar ofta utgéra en av maélsittningarna vid stiftande av forvaltningsproces-
slag.!'> Effektiviteten utgjorde det frimsta skilet till att skattetilligget infor-
des och utgdr dn idag en viktig del av Skatteverkets strategiska maélsétt-
ning.!' I foljande avsnitt kommer ett flertal underkategorier till effektivitet
att redogoras for. Darefter kommer effektivitetens forhallande till rattssa-
kerheten att diskuteras och slutligen kommer teorier om effektiv atlydnad att
beroras.

3.1 Forvaltningseffektivitet,
rattseffektivitet och

samhallsekonomisk effektivitet

Effektivitet brukar delas in i tre underkategorier. Vi talar dd om forvalt-
ningseffektivitet, rittseffektivitet och samhillsekonomisk effektivitet.'!”
Forvaltningseffektiviteten tar sikte pd huruvida myndighetens dvergripande
mélsittningar mots.'!® Det dvergripande mal som Skatteverket har for ar
2021 och framat ir att bidra effektivt till att motverka missbruk av vélfards-
systemen och till att dka fortroendet for samhillet.'!® Rittseffektiviteten tar
sikte pd den effektiva tillimpningen av réttsreglerna genom att se till i vil-
ken utstrickning som syftet och malsittningen med lagstiftningen i fraga
mots.'?® Vad rittseffektivitet innebér nir det kommer till skattetilligget har
kommit att dndras under &ren i och med de ménga reformerna som regelver-
ket genomgatt sedan dess inforande. Det dr déarfor svért att med sdkerhet
sdga vad réttseffektivitet innebér i forhéllande till skattetillagget. Den sam-
hillsekonomiska effektiviteten brukar diskuteras i ekonomisk forskning och
ser till om det finns bittre alternativ till det system som finns idag. Ar si
inte fallet s& anses den samhéllsekonomiska effektiviteten av regelverket
vara hog.!?! Utover dessa tre underkategorier skiljs dven den forvaltningse-
konomiska effektiviteten ibland ut ur forvaltningseffektiviteten som en egen
underkategori. Den forvaltningsekonomiska effektiviteten ser till den eko-

115 Se bland annat SOU 1993:62 s. 75ff samt Nilsson och Warnling Conradson (2020) s.
98f.

116 Qe avsnitt 1.1, avsnitt 5.1 samt Skatteverket (2020), Skatteverkets strategiska rikt-
nings. 12.

117.S0U 1993:62 s. 79, Rosander (2007) s. 25, Bohm (1996) och Dufwenberg (2002).

118 SOU 1993:62 s. 79f och Rosander (2007) s. 25f.

119 Skatteverket (2020) Verksamhetsplan for Skatteverket 2021 och framdt s. 11.

120 SOU 1993:62 s. 79f och Rosander (2007) s. 26.

121 Rosander (2007) s. 26 och Dufwenberg (2002) s. 4.
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nomiska nettoeftfekten, det vill sdga kostnaderna kontra resultatet av myn-
dighetsutdvningen.'*

3.2 Effektivitet som motpol till

rattssakerhet

Effektivitet bendmns emellanat som en motpol till rittssakerhet. I SOU
1984:15 syns detta tydligt d& forvaltningseffektiviteten utgjordes av en mal-
séttning att lagfora samtliga lagdvertradelser och motpolen till detta ansags
vara den enskildas rittssikerhetsgarantier.'?® Effektivitet ir dock inte nod-
vandigtvis alltid en motpol till rittssdkerhet. I SOU 1993:62 poingteras att
for langtgédende kontrollatgérder kan komma att fa en negativ verkan pé
beskattningseffektiviteten d& detta kan kompromissa deklaranternas lojalitet
till skattesystemet. Utredarna menade darfor att man maéste avviga kon-
trollatgérder mot hur det stora flertalet skattskyldiga kommer att reagera och
att kontrollatgérderna dérfor méste vara utformade pé sé sétt att de mojlig-
gor urskillning.!>* P4 samma sitt kan rittssiikerheten i vissa fall anses vara
en del av effektivitetsbegreppet dd en for godtycklig myndighetsutovning
kan leda till bristande incitament att gora rétt for sig vilket kan fa en negativ
inverkan pa effektiviteten.

Om malséttningen for myndigheten och foreskriften i fraga gar i linje med
rittssdkerheten foreligger det per definition ingen konflikt mellan rattssé-
kerhet och forvaltnings- samt rittseffektivitet.'”> Det dr med andra ord i
manga fall mojligt att verka for okad effektivitet utan att nédvandigtvis
kompromissa med réttssékerheten och vice versa.

3.3  Teori om effektiv atlydnad

Enligt Annika Nilsson och Wiweka Warnling Conradson i boken Sanktions-
avgifter: sdrskilt i ndringsverksamhet fran ar 2020 innebér ett effektivt hot
om sanktion vid Overtrddelser en effektiv &tlydnad om oldgenheten som
sanktionen innebér #r en tillrickligt stor oligenhet for den enskilda.'?®
Denna teori finns dven att dterfinna i nationalekonomin dir nationalekono-
men Mikael Elinder i sin bok Den ekonomiska mdnniskan fran ar 2015 me-
nar att virdet av den legala végen anses vara mer rationell nir vérdet av att
begé brott minskar genom att sannolikheten att bli straffad och straffets om-
fattning 6kar.!?” Professor John Donahue menar i en artikel fran &r 2007 att
om nyttan med att begd ett brott dvervdger den forvintade kostnaden sa

122 50U 1993:62 s. 80.

123 50U 1984:15 5. 130.

124 SOU 1993:62 5. 164ff.

125 Rosander (2007) s. 26.

126 Nilsson och Warnling Conradson (2020), s. 99f.
127 Elinder (2015) s. 197f.
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kommer individer bega brottet for att maximera sin vinning pa ett klassiskt
nationalekonomisk vis.'?®

128 Donahue (2007) s. 379ff.
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4 Rattssakerhet

Att réttssidkerhet dr en viktig grundsten i rittssystemet dr nog de flesta dver-
ens om. En enhetlig definition om vad som utgér rittssdkerhet finns dock
inte. Professor Anders Stening har ar 1996 i artikeln Rdttssdkerhet och be-
visning beskrivit rittssdkerhet som en berdmd elefant som ar svar att besk-
riva men litt att kiinna igen nir man ser den.!? Aklagarmyndigheten menar
att réttssikerheten &r ett skydd for medborgarna mot godtyckliga ingrepp
fran samhéllet och Domstolsverket har beskrivit réttssdkerhet med ord som
forutsigbarhet och likabehandling.'* Nordklint och Pahlsson menar att be-
greppet réttssdkerhet 1 en svensk, skatteprocesuell kontext bygger pa legali-
tetsprincipen, likhetsprincipen samt objektivitetsprincipen.!*' I begreppet

rittssikerhet brukar Aven ritten till en rittvis ritteging anses ing4.!*?

Utover det principiella skyddet som finns for rittssédkerheten gar det dven att
finna bestdmmelser som syftar till att stirka réttssdkerheten i bland annat RF
och EKMR. I f6ljande avsnitt kommer det skydd som finns for rattsséker-
heten i litteratur, doktrin, RF samt EKMR att redogoras for.

4.1 Rattssakerhet enlig RF, litteratur

och doktrin

Rattssikerhet &r som ovan nédmnts ett brett och oprecist begrepp och i RF
finns en ldng rad bestammelser som syftar till att uppréatthélla rittssdkerhet-
en i samhéllet. Det rdder delade meningar om huruvida grundlagsstadgandet
av legalitetsprincipen innebér att exempelvis klarhetskravet i praktiken far
status som lagregel. Pahlsson menar i en artikel i Skattenytt fran ar 2014 att
principen i frdga inte har status som rittsregel medan professor Anders Hul-
tqvist ar 2015 har uttryckt motsatt slutsats.'** Vidare finns det dven princi-
pen om forutsebarhet som ofta uttrycks som vital for rittssdkerheten men
som inte har kodifierats i vare sig lag eller grundlag.

Denna redogdrelse syftar inte pa nagot sitt till att redogora for alla definit-
ioner av rittssidkerhet som framkommit i réttshistorien eller samtliga be-
stimmelser som berdr rattssékerhet i RF. Detta avsnitt tar sin utgdngspunkt i
legalitetprincipen, objektivitetsprincipen, likabehandlingsprincipen och rét-
ten till en réttvis rittegdng d& dessa principer dr de som ir mest relevanta i
en svensk, skatteprocessuell kontext.

129 Stening (1996) s. 86.

130 Aklagarmyndigheten, Ordlista - Riittssikerhet och Sveriges Domstolar, Sveriges
Domstolars uppdrag och roll.

131 Nordklint (2019) s. 58ff samt Pahlsson (2014).

132 Nordklint (2019) s. 59.

133 P3hlsson (2014) och Hultqvist (2015).
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411 Legalitetsprincipen

Den generella legalitetsprincipen gér att finna i 1 kap. 1 § 3 st RF och inne-
bar att all offentlig makt ska utdvas under lagarna. Konstitutionsutskottet
anforde vid stadgandet av RF att legalitetsprincipen innebér att Sverige &r en
rittsstat och att samtliga samhillsorgan dr underkastade réttsordningen i
stort, det vill séiga inte bara lagtext utan dven exempelvis sedvaneritt.!** I
legalitetsprincipen brukar foreskriftskravet, retroaktivitetsforbudet, forutse-
barhetsprincipen, klarhetskravet och analogiférbudet anses ingd.!'>* Dessa
underprinciper kommer att redogoras for nedan.

4.1.1.1 Foreskriftskravet

Foreskriftskravet anses vara en del av legalitetsprincipen och stadgas nér-
mare i 8 kap. 2 § 2 p. RF dar det framgar att foreskrifter ska meddelas i lag
om de avser forhéllandet mellan enskilda och det allmédnna under forutsétt-
ning att foreskrifterna géller skyldigheter for enskilda eller i ovrigt avser
ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden. Detta innebér
att foreskriftskravet omfattar skattelag. Allménna rad och liknande uttalan-
den fran Skatteverket kan anses vara i strid med foreskriftskravet om de &r
betungande for den enskilde. Grundlagsstridighet kan dven anses upp-
komma om allménna rad eller liknande rittsakter inskranker en lagbestim-
melses kidrnomrade. '

4.1.1.2 Forutsebarhetsprincipen

Forutsebarhetsprincipen stadgas inte ordagrant i regeringsformen men bru-
kar anses vara en del av legalitetsprincipen dé offentlig makt som utovas
under lag kan anses vara mer forutségbar &n om den offentliga makten hade
utdvats ad hoc.'’” Forutsebarhetsprincipen innebir att den enskilde pé for-
hand ska kunna avgora och beddma konsekvenserna av sitt handlande.!*®
Forutsebarhetsprincipen ar inte i sig lagstadgad och ska dérfor behandlas
som ett skattepolitiskt ideal.

Det kan vara svart att avgora vad som egentligen ger enskilda storst forutse-
barhet. Det gér att tdnka sig att ett regelverk som dr mycket detaljerat ger en
bittre forutsebarhet dn generalklausuler. Fullt sa enkelt dr det dock inte da
ett mycket detaljerat regelverk sannolikt &r mycket omfattande och dédrmed
svarnavigerat for den enskilde, vilket kan leda till situationer dir gene-

134 KU 1973:26 s. 59.

135 Lodin, Lindencrona, Melz, Silfverberg, Simon-Almendal och Persson Osterman
(2019) s. 640ff.

136 pahlsson (2018) s. 113f.

137.S0U 1993:62 s. 77.

138 Lodin, Lindencrona, Melz, Silfverberg, Simon-Almendal och Persson Osterman
(2019) s. 645.
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ralklausuler anses mer forutsebara én detaljerade rittsverk.'** Det faktiska
innehéllet i forutsebarhetsprincipen ér med andra ord oprecist.

4.1.1.3 Klarhetskravet

Klarhetskravet (som ocksa bendmns som bestimdhetskravet eller obestamd-
hetsforbudet) innebir att lagstiftningen inte fir vara for vag.'** Det rader
delade meningar i doktrin om huruvida det finns ett klarhetskrav i svensk
ritt. Anders Hultqvist menar i rapporten Hur vag far en skattelag va’ fran ar
2015 att klarhetskravet dr en vital del av foreskriftskravet och didrmed
grundlagsstadgad. Han anser att skattelagstiftning bor vara sd preciserad
som mdjligt for att bibehalla kompetensfordelningen mellan riksdag och
rittstillimpare.'*! Ulrika Rosander & andra sidan anser i sin avhandling fran
ar 2007 att det inte finns négot lagstadgat klarhetskrav inom svensk réitt och
att det ddrmed inte finns négot lagstadgat hinder for att stifta vag skatte-
lag.'*? Enligt Rosander, i likhet med Pihlsson och till skillnad frin Hul-
tqvist, uppstar dirmed inte normkonflikt i och med att klarhetskravet inte &r
lagstadgat. Pahlsson menar dock att klarhetskravet &nd4 har ett vérde i skat-
tesammanhang, om 4n bara si som princip och skattepolitisk malsittning.'#*

4.1.1.4 Retroaktivitetsforbudet

Det sérskilda retroaktivitetsforbudet som géller for brottmal samt skattemal
gar att finna i 2 kap. 10 § RF dér det framgar att ingen far domas till straff
eller annan brottspdf6ljd for en gidrning som inte var belagd med brottspa-
foljd nér den begicks. Av bestimmelsen foljer dven att ingen far domas till
svarare brottspafoljd for giarningen dn den som var foreskriven da brottet
begicks. I bestimmelsen stadgas dven att skatt eller statlig avgift inte far tas
ut i vidare mén dn som foljer av foreskrifter som géllde nir den omsténdig-
het intrdffade som utloste skatt- eller avgiftsskyldigheten.

4.1.1.5 Analogiférbudet

Analogiférbudet innebér ett forbud mot att en foreskrift tillimpas utanfor
sitt tillimpningsomrade.'** Analogiforbudet kan utlisas ur foreskriftskravs-
och retroaktivitetsforbudsbestiammelserna i RF, ndmligen 8 kap. 2 § 2 p. RF
och 2 kap. 10 § RF. Att analogiférbudet har stillning som grundlag och
skyddar mot situationer dir en analogi i rattstillimpningen &r betungande
for den enskilde &r oomstritt i litteratur och doktrin.!*> Det rader dock inte

139 For vidare diskussion om detta se SOU 1993:62 s. 77ff samt Nordklint (2019) s. 64.

140 pahlsson (2018) s. 34.

141 Hultqvist (2015) s. 35f. I sammanhanget bér niimnas att rapporten i friga 4r skriven
pa uppdrag av Svenskt néringsliv.

142 Rosander (2007) s. 78f.

143 Pahlsson (2018) s. 34f.

144 Hultqvist (1995) s. 127.

145 Pahlsson (2018) s. 94fF.
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samma koncensus om huruvida analogiforbudet ar absolut och ddrmed dven
forbjuder analogier som ir till fordel for den enskilde. '

4.1.2 Obijektivitet och likabehandling

I'1 kap. 9 § RF gar objektivitetsprincipen och likabehandlingsprincipen att
aterfinna. 1 kap. 9 § RF stadgar att den som utfor offentliga forvaltnings-
uppgifter i sin verksamhet ska beakta allas likhet infoér lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. Till skillnad mot méanga av de inledande bestdm-
melserna i RF &r 1 kap. 9 § RF enligt forarbetena till RF en konkret hand-
lingsregel som myndigheterna méste ta hinsyn till. 1 kap. 9 § RF riktar sig
dock enbart till rittstillimparen och inte till lagstiftaren.'*’

4.1.2.1 Objektivitetsprincipen

Objektivitetsprincipen innebér att myndigheterna ska iaktta saklighet och
opartiskhet vid sin myndighetsutdvning. Ingen far sirbehandlas om det inte
finns stod i lag for detta.'*® Objektivitetsprincipen kan anses tillforsikras
genom bland annat de lagar som finns stadgade om exempelvis jiv,'*° mut-
brott'*° och bisysslor for offentligt anstillda.'>!

4122 Likabehandlingsprincipen

Likabehandlingsprincipen dr en princip som vénder sig till réttstillimparen
och innebir att lika fall ska behandlas lika.'>?> Likabehandlingsprincipen
ndmns dven i Prop. 1991/92:43 dir det framgér att lika forseelser bor med-
fora likartade sanktioner. Hultqvist menar att likabehandlingsprincipen i
skattesammanhang &ven ska se till att samtliga skattskyldiga fullgdr sin
skatteplikt.!>® Hultqvists syn pa likabehandlingsprincipen kan motiveras av
de kommunicerande skattekérlens lag som José Agustin Menéndez redogor
for i boken Justifying taxes fran ar 2010. De kommunicerande skattekirlens
lag innebdr att den skatt som vissa skattskyldiga undviker att betala sd smé-
ningom oundvikligen blir en borda for de som fullgdr sin skatteplikt, an-
tingen genom hojda skatter eller simre samhillsservice.'>* Likabehandling
kan med andra ord inte anses foreligga i en stat dir personer i samma eko-
nomiska situation bar olika stora skattebordor pa grund av att vissa tillats
undandra sig fran sin skatteplikt.

146 Se bland annat Pahlsson (2018) s. 94ff och RA 1992 ref. 76.
147 Prop. 1975/76:209 s. 98f.

148 Prop. 2016/17:180 s. 59f.

149 Se bland annat FL 16-18 §§, RB 4 kap. 13 § och FPL 41 §.
13010 kap. BrB.

151 Lag (1994:260) om offentlig anstillning, LOA, 7-7d §§.

152 P3hlsson (2007) s. 13 och Prop. 1975/76:209 s. 37f.

153 Hultqvist (1995) s. 61f.

154 Menéndez (2010) s. 79.
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4.1.3 Ratten till en rattvis rattegang

Ratten till en réttvis rittegang framgér av 2 kap. 11 § RF dér det stadgas att
en rittegdng ska genomforas rittvist och inom skélig tid samt att férhand-
ling vid domstol ska vara offentlig. Ordet rdttvis infordes i bestimmelsen ar
2010 till f6ljd av att EKMR fatt stillning som lag i Sverige nagra ar dessfor-
innan. Bestdmmelsen ska enligt forarbetena forstds som att den garanterar
de rittigheten som traditionellt anses knutna till ett rittvist domstolsforfa-
rande.'> P4 grund av dess anknytning till EKMR kan det 4ven antas att de
rittigheter som foljer av bestimmelsen i RF i allt vasentligt dverensstimmer
med de rittigheter som tillforsékras enskilda genom EKMR.

4.2 EKMR

EKMR antogs som lag i Sverige &r 1995.1% I och med detta si kom artikel 6
i EKMR (och dess komplementartikel i art. 4 TP 7 EKMR) att innebéra ett
storre skydd én tidigare for rétten till en réttvis ritteging. Runt millennie-
skiftet fordes omfattande diskussioner om hur det svenska skattetilligget
forholl sig till EKMR. En stor del av dessa diskussioner rorande klassifice-
ringen av skattetilldgget och dess forenlighet med oskyldighetspresumption-
en kom att do ut nér detta forhallande klargjordes i domarna Véstberga Taxi
Aktiebolag and Vulic v. Sweden och Janosevic v. Sweden.!3” Diskussioner
om huruvida skattetilldgget var forenligt med dubbelprovningsforbudet kom
att foras fram till och med dess att Europadomstolen 2014 konstaterade att
det svenska skattetilligget var oforenligt med denna princip och dérmed
konventionsstridigt. De brister som Europadomstolen konstaterade 2014
angdende forenligheten med dubbelprovningsforbudet dr sedan dess atgér-
dade. Vissa fragor kvarstar dock rorande huruvida skattetilldgget ar forenligt
med EKMR sidsom exempelvis hur beviskravets styrka forhéller sig till
oskyldighetspresumptionen, om skattetilligget &r en sanktionsavgift som
lampar sig att handlédggas av en myndighet eller hur passivitetsratten forhal-
ler sig till mdjligheten att foreldgga deklaranter att inkomma med ytterligare
information under granskningsprocessen. I detta avsnitt kommer réttslaget
rorande klassifikationen av skattetilligget som en straffréttslig sanktion
samt dess forenlighet med dubbelprévningsforbudet, rétten till domstols-
provning, oskyldighetspresumptionen samt passivitetsritten att redogoras
for och diskuteras i forhallande till dagens skattetilldgg.

135 Prop. 2009/10:80 s. 160.

156 SFS 1994:1219.

157 Vistberga Taxi Aktiebolag and Vulic v. Sweden, Application no. 36985/97, 23 July
2002 och Janosevic v. Sweden, Application no. 34619/97, 23 July 2002.

38



421 Skattetillagget som straffrattslig

sanktion

Eftersom en del av ritten till en réttvis rittegang forst trader i kraft nir det
ror sig om vad som i EKMR definieras som en brottsanklagelse &r det rele-
vant att ta reda pa vad som utgdr en sadan. Vad som utgdr en brottsankla-
gelse ska tolkas autonomt och en stor médngd réttspraxis finns sedan tidigare
till ledning for vad som anses utgora brottsanklagelser enligt Europadomsto-
len.!>® D4 sanktionsavgifter, beroende p& hur dessa ir utformade, kan anses
ha straffréttslig karaktir i vissa fall och administrativ karaktér i andra fall, ar
dessa typiska grinsfall for vad som ska anses vara straffréttsligt enligt den
autonoma definitionen i EKMR. Dérfor dr det viktigt att se till hur skattetill-
lagget klassificeras enligt EKMR for att kunna avgdra vilka konventions-
stadgade réttigheter som en deklarant &r berdttigad under en skattetilliggs-
process.

Fragan om det svenska skattetilldgget skulle anses vara en straffrittslig
sanktion enligt art. 6.1 EKMR provades av Europadomstolen i malet Vést-
berga Taxi Aktiebolag and Vulic v. Sweden.'>® I mélet konstaterade Euro-
padomstolen att det svenska skattetilldgget utgjorde en straffrittslig sankt-
ion. Provning skedde baserat pA ENGEL-kriterierna vilka &r tre kriterier
som anvénds for att avgdra huruvida en sanktionsavgift ar att anse som ett
straff eller en administrativ avgift. De tre kriterierna &r:

1. den réttsliga kvalificeringen av dvertrddelsen i nationell ritt,
2. Overtradelsens art samt

3. arten av och stringheten i sanktionen som kan bli aktuell f6r den en-
skilde.'®®

I malet konstaterades att skattetilldgget forvisso definieras som en administ-
rativ avgift enligt intern ritt, men att den internréttsliga definitionen inte ar
utslagsgivande for hur en sanktionsavgift ska klassas d& detta hade lett till
att definitionen av vad som utgor en straffrittslig sanktion hade blivit illuso-
risk. Europadomstolen anség att det svenska skattetilligget, pd grund av
Overtridelsernas art och stringheten i sanktionen var av straffrittslig karak-

158 Danelius (2012) s. 149 samt s. 164. Se bland annat Engel and Others v. The Nether-
lands, Application nos. 5100/71; 5101/71; 5102/71; 5354/72; 5370/72, 8 June 1976.

139 Vistberga Taxi Aktiebolag and Vulic v. Sweden, Application no. 36985/97, 23 July
2002.

160 Engel and Others v. The Netherlands, Application nos. 5100/71; 5101/71; 5102/71;
5354/72; 5370/72, 8 June 1976. Engelkriterierna har dérefter anvénts av Europadomstolen i
bland annat mélen Sergey Zolotukhin v. Russia, Application no. 14939/03, 10 February
2009, Ruotsalainen v. Finland, Application no. 13079/03, 16 June 2009 samt Nilsson v.
Sverige, Application no. 73661/01, 13 December 2005.
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tar. Europadomstolen ansig att det faktum att skattetilligget i manga mal
ersatte skattebrottsforfarandet av effektivitetsskil, att syftet med skattetill-
lagget var att avskridcka fran att begd skattebrott snarare &n att ticka admi-
nistrativa kostnader samt storleken pé avgiften talade for att skattetillagget
utgdr en straffrittslig sanktionsavgift. Det svenska skattetilligget ansags
dérfor, 1 strid mot definitionen i internrétt, utgéra en straffrittslig sanktion
pa basis av de andra och tredje ENGEL-kriterierna. Att det svenska skatte-
tillagget klassificerades som en straffrittslig sanktion bekriftades av Euro-
padomstolen dn en gang i mélet Janosevic v. Sweden.!! Detta kom senare
att bekriftas dven av HD i1 malet NJA 2004 s. 510 I och II samt i flertalet
domar frin HFD.'®? Att det svenska skattetilliggets straffrittsliga karaktir
inte bara aktiverar art. 6 i EKMR utan &ven skyddet mot dubbelbestraftning
i art. 4 TP 7 EKMR konstaterades i malet Manasson v. Sweden.'®

4.2.2 Kraven for forenlighet med EKMR

Att skattetilldgget anses vara en straffréttslig sanktion enligt definitionen i
EKMR innebir att samtliga delar av ritten till en réttvis rattegang intrader i
forhéllande till skattetillaggsforfarandet. Detta innebér att till exempel rétts-
sdkerhetsgarantierna som framgér av art. 6 EKMR, passivitetsritten som
framgar av réttspraxis frin Europadomstolen samt dubbelprovningsforbudet
i art. 4 TP 7 EKMR blir relevanta i friga om skattetilligget.'®* Rittssiker-
hetsgarantierna i art. 6 EKMR inkluderar rétten till domstolsprévning och
oskyldighetspresumptionen. '6>

4221 Dubbelprovningstorbudet (Ne bis in idem)

Dubbelprovningsforbudet innebér ett skydd mot att atalas eller domas tva
ganger for samma brott om det finns en lagakraftvunnen dom eller beslut i

drendet.!® I artikeln finns dven undantag stadgat i fall av resning eller dom-
villa.'®’

I mélet Lucky Dev v. Sweden kom Europadomstolen att prova huruvida det
svenska systemet med skattetilligg och skattebrott kunde anses strida mot
dubbelprévningsforbudet i art. 4 TP 7 EKMR.'%® Omstindigheterna i malet
var att bolaget hade underlatit att bokfora och deklarera vissa intékter vilket

161 Janosevic v. Sweden, Application no. 34619/97, 23 July 2002.

162 Qe bland annat RA 2007 ref. 23.

163 Manasson v. Sweden, Application no. 41265/98, 8 April 2003.

164 Se avsnitt 4.2.2.1. till och med 4.2.2.4.

165 Se avsnitt 4.2.2.2 och 4.2.2.3.

166 Art. 4 TP 7 EKMR 1 p.

167 Art. 4 TP 7 EKMR 2 p.

168 Lucky Dev v. Sweden, Application no. 7356/10, 27 November 2014. Frigan hade
dessforinnan provats av EU-domstolen &r 2013 i maélet Aklagaren mot Hans Akerberg
Fransson (REU 2013 1-00000) dar EU-domstolen konstaterade att en lagakraftvunnen dom
eller ett beslut om skattetilligg innebér ett hinder for att en person ska lagforas igen for
samma brott. HFD har dven provat fraigan med samma utfall i HFD 2013 ref. 71.
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hade lett till att ett skattetillaggsforfarande hos Skatteverket hade fortgatt
parallellt med ett skattebrottsmal i domstol. I domen konstaterades att om-
stindigheterna i skattebrottsmalet atminstone vésentligen var desamma som
de omstidndigheter som ledde till paforande av ett skattetilldgg for bolaget da
det rorde samma underlatenhet att deklarera. Domstolen konstaterade dven
att det 1 bada forfarandena rorde sig om samma tidsperiod och i huvudsak
samma mingd undandragna skatter. Europadomstolen ansag mot bakgrund
av detta att skattebrottet och den skattetilliggsgrundande handlingen ut-
gjorde samma brott. Det konstaterades att bokfOringsbrottet inte utgjorde
samma brott som skattebrottet och den skattetilliggsgrundande handlingen
med anledning av att skyldigheten att bokfora var separat fran uppgiftsskyl-
digheten i skattem3l.'®® I domen konstaterades fiven att det i en svensk kon-
text, gdllande skattebrottet och den skattetilliggsgrundande handlingen inte
ar konventionsstridigt att for samma gérning ha tva parallella forfaranden
rorande skattetilldgg och skattebrott forutsatt att forfarandena har ett till-
rackligt ndra sammanband samt att inget av forfarandena tillats fortsatta
efter att det andra slutligt avgjorts.'”® Europadomstolen konstaterade att de
dévarande svenska forfarandena var att anse som fristdende frén varandra da
forfarandena foregick hos separata myndigheter, det inte fanns en koppling
mellan forfarandena samt att domarna/besluten kom att meddelas vid olika
tidpunkter eftersom brottmalsforfarandet hade avslutats medans skattetill-
dggsforfarandet hade fortgatt. Mot bakgrund av dessa omsténdigheter kon-
staterade Europadomstolen att Sverige hade brutit mot dubbelprévningsfor-
budet i art. 4 TP 7 EKMR.

Till f6ljd av avgorandet fran Europadomstolen har regelverket kommit att
fordndras i vissa delar i syfte att vara forenligt med dubbelprévningsforbu-
det. Forandringarna innebar att skattetillagget skulle komma att hanteras i
samma rittegng som en eventuell talan om skattebrott hanterades.!”! Spir-
regler infordes dven i SFL och SBL f{or att forhindra att samma felaktighet
provas igen efter att skattetilligg tagits ut eller atal vickts.!”? Det forefaller
ddarmed som att de brister som gjorde att det svenska skattetillaggsforfaran-
det och skattebrottsforfarandet brét mot dubbelprovningsforbudet enligt
malet Lucky Dev v. Sweden &r ldkta. Denna uppfattning delas dven av Jo-
hanna Weide som 1 sitt examensarbete fran ar 2017 konstaterar att de dnd-
ringar som gjordes som en foljd av Lucky Dev v. Sweden till och med er-

169 Bedémningen av vad som anses utgdra samma sak gjordes i bada fallen mot bak-
grund av de kriterier som framgatt av domen Sergey Zolotukhin v. Russia, Application no.
14939/03, 10 February 2009.

170 Dessa beddmningskriterier har sitt ursprung i tidigare domar frén Europadomstolen.
Se bland annat R.T. v. Switzerland, Application no. 31982/96, 30 May 2000 och Nilsson v.
Sweden, Application no. 73661/01, 13 December 2005.

171 Lag (2015:632) om talan om skattetilléigg i vissa fall samt Prop. 2014/15:131 s. 156.

172 Prop 2014/15:131 s. 80.
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bjuder ett storre skydd mot dubbelprévning dn vad som hade kravts for att
inte strida mot EKMR och dess rittspraxis.'”

4222 Rétten till domstolsprévning

Rétten till domstolsprévning gér att finna i art. 6.1 och art. 6.3 EKMR och
innebér en rétt att f4 sin sak provad av domstol. Artikeln stéller &ven upp en
rad kriterier som ska vara uppfyllda for att garantera en tillracklig rattssé-
kerhet. Kraven innebér bland annat en rétt att fa sin sak provad offentligt
och muntligt, av en oavhéngig, lagstadgad och opartisk domstol i skélig tid.
Om den tilltalade blir anklagad for brott tillkommer &dven en rétt att forsvara
sig personligen eller genom ett ombud.

Att provningen och administrationen av skattetilligget sker hos Skatteverket
som forsta instans vécker naturligtvis frigan om rétten till domstolsprévning
verkligen uppfylls i skattetilliggsprocessen. Skatteverket &r inte en lagstad-
gad domstol, muntliga forhandlingar hélls i regel inte och ombud tillhanda-
halls inte en deklarant under processen. Europadomstolens praxis har dock
visat att det faktum att en myndighet beslutar om avgifter med straffrittslig
karaktér kan anses vara forenligt med rétten till domstolsprovning forutsatt
att malet kan overklagas till en domstol som uppfyller samtliga rattsséker-
hetskrav i art. 6 EKMR och att det bara &r frdga om sa kallade mindre forse-
elser.'” Enligt SOU 2001:25 ir dagens forfarande vid skattetilligg vil for-
enligt med ritten till domstolsprovning.!”> Det kan dock ifrigasittas
huruvida det bara ror sig om mindre forseelser i alla fall. De flesta skattetill-
laggen torde anses vara av sa pass laga belopp att konventionsstridighet inte
kan komma p4 tal, men i exempelvis rittsfallet RA 2000 ref. 66 dir ett skat-
tetilligg om 16,5 miljoner SEK togs ut gér det att diskutera om det ror sig
om en forseelse som &r for grov for att fa hanteras av en myndighet som inte
uppfyller samtliga krav i art. 6 EKMR.

Fore detta justitieradet Hans Danelius menar i sin bok Mdnskliga rdttigheter
i europeisk praxis fran ar 2012 att det &r konventionsstridigt att utreda
grovre brott genom enklare forfaranden, men att det i ovrigt dr forenligt med
Europadomstolens praxis att myndigheter far utreda och besluta i drenden
med straffrittslig karaktir.!”® Sofia Géransson och Anna von Knorring me-
nar i en uppsats fran ar 2002 att en jamforelse av handldggningen av skatte-
administrativa avgifter med ett ombesorjande av utredning av grévre brott ar
att ga for langt.!”” Eftersom det saknas klargdrande rittspraxis fran Europa-

173 Weide (2017) s. 74t

174 “Mindre forseelse” #r en dversittning av engelskans “minor offence”. Fér praxis om
vad som definieras som mindre forseelser se mélen Le Compte, Van Leuven and De
Meyere v. Belgium, Application nos. 6878/75; 7238/75, 18 October 1982, Abdulbaki
Oztiirk v. Germany, Application no. 8544/79, 12 May 1972 och Albert and Le Compte v.
Belgium, Application nos. 7299/75; 7496/76, 28 January 1983.

175.S0U 2001:25 5. 161f.

176 Danelius (2012) s. 149.

177 Goransson och von Knorring (2002) s. 50f.
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domstolen &r det svart att dra gransen for vad som ska anses utgora mindre
forseelser. Aven om skattetilligg i vissa fall kan komma att uppna vildigt
omfattande summor dr det séllan lika ingripande for den enskilda som fri-
hetsberovande straff. Till detta kan Goéranssons och von Knorrings argument
anslutas om att en polisutredning for ett, enligt intern rétt, grovt brott gene-
rellt sett torde vara mer omfattande, avancerat och resurskrdvande 4n ett
skattetillaggsforfarande som oftast utreds genom en skrivbordsutredning.
Rattsldget dr helt klart osékert pa denna punkt, men mot bakgrund av de
ovan forda argumenten anser jag att skattetillaggsforfarandet som det ser ut
idag torde vara forenligt med rétten till en réttvis rittegdng. Den osédkerhet
som rader angéende hur Europadomstolens praxis i framtiden kan komma
att utvecklas rérande vad som ska anses vara mindre forseelser bor dock tas
1 beaktande.

4223 Oskyldighetspresumptionen

Oskyldighetspresumptionen innebér att den tilltalade ska anses som oskyl-
dig fram till dess att motsatsen bevisats. Av detta foljer att bevisbérdan for
den tilltalades skuld ska ligga pa staten. Det finns flera aspekter med skatte-
tilldgget som gér att diskutera i forhéllande till oskyldighetspresumptionen,
exempelvis det strikta ansvaret som géller under skattetilldggsprocessen, det
faktum att beviskravet dr ldgre &n vid andra brottmél samt bevisbérdeplace-
ringen i forhéllande till befrielsegrunderna.

I mélet Janosevic v. Sweden provades det svenska skattetilliggets forenlig-
het med oskyldighetspresumptionen.!”® I fallet konstaterades, mot bakgrund
av fallet Salabiaku v. France,!” att stater har riitt att under vissa omstindig-
heter anvénda sig av strikta ansvar dven for brottmal. De tillfallen dér strikta
ansvar inte anses konventionsstridiga dr nér staten i fraga haller dem inom
rimliga granser med beaktande av vad som star pa spel och med bevarande
av rétten att forsvara sig. Europadomstolen specificerar att detta med andra
ord betyder att de medel som anvénds maste sta i rimlig proportion till det
legitima syftet som efterstrivas. '

Domstolen konstaterade att i detta fall stod deklaranten forvisso emot en
stark skuldpresumption som var svar att motbevisa, men att denne fortfa-
rande hade en mojlighet att forsvara sig i och med befrielsegrunderna.
Europadomstolen framforde dven att skatteintdkter utgdr ett essentiellt fi-
nansiellt intresse for staterna och att ett skattesystem som &r uppbyggt runt
deklaranternas egen informationsinlimning inte kan fungera utan nagon
slags standardiserad sanktion. '8!

178 Janosevic v. Sweden, Application no. 34619/97, 23 July 2002.
179 Salabiaku v. France, Application no. 10519/83, 3 October 1988.
180 Janosevic v. Sweden, Application no. 34619/97, 23 July 2002.
181 Janosevic v. Sweden, Application no. 34619/97, 23 July 2002.
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Av rittsfallet Janosevic v. Sweden gar det att konstatera att det strikta an-
svaret, tack vare befrielsegrunderna, ar forenligt med oskyldighetspresumpt-
ionen i art. 6.2 EKMR da dessa innebér att en faktisk skuldprévning gors
och att den anklagade har mojlighet att forsvara sig mot anklagelserna. Av
rittsfallet gér det dven att utldsa att bevisbordans placering i1 forhallande till
befrielsegrunderna inte heller tycks innebédra konventionsstridigheter. Att
beviskravet for att ta ut skattetilligg ar ldgre &n det i brottmalsprocessen
diskuteras dock inte alls i domen. En frdga som ddrmed uppstar dr huruvida
beviskravet i skattetilliggsprocessen ska tinkas ingd i Europadomstolens
uttalande om att det skattetilligg som hade domts ut gentemot Janosevic inte
stred mot oskyldighetspresumptionen. En tolkning kan vara att réttsfallet
ska tolkas pa sddant sétt att hela det svenska skattetilliggsforfarandet ska
anses vara forenligt med oskyldighetspresumptionen, dven de delarna som
inte redogors for i domen. Négot som talar emot detta dr exempelvis att be-
viskravets niva inte nimns i domen ens under redogoérelsen for intern svensk
ratt.

I SOU 2001:25, som forvisso kom innan Janosevicmalet avgjordes, fore-
slogs en hojning av beviskravet till samma nivd som det som géller i brott-
malsprocessen, det vill sdga utom rimligt tvivel, for att vara i linje med in-
ternationell praxis.'®® Vilken denna internationella praxis ir specificeras
dock inte i utredningen. Nagot som diremot framkommer &r att det inte gar
att med sédkerhet faststélla vilken hdjd pd bevisningen som krivs enligt
EKMR."®® De rittsfall i vilka Europadomstolen uttalar sig om beviskrav i
forhallande till oskyldighetspresumptionen &r Barbera, Messegué¢ and
Jabardo v. Spain samt Pfundersmalet.'®* I bada rittsfallen framkommer att
Europadomstolen stéller hoga krav pa bevisningen men dven att kravet pa
bevisningen &r att den ska vara tillrdckligt stark for att i lagens 6gon fast-
stdlla den tilltalades skuld. Det gér att konstatera att Europadomstolen stéller
krav péd bevisstyrka som en del av oskyldighetspresumptionen men att
praxis i dagslédget &r sdpass ofullstindig att det inte gér att dra ndgon rimlig
slutsats om hur hoga krav som stills pé just beviskraven i intern rétt. Denna
uppfattning delades dven av regeringen som i Prop. 2002/03:106 konstate-
rade att beviskravet for uttag av skattetilligg kunde anses né upp till Euro-
padomstolens krav pa beviskravet da det inte framgatt nigra bestimda krav
pa bevisningens h&jd i Europadomstolens praxis som talar emot detta.'*®

182.S0U 2001:25 s. 228.

183 S0U 2001:25 5. 177f.

184 Se Austria v. Italy, Application no. 788/60, 11 January 1961 samt Barbera, Messegué
and Jabardo v. Spain, Application no. 10590/83, 6 December 1988.

185 Prop. 2002/03:106 s. 115.
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4224 Passivitetsritten

Passivitetsritten framgar av Europadomstolens praxis och innebir att den
misstankte inte behover ldmna information som belastar honom sjdlv. Passi-
vitetsritten intrider nir en person blir anklagad for brott. 136

Rittsfallet Deweer v. Belgium listar tre situationer dir brottsanklagelse ska
anses foreligga, ndmligen nédr en person gripits av polisen, ndr en person
underréttas om att denna kommer att atalas for brott samt nar en forunder-
sokning har inletts.!®” Europadomstolen konstaterade i domen att de tre situ-
ationerna inte dr uttbmmande samt att det dr av vikt for beddomningen om
den tilltalade blivit vdsentligt paverkad av atgdrder som en myndighet vid-
tagit mot denne.'® I RA 2007 ref. 23 konstaterade HFD att ett dverviigande
om ett skattetilldgg &r att jamstilla med en anklagelse om brott och att pas-
sivitetsrdtten 1 EKMR dédrmed intrader.

Europadomstolen har i sin praxis konstaterat att inte alla metoder som an-
véinds for att fa individer att 1dmna uppgifter kan betraktas som krénkningar
av passivitetsritten. Exempelvis i réttsfallet Allen v. UK ansdgs det inte
forelegat en krankning av passivitetsratten ndr en person som underlatit att
deklarera sina tillgangar till skattemyndigheten forelagts med vite att
komma in med uppgifter. Detta motiverades med att underlatelsen att dekla-
rera ses som ett brott i sig och vitet som ett straff for detta brott.'s? I rittsfal-
let Chambaz v. Schweiz konstaterade dock Europadomstolen att det inte var
forenligt med passivitetsritten i EKMR att vitesforeldgga en deklarant att
komma in med kompletterande uppgifter efter det att skattemyndigheten
fattat misstanke om att en oriktig uppgift limnats i deklarationen.!”® Vid en
jamforelse av rattsfallen i fraga kan konstateras att vitesforelaggande for att
inkomma med uppgifter i en deklaration inte dr konventionsstridigt om
skattemyndigheten i frdga inte har fattat misstanke om att brott har begatts
vid vitesforeldggandet. Denna slutsats styrks dven av réttsfallet Deweer v.
Belgium didr Europadomstolen konstaterar att passivitetsratten intrdder vid

misstanke om brott, !

En intressant fraga blir d& om detta kan anses vara uppfyllt redan for en for-
frigan som skickas ut nir ett riskurval utreds? Ar sa fallet s& kan det inte

186 Se malen John Murray v. United Kingdom, Application no. 18731/91, 8 February
1996, Saunders v. United Kingdom, Application no. 19187/91, 17 December 1996 samt
Funke v. France, Application no. 10828/84, 25 February 1993. Se Deweer v. Belgium,
Application no. 6903/75, 27 February 1908 dir det framgar att rittighetslistan i art. 6
EKMR inte dr uttommande.

187 Deweer v. Belgium, Application no. 6903/75, 27 February 1908.

188 Qe #ven rittsfallet Ibrahim and others v. United Kingdom, Applications nos.
50541/08, 50571/08, 50573/08 and 40351/09, 13 September 2016 dér denna slutsats bekraf-
tas.

189 Allen v. United Kingdom, Application no. 76574/01, 10 September 2002.

190 Chambaz v. Schweiz, Application no. 11663/04, 5 April 2012.

191 Se Deweer v. Belgium, Application no. 6903/75, 27 February 1908.
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anses vara konventionsenligt att forena forfragningar med vitesforeldggan-
den. HFD har i réttsfallen RA 2007 ref. 23 och RA 2007 ref. 84 konstaterat
att passivitetsritten intrdder nir Skatteverket skickar ett forslag till beslut
om skattetillagg samt att passivitetsritten intrdder redan innan ett forslag till
beslut skickas till den skattskyldige om Skatteverket haft anledning att anta
att den skattskyldige uteldmnat uppgifter exempelvis om innehav pa ut-
lindska bankkonton. I RA 2007 ref. 23 konstaterades dven att det faktum att
Skatteverket vitesforelagt en deklarant att inkomma med ytterligare uppgif-
ter rorande ett utlindskt bankkonto i sig méste uppfattas som att Skattever-
ket vid denna tidpunkt hade anledning att anta att det forelag uteldmnade
uppgifter som kunde komma att paverka taxeringen. HFD framforde dven
att vitesforbudet inte skulle fylla den avsedda funktionen om ett sddant fore-
laggande hade kunnat forenas med vite. Kammarritten i Stockholm har dis-
kuterat huruvida det faktum att det ansags vara sannolikt att ndgon av fore-
tradarna for SAS var EuroBonusmedlem pa Diamantnivé, vilket kunde leda
till att skattetilldgg skulle kunna komma att tas ut av denne innebar att en
sadan brottsmisstanke som gor att vitesforbudet trader in foreldg. Kammar-
ritten konstaterade att en sddan brottsmisstanke inte kunde anses foreligga
d& konkreta misstankar saknades.'®? Enligt denna dom kan sannolikhetsan-
taganden eller vitesforeldgganden i sig inte bedomas vara tillrackligt for att
brottsmisstanke ska anses foreligga. I sammanhanget bor dock kammarrét-
tens lagre réttshierarkiska stillning jamfort med hogsta instans belysas.

En forfragan frén Skatteverket anses enligt regeringen inte jamstilld med en
anklagelse for brott eftersom det inte finns ndgon lagstadgad skyldighet att
svara pa forfrigningar frin Skatteverket.!”> Detta uttalande utesluter dock
inte att det fortfarande kan rora sig om en misstanke om brott redan pé for-
fragandestadiet. Ska sjélva faktumet att datorsystemet valt ut deklarationen
for manuell handlédggning som ett riskurval medfora att misstanke redan dar
ska anses vara for handen? Ska det berdknade skattefelet spela nagon roll
rorande vissa skatteavdrag dér skattefelet uppskattas utgora cirka hélften av
avdragen redan innan datorsystemet valt ut de avdrag med storst riskfaktorer
och dér skatteverkets deklarationsexpert uppger att 70 procent av avdragen
underkiinns vid en granskning?'®* Om forklaringsbordan dven fér spela in i
dessa fall torde en underlatenhet att svara pa Skatteverkets forfragningar
innebdra en dkad sannolikhet for att denne inte har rétt till sina yrkade av-
drag.'”> Om man viljer att ansluta sig till den argumentation som forts i
kammarréttsfallet ovan ska detta alltsd inte innebédra att en brottsmisstanke
foreligger trots den hdga sannolikheten for fel.

192 Kammarritten mal nr 7187-19, Stockholm, avdelning 04.

193 Se avsnitt 2.2.2 samt Prop 2014/15:131 s. 103f.

194 Se exempelvis reseavdraget.

195 Forklaringsbordan innebir att passivitet kan f4 en negativ bevisverkan for den en-
skilde. Detta framgar bland annat av Nordklint (2019) s. 285, 35 kap. 4 § RB, samt Murray
v. the United Kingdom, Application no. 14310/88, 28 Oktober 1994.
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Om misstanke kan anses foreligga redan vid en forfrdgan nér en riskur-
valstraff utreds innebér detta en begriansning av mojligheten att vitesfore-
lagga nagon med anledning av passivitetsritten. | réttsfallet J.B. v. Schweiz
ansadg Europadomstolen att passivitetsriatten hade krankts da skattemyndig-
heten hade forelagt den skattskyldige att inkomma med kompletterande
uppgifter till sin deklaration efter det att det hade konstaterats att den skatt-
skyldige hade odeklarerade inkomster om 238 000 CHF.!"° I SOU 2018:91
konstateras att mojligheten att vitesforeldgga en skattskyldig att inkomma
med uppgifter dr begrinsad med anledning av passivitetsritten i EKMR. 1
utredningen framfors dven att en skattskyldig inte kan tvingas ldmna ifrén
sig uppgifter som senare kan komma att anvéindas mot denne i exempelvis
ett skattetilliggsforfarande.!”” Denna uppfattning delas av Grylin,'”® Go-
ransson och von Knorring.!” Grylin hiinvisar i sin argumentation till ritts-
fallet Saunders v. UK. I mélet stadgas att anvindandet av information i ett
straffrittsligt forfarande, som erhéllits under tvang innan atal véckts, kan
strida mot passivitetsratten. Informationen i fallet i frdga inhdmtades under
forhor som en del av en polisutredning innan &tal vicktes. Min uppfattning
ar att detta hinder mot informationsinh@mtning under tvang forst intraffar
nér skattemyndigheten har anledning att anta att forutsittningarna for att ta
ut ett skattetilldgg ar for handen. Detta i och med att bade 44 kap. 3 § SFL
och HFD 2007 ref. 84 stadgar att passivitetsrtten intrdder just i och med
antagandet. | fallet Saunders v. UK torde en brottsmisstanke forelegat redan
vid inhdmtandet av informationen dven om atal dnnu inte vackts, vilket re-
sulterat i att passivitetsrétten blivit tillimplig. I réttsfallet framgér att kon-
kreta brottsmisstankar forelag i borjan av januari 1987 och att det forsta for-
horet med Saunders hoélls 1 mitten av februari samma &r. Detta bekréftas
dven av rittsfallet H. and J. v. Netherlands dir det inte anségs strida mot
passivitetsritten nér uttalanden som inhdmtats under en asylprocess anvints
i en senare brottmalsprocess.’?’ Uttalandena i fallet hade forvisso inte in-
hidmtats under direkt tvang, men ett indirekt tvang kan anses foreligga da
detta skett under en asylprocess dédr konsekvensen av att inte forse staten
med informationen i fraga sannolikt hade fatt stora konsekvenser for indivi-
den. Slutligen kan konstateras att om ett hinder att foreldgga en deklarant
hade intritt generellt gentemot alla uppgifter som kan tinkas anvéndas emot
deklaranten i en skattetilliggsprocess sa hade i princip inga foreldgganden
kunnat skickas ut och deklarantens uppgiftsskyldighet hade darmed i prakti-
ken blivit verkningslos.

196 J B. v. Schweiz, Application no. 31827/96, 3 May 2001.

197.50U 2018:91 s. 276.

19 Grylin (2019) 5. 263.

199 Goransson och von Knorring (2002) s. 65.

200 H. and J. v. Netherlands, Application nos. 978/09, 992/09, 13 November 2014.
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5  Skattetillaggets historik,
malsattningar och syften

Sedan inforandet av skattetilldgget har regleringen éndrats ett flertal génger.
Procentsatsen som skattetilligget tas ut med har sinkts, befrielsegrunder har
inforts och ett flertal situationer ddr skattetilldgg inte far tas ut har tillkom-
mit. 20!

I detta avsnitt kommer nagra av de utredningar och propositioner som varit
betydelsefulla for de diskussioner som dgt rum roérande dagens utformning
av skattetilldgget att oversiktligt redogoras for. De vérderingar, malsattning-
ar och syften som ligger bakom respektive regelreform eller utredning
kommer dven att redogoras for.

5.1 SOU 1969:42 och Prop. 1971:10

Innan skattetilligget infordes var de enda mdojligheterna till lagforing for
brott mot skattelagarna traditionella judiciella forfaranden i form av atal och
lagforing i domstol.>*? For att straffansvar skulle kunna utdémas for skatte-
brott kriivdes att uppsét eller oaktsamhet kunde styrkas hos den enskilde.?*?

I SOU 1969:42 och Prop. 1971:10 framgar att felaktigheter i samband med
deklarationen skedde i mycket stor omfattning antingen genom att uppgifter
i deklarationer avvek mot tillgdngligt kontrollmaterial eller genom att dekla-
rationer helt underlatits att lamnas in. I utredningen redogors det for i detalj
hur stort det berdknade skattefelet berdknades vara till f6ljd av medvetet
undandragande och det konstaterades dven att det rorde sig om ldga summor
och létt kontrollerbara inkomstférhallanden. Utredarna menade att det sy-
stem som fanns da i praktiken fungerade déligt d& det tog de réttsvardande
organen i ansprak for att utreda bagatellartade skatteforseelser. Det konsta-
terades dven att manga skatteforseelser pa grund av resursbrist hos domsto-
larna fick 14tas fortgd utan nidgon som helst reaktion frin rittsvisendet.?%*

I utredningen poidngteras att deklaranter forvintas deklarera fullstindigt,
omsorgsfullt och korrekt, men att staten trots denna forvantning maste for-
vénta sig att vissa yrkanden i deklarationerna inte kommer att vara i dver-
rensstimmelse med skattelagens rétta tolkning. Mot bakgrund av detta an-
sag utredarna att en ekonomisk sanktion av administrativt slag skulle kunna
komma att utgdra ett effektivt patryckningsmedel.?”> Den nya administrativa

201 Prop. 1976/77:92, Prop. 1977/78:136, Prop. 1984/85:180 s. 115 och Prop.
1991/92:43 s. 3f.

202 50U 1969:42 s. 139.

203 SOU 1969:42 s. 139ff.

204 SOU 1969:42 5.139f och Prop. 1971:10 s. 200ff.

205 SOU 1969:42 s. 140.
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sanktionsavgiften skulle enligt utredarna karaktériseras av enkelhet, snabb-
het, schablonisering och strikt ansvar. Genom att handldggningen av avgif-
ten skulle komma att ske hos Skatteverket skulle fler oriktiga uppgifter
kunna lagforas och domstolarna skulle kunna fokusera sina resurser pa mer
invecklade och betydelsefulla mal.?% Endast de allvarligare skattebrotten
skulle fortfarande handldggas som brottmal p&d samma sitt som tidigare,
nimligen enligt det traditionella judiciella forfarandet.” Tanken med skat-
tetillagget var att det skulle tillimpas for mer ringa overtradelser av skatte-
lagen samt vid sidan av forfarandet for skattebrott vid grovre overtradel-
ser. 208

Aven rittssikerheten berdrdes i utredningen. Utredarna menade att rittssi-
kerhet skulle garanteras genom att reglerna utformades pa ett sdpass enkelt
sétt att storleken pé avgifterna skulle vara mojliga att utlédsa direkt ur en ta-
bell. Att kommunikation skulle ske med deklaranten som ocksa skulle ges
besvirsritt i dessa fall ansdgs ocksé vara viktiga rittssikerhetsaspekter.?” 1
Prop. 1971:10 anforde departementschefen att forslaget i fraga eventuellt
kunde medfora fara for rittssdkerheten men att effektivitetsbristen i det dé-
varande systemet inverkade si pass negativt pa skattemoralen att felaktiga
beslut om skattetilldgg skulle innebéra ett i jamforelse betydligt mindre hot
mot rittssikerheten #n ett ineffektivt sanktionssystem.>!

”...det kan med fog hdvdas att ett ineffektivt pafoljdssystem in-
nebdr storre faror i rittssdkerhetsavseende dn det hot mot rditts-
sdkerheten som skulle ligga i rvisken for felaktiga beslut om
skatte- och avgiftstilldgg.” — Departementschefen i Prop. 1971:10.

Det ar tydligt att syftet med inforandet av skattetilligget var att bidra till att
gora kontroll- och sanktionsverksamheten for skattedvertrddelser mer effek-
tiv. Effektivitet definierades vid inforandet av skattetilligget som forvalt-
ningsekonomisk effektivitet eftersom okad snabbhet, enkelhet och schablo-
nisering dr varden som tycks efterstrévats i reformen. Forvaltningseffektivi-
teten verkar dven den fatt ett visst utrymme i diskussionen dven om den inte
uttrycks pa samma direkta sétt som den forvaltningsekonomiska effektivite-
ten. Detta da det framgar av forarbetena att en 1ag uppklarningsprocent &r
det som foranlett regelédndringen.

Aven om rittssiikerheten berdrs i SOU 1969:42 och Prop. 1971:10 ir det
tydligt att effektivitetsbristen i systemet dr det som motiverat fordndringen
av regelverket. Réttssikerhetens underordning i forhallande till effektivite-
ten framgar till och med explicit genom departementschefens utldggning om

206 SOU 1969:42 s. 141 och Prop. 1971:10 s. 200ff.
207 Prop. 1971:10 s. 201 och s. 289.

208 Prop. 1971:10 s. 1.

209 50U 1969:42 s. 141.

210 Prop. 1971:10 s. 199.
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hur ineffektivitet ar ett stérre hot mot rattssdkerheten dn rent felaktiga be-
slut. I forarbetena framgar att réttssdkerheten ska tillforsidkras genom utdkad
klarhet, kommunikation och mojligheter till 6verklagan av beslut.

5.2 SOU 1977:6, Prop. 1976/77:92 och
Prop. 1977/78:136

I SOU 1977:6 foreslogs en sénkning av den procentsats som skattetilldgg
togs ut med samt dven en majlighet till eftergift av hélften av skattetilligget
nér en felaktighet kunde rattas med hjélp av Skatteverkets kontrolluppgif-
ter.!!

I Prop. 1976/77:92 infordes en eftergiftsmdjlighet for tillfallen nér réttning
kunde ske med hjilp av Skatteverkets kontrolluppgifter och i Prop.
1977/78:136 genomfordes en generell sinkning av den procentsats som
skattetilligget togs ut med fran 50 procent till 40 procent.?'?> 1 Prop.
1977/78:136 vidgades dven mdjligheten till eftergifter for skattetilligget
ytterligare och den tidsfrist som den avgiftsskyldige hade for att yrka undan-
rdjande eller nedsittning av skattetilligget forlingdes.?!?

I SOU 1977:6 konstaterades att skattetilldgget borde uppfattas som en sér-
skild form av social reaktion och inte som ett straff. Utredningen konstate-
rade dven att det strikta ansvaret var en bra del av den dévarande regleringen
dé uppsat eller oaktsamhet inte med sékerhet gér att bevisa ens med en inga-
ende utredning.>'* Jag kan tycka att denna argumentation #r bristande da
uppsat- och oaktsamhetsbedomningar regelméssigt gors for andra typer av
brott. I utredningen erinras om att rattssékerheten bor stirkas genom att ski-
len for beslutet, tillampligt lagrum samt den procentsats och det underlag
efter vilken avgiften beriknas ska framga tydligt i beslut om skattetilligg.?'3

I Prop. 1976/77:92 och Prop. 1977/78:136 framhalls att inforandet av skatte-
tilligget har lyckats med att avlasta domstolarna. Det konstateras dven att
sanktionssystemet pa grund av inforandet av skattetilligget blivit effektivare
genom att det besparar bade de avgiftsskyldiga och det allmidnna kostnader
och besvir. Det konstateras dven att inforandet av skattetilligget har gjort
det mer angelédget for skattskyldiga att iaktta sina skyldigheter pd skatteom-
radet. Anledningen bakom regelédndringarna som foreslogs var att nyansera
skuldprévningen utan att avveckla det strikta ansvaret.?!®

211 50U 1977:6 5. 13.

212 Prop. 1976/77:92 s. 1 och Prop. 1977/78:136 s. 1.

213 Prop. 1977/78:136 s. 1.

214S0U 1977:6 5. 13.

21580U 1977:6 s. 186.

216 Prop. 1976/77 s. 20 och Prop. 1977/78:136 s. 45f. och s. 62ff.
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I reformen som skedde under 70-talets andra halva gar det att konstatera att
rittssdkerheten beskrivs pa ett sétt som liknar inférandereformen, ndmligen
genom tydlig kommunikation och mojlighet till 6verklagande. Det dr dven
tydligt att klarhetskravet i och med denna reform fortfarande vdrnas med
hénsyn till att det strikta ansvaret anses vara av stor vikt for regelverket,
men att det samtidigt borjar luckras upp en aning di nyanseringar infors i
regelverket 1 form av eftergiftsgrunder. Det gar dven att konstatera att effek-
tivitet inte var huvudsyftet med regeldndringarna. Effektivitet berdrs enbart i
dessa forarbeten for att utvirdera huruvida skattetillaggets inforande uppnétt
tillracklig forvaltningsekonomisk effekt.

5.3 SOU 1982:54

I SOU 1982:54 foreslogs en ytterligare nyansering av skattetilligget, en
skdrpning av reaktionen vid underlatenhet att fullgéra uppgiftsskyldigheten
samt nya paforingsgrunder for skattetilligg.?!”

I utredningen poéngteras att skattetilligget ska stryka under vikten av att
varje skatt- och avgiftsskyldig bor iaktta noggrannhet och omsorg vid upp-
giftsldmnandet i deklarationen. Utredarna menade att skattetilldgget av ef-
fektivitetsskdl bor aktualiseras i alla fall av underldtenhet att fullgéra sin
uppgiftsskyldighet. Vidare menade de att skattetilliggsreglerna bor vara
enkla, schabloniserade och likformiga men att en nyansering genom ett info-
rande av fler subjektiva rekvisit genom ett vidgande av eftergiftsgrunderna
var nddvindigt av rittviseskil.?!8

Utredarna menar dven att det faktum att det &r riskfritt for en deklarant att
inte inkomma med efterfrigade uppgifter avseende exempelvis ett avdrag i
sin deklaration dr problematiskt da den som har forhallit sig passiv ddrmed
kan komma i ett béttre l4ge dn den som fullgor sin uppgiftsskyldighet. I ut-
redningen konstateras att en skatteskyldig som har yrkat ett avdrag som
denne inte har rétt till helt kan undga sanktion genom att inte svara pa Skat-
teverkets forfragningar. Utredarna menar dérfor att sanktionen bor utformas
pa ett sddant sitt att dven dessa fall triffas. Att en lagstadgad mojlighet till
vitesforeldgganden redan fanns innebar enligt utredarna inte ett hinder mot
att skattetillagget skulle kunna utvidgas till att omfatta &ven dessa situation-
er.?! Det gir dock att ifrigasitta varfor det skulle behdvas tva olika regle-
ringar som fyller i princip samma funktion.

I SOU 1982:54 askadliggors eftektivitetsbristen som skattetilldgget har nér
det kommer till deklaranter som inte fullgdr sin uppgiftsskyldighet. Fokus
ligger pa savil forvaltningseffektivitet som forvaltningsekonomisk effektivi-
tet 1 redogorelsen. Rittssidkerheten fér inte ta speciellt stor plats vare sig i

217.90U 1982:54 s. 19.
218 90U 1982:54 s. 19f.
219 90U 1982:54 s. 23 och s. 264f.
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sjdlva utredningen eller de foreslagna regeldndringarna. Réttssékerhet redo-
gOrs enbart for genom att vidare uppluckring av klarhetskravet foreslas ge-
nom inforandet av édn fler eftergiftsgrunder. Uppluckringen av klarhetskra-
vet genom en nyansering motiveras av rattviseskal, vilket kan tinkas falla in
under likabehandlingskravet som en del av réttssékerheten.

5.4 Prop. 1991/92:43

Prop. 1991/92:43 foreslog en ldge procentsats vid periodiseringsfel, en bre-
dare definition av vad som ska anses vara tillgéngligt kontrollmaterial samt
en ny eftergiftsgrund for uppenbart oskiliga skattetilligg.??

I propositionen framgar att syftet med sanktionssystemet i skatteprocessen
ar att det skall verka for att korrekta uppgifter ldmnas i rétt tid. Forfattarna
av propositionen menade att erfarenheterna av skattetilligget och dess
funktion 1 allt vésentligt varit positiva. Det framgar att det dr av vikt att
sanktionssystemet ska vara enkelt att tillimpa och uppfattas som rattvist
genom att sanktionsavgiften ska std i proportion till férseelsen. Det framgar
dven att lika forseelser bor medfora likartade sanktioner. Dessa mél skulle
enligt utredaren komma att uppnas genom de reformer som foreslogs i pro-
positionen. Utredaren menade att de foreslagna reformerna dven skulle in-
nebédra en hogre rittssikerhet for den enskilda genom att sanktionssystemet
uppmjukas. Utredaren menade dock att réttssdkerheten rorande skattetillag-
get inte skulle bli tillrdckligt ens efter denna reform och att vidare atgérder
dirmed borde utredas.**!

Det ér en mycket annorlunda bild som malas upp av erfarenheterna av skat-
tetillagget i Prop. 1991/92:43 jamfort med SOU 1982:54. Trots att SOU
1982:54 forde fram stora effektivitetsbrister gillande skattetillagget véljer
forfattarna till Prop. 1991/92:43 att beskriva samma regelverk som ett vil-
fungerande system. De reformforslag som fors fram har alla till syfte att
mjuka upp regelverket pa olika sétt och det ar rattssékerheten som star i fo-
kus. Rattssikerhet ska enligt propositionen uppnds genom att rittvisan ut-
vidgas genom proportionella sanktioner och likabehandling. Utredaren po-
dngterar till och med att rittssdkerheten inte blir fullt tillgodosedd genom de
foreslagna @ndringarna och att ytterligare regeldndringar som utvidgar rétts-
sakerheten darfor bor utredas.

220 Prop. 1991/92:43 s. 1.
221 Prop. 1991/92:43 5. 62.
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5.5 SOU 1996:116

SOU 1996:116 brukar refereras till som Skattekontrollutredningen. Syftet
med Skattekontrollutredningen var att utreda hur EKMR som blivit svensk
lag 4ret dessforinnan forhaller sig till skattetilligget.*

Utredningen fann att det svenska skattetilligget inte utgjorde en straffrittslig
sanktion enligt EKMR mot bakgrund av att det svenska systemet pa flera
punkter skiljde sig frén det franska skattetillaggssystemet som i malet Ben-
denoun v. France konstaterats utgora en straffréttslig sanktion. Till f6ljd av
detta menade utredningen att inga atgérder behovde tas for att sikerstélla
skattetillaggets konventionsenlighet. Utredningen konstaterade dock att pas-
sivitetsratten intrdder i samband med att en anmélan om skattebrott gors av
Skatteverket da skattebrottsprocessen omfattas av EKMR trots att inte skat-
tetilliggsprocessen gor det. Mojligheten till tredska skulle dven den med
anledning av passivitetsritten forbjudas efter att skilig misstanke om brott
uppkommit.???

5.6 SOU 2001:25 och Prop. 2002/03:106

Nér SOU 2001:25 utformades stod det dnnu inte klart om det svenska skat-
tetilldgget fullt ut omfattades av EKMR. Utredningen valde att utga fran att
sé var fallet d& de menade att de svenska reglerna inte bor tangera gransen
for vad som &r brott mot ménskliga réttigheter. Nér Prop. 2002/03:106 for-
fattades stod det klart att det svenska skattetilldgget ansags vara en straft-
rittslig sanktion enligt EKMR %>

1 SOU 2001:25 foreslogs bland annat att beviskravet for att kunna ta ut skat-
tetilldgg skulle hojas till utom rimligt tvivel for att kunna sté sig internation-
ellt. Utredningen foreslog dven att ett krav pa oaktsamhet eller uppsat borde
inforas i forhallande till skattetillagget tillsammans med en hjilpregel avse-
ende i vilka situationer som oaktsamhet eller uppsét inte ska anses foreligga
(pa grund av exempelvis dlder, sjukdom eller bristande erfarenhet). Utredar-
na tryckte pa att den subjektiva bedomningen bor ske som en skuldprévning
av huruvida skattetilligg kan tas ut fran forsta borjan och inte i form av ef-
tergifts- eller befrielsegrunder. Deklarationer dér felaktigheten framgatt di-
rekt av kontrolluppgifter foreslogs enligt utredningen helt undantas fran
skattetillagg. Utredningen foreslog dven, mot bakgrund av passivitetsrétten i
EKMR, att den skattskyldige inte skulle kunna tvingas att sjdlv tillhanda-
hélla en handling eller lamna en uppgift som visar att hen har ldmnat en

222 SFS 1994:1219 och SOU 1996:116 s. 9.

223 Bendenoun v France, Application no. 12547/86, February 1994 och SOU 1996:116
s. Off. “Tredska” &r enligt SAOL ett alderdomligt uttryck for “ett av myndighet utfirdat
pdbud” vilket torde ga att jamstélla med ett foreldggande.

224 30U 2001:25 s. 172, Prop. 2002/03:106 s. 64. Fér Europadomstolens domar angi-
ende klassifikationen av det svenska skattetilligget se avsnitt 4.2.1.
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oriktig uppgift som skulle kunna leda till skattetilligg. Utredningen poédng-
terar dock att detta inte &r ténkt att hindra skattemyndigheten frén att begira
information fran den skattskyldige samt att det inte innebér ett brott mot
passivitetsratten i EKMR att passivitet i vissa fall kan tolkas till nackdel for
den skattskyldige.?*

I SOU 2001:25 konstaterades att det ar otvivelaktigt att ett sanktionssystem
for skattevertriddelser maste finnas for Overtrddelser som avser storre be-
lopp men att det davarande systemet var diskutabelt d& det var godtyckligt,
orittvist och oforutsebart for den enskilde.??® Utredningen konstaterade dven
att skattetilligget var ett mycket béttre alternativ till det system som funnits
innan dess inforande pa grund av att det éldre systemet dels hade traffat en
mycket liten andel av de konstaterat oriktiga deklarationerna och dels stim-
plat “hyggligt folk” som brottslingar pa grund av rena slarvfel.??” Utredarna
menade dock att systemet, pa grund av dess schablonmaissiga utformning, i
manga fall kom att tréffa personer som handlat i god tro och dérmed inte
fortjanat att triiffas av en sanktion.??®

Malbilden for skattetilliggssystemet var enligt utredarna att det skulle vara
enkelt och schabloniserat men &nda sd pass nyanserat att det kunde anses
vara réttvist, rimligt, forutsebart och legitimt, vilket d&ven framgér av Prop.
2002/03:106. 1 Prop. 2002/03:106 konstaterades édven att deklaranternas
uppfattning av regelverket som réttvist, rimligt och forutsebart troligen in-
nebir en storre allménpreventiv verkan #n sjilva sanktionsnivan.*?’

“Det forefaller rimligt att anta att det dr av vdisentlig betydelse
for det allmdnpreventiva syftet med sanktionerna och for syste-
mets legitimitet att de uppfattas som rdttvist, rimligt och forut-
sebart. Det finns enligt regeringen skdl att tro att sistndmnda
faktorer har storre betydelse for allmdnpreventionen dn nivdan
pd de sanktioner som beslutas.” — Regeringen i Prop. 2002/03:106.

I den reform som kom till f6ljd av Prop. 2002/03:106 kom befrielsegrunder-
na att utvidgas och det blev endast mojligt att ta ut ett halvt skattetillagg ifall
att den skattskyldige hade domits till minst ett ars fangelse eller 100 dagsbo-
ter for samma forseelse. Ett vitesforbud infordes dven géllande uppgifter
som skulle kunna leda till skattetilligg. Mélséttningen med reformen av
skattetilligget var att tillgodose rittssikerhetskraven i EKMR. 3

225S0U 2001:25 s. 15ff.

226 SOU 2001:25's. 13,

227.80U 2001:25 s. 220ff.

228 S0OU 2001:25 s. 13f.

229 80U 2001:25 s. 217 och Prop. 2002/03:106 s. 106f.
230 Prop. 2002/03:106 s. 1£f, 140ff samt s. 152ff.
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I och med EKMR:s inforande som lag i svensk rétt ar 1995 kom réttssiker-
heten ddrmed att frimst utgoras av diskussioner om huruvida skattetilligget
var konventionsenligt eller inte. Detta mérks inte minst i SOU 1996:116,
SOU 2002:25 samt Prop. 2002/03:106 dar EKMR ligger i klart fokus. Uto-
ver EKMR sa diskuterades @ven andra réttssdkerhetsaspekter med skattetill-
lagget i SOU 2001:25 och Prop. 2002/03:106 s& som forutsebarhet och rétt-
visa genom likabehandling. Det &r intressant att forfattarna av forarbetena
verkat utga fran att uppsat forelegat vid samtliga storre skatteundandragan-
den och att det pé sin hojd kan rora sig om oaktsamhet vid mindre skatteun-
dandraganden. Klarhetskravet ges en &n mindre vikt vid réttssdkerhetsdis-
kussionerna och fler nyanseringar i form av vidgade eftergiftsgrunder infors.

Effektivitet omndmns i princip inte i vare sig utredningen eller proposition-
en. Ett tydligt tecken pa att effektiviteten har fétt en fortsatt underordnad
stillning i1 forhallande till rittssékerheten dr att deklaranters uppfattning av
regelverket som rattssdkert i dessa reformer beskrivs ha en stérre allmén-
preventiv verkan an sjdlva sanktionsnivan.

5.7 SOU 2009:58 och Prop. 2010/11:165

Ar 2009 kom Skatteforfarandeutredningen SOU 2009:58 som ledde till att
de regler som rorde skattetilligget kom att samordnas i SFL.!

I SOU 2009:58 utvirderades de dndringar som skett genom den foregdende
reformen som trétt i kraft ar 2003. Utredarna konstaterade att det gatt for
kort tid for att med sékerhet kunna avgoéra hur bestimmelserna skulle
komma att tillimpas men att det &nd4 gick att konstatera att reformen lett till
en storre mojlighet till nyansering samt mindre konventionsstridigheter i
forhallande till EKMR. En konsekvens av detta var dock att regelverket till
f6ljd av detta blivit mer komplext och odverskadligt.?*

I SOU 2009:58 konstaterades @ven att regelverket borde éndras for att bli
mer réttssdkert genom att gora det mindre bundet vilka nivaer som delvis
befrielse kunde ges med samt genom att 6ka utrymmet for frivilliga rittelser
dven efter det att Skatteverket informerat om att en generell kontrollaktion
ska komma att ske. Det forslogs dven att skattetilligget helt skulle tas bort
for oriktiga uppgifter som kan réittas med ledning av normalt tillgéngligt
kontrollmaterial.>** Dessa regelindringsforslag framkom #ven i Prop.
2010/11:165.2%

Z1.S0U 2009:58.

232.30U 2009:58 s. 538.

233 SOU 2009:58 s. 539ff. Exempel pa normalt tillgéingligt kontrollmaterial &r bland an-
nat avstdmningsuppgifter och information ur folkbokforingen.

234 Prop. 2010/11:165 s. 4751F.
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I SOU 2009:58 och Prop. 2010/11:165 utvdrderas den reform som kom
strax efter millennieskiftet. I utvirderingen av den tidigare reformen utvir-
deras denna enbart utifran réttssédkerhet. Det podngteras i forarbetena att
regelverket kommit att bli komplext och odverskadligt, vilket kan ténkas
vara en konsekvens av att klarhetskravet luckrats upp.

De regler som foresléds i reformen utgér dock ytterligare avsteg fran klar-
hetskravet genom vidgade eftergiftsgrunder och mindre bundenhet till tidi-
gare angivna sanktionsnivaer. Inférandet av ett undantag for frivilliga réttel-
ser kan ténkas ha motiverats av forvaltningsekonomiska- och forvaltningsef-
fektiva skél dé frivilliga réttelser fran deklaranterna sjilva formodligen be-
sparar Skatteverkets kontrollverksamhet stora resurser och leder till att det
finns ett incitament for deklaranter som upptickt att de deklarerat felaktigt
att inkomma med réttelser. Detta var forsta gangen sedan skattetilliggets
inférande som effektiviteten stétt i centrum under lagstiftningsprocessen for
skattetillagget. Tanken var att okad effektivitet skulle uppnas genom att
minska skattetilliggets tillimpningsomride. Aven om forvaltningseffektivi-
teten dr en del av den effektivitet som diskuteras stdr det klart att kdrnan 1
argumentationen framst berér den forvaltningsekonomiska effektiviteten da
det maste antas att egna rittelser krdver mindre resurser av Skatteverket dn
vad utredningar gor.

5.8 Prop. 2014/15:131

Ar 2016 reformerades delar av regelverket ytterligare for att inte strida mot
dubbelprévningsforbudet i EKMR.>* Bakgrunden till reformen var att méalet
Lucky Dev v. Sweden just hade avgjorts dir det framgatt att det svenska
skattetillaggsforfarandet i kombination med skattebrottsforfarandet stred
mot dubbelprévningsforbudet i EKMR.?*¢

Reformen innebar att spérregler inférdes som forhindrade Skatteverket att
fatta beslut om skattetilligg om aklagaren tidigare inlett en skattebrottspro-
cess och vice versa. Regler om ett samordnat forfarande i domstol for skat-
tetilligg infordes ocksa. Utover dessa regeldndringar kom fOrutséttningarna
for att ta ut skattetilliigg att justeras nagot.?’

Syftet med reformen var att starka réittssakerheten genom att gora reglerna
mer forutsebara for bade myndigheten och de enskilda.?*® I propositionen
redogodrs det for vad som anses med réttssékerhet. Forutom de mer veder-
tagna principerna som brukar ingd i begreppet (exempelvis forutsebarhet,
likabehandling och ritten till domstolsprévning) beskrivs effektivitet som en

235 Prop. 2014/15:131.

236 Lucky Dev v. Sweden, Application no. 7356/10, 27 November 2014. Dubbelprév-
ningsférbudet redogdrs for ndrmare under avsnitt 4.2.2.1.

237 Prop. 2014/15:131 s. 1.

238 Prop. 2014/15:131 s. 1.
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del av réttssikerhetsbegreppet. Effektivitet beskrivs i sammanhanget som ett
fungerande verktyg for att komma till ritta med ett felaktigt agerande och
sékra statens inkomster. En viktig del av effektiviteten &r enligt proposition-
en att personer som fullgor sina skyldigheter gentemot staten inte ska hamna
i ett sémre liige 4n de som inte gor det.>*

Rattssdkerheten star helt klart i fokus for den reform kom som ett resultat ur
Prop. 2014/15:131. Detta mirks frimst genom att EKMR diskuteras men
dven genom att exempelvis forutsebarhet tillmits stor vikt vid reformen.
Aven om effektiviteten diskuteras i dessa forarbeten som en viktig del av
rattssédkerhetsbegreppet sé far detta inte béring pa de reformforslag som for-
arbetena resulterar i.

5.9 Prop.2017/18:144

Genom Prop. 2017/18:144 infordes en mdjlighet att ta ut skattetilligg pa
rittelser pa eget initiativ om réttelsen skett tvd manader efter att Skattever-
ket offentliggjort att de ska gora en generell kontrollaktion som har samband
med den rittade uppgiften. Syftet med reformen var att motverka skatteun-
dandragande.?*

Den reglering som gillt innan, ndmligen att réttelser pa eget initiativ aldrig
kunde édldggas med skattetilligg infordes med tanken att Skatteverket skulle
kunna komma till rdtta med en del av skatteundandragandet utan att de be-
hovde anvinda sina vanliga utredningsatgérder. Syftet med denna reform
var att forma de skattskyldiga att gora ritt redan fran borjan eller i vart fall
inom tvd ménader fran att den generella kontrollen utannonserats.”*! Enligt
propositionen skulle 6kad korrekthet bland deklarationer redan fran borjan
dven innebidra okad effektivitet for Skatteverkets kontrollverksamhet.?*? I
propositionen framgick det dven att det var av stor vikt for réttssdkerheten
att offentliggdrandet av generella kontroller sker p4 ett enhetligt sitt.>*

239 Prop. 2014/15:131 s. 55ff.
240 Prop. 2017/18:144 s. 1.
241 Prop. 2017/18:144 s. 31f.
242 Prop. 2017/18:144 s. 17.
243 Prop. 2017/18:144 s. 23.
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6 Analys

Nér man ser till utvecklingen av skattetilligget uppenbarar sig en rad olika
utvecklingstrender. Den tydligaste av dessa gar att se i hur rittssdkerheten
avvégts mot effektiviteten. Vid inforandet av skattetilligget var det effekti-
viteten som var huvudsyftet och rattssikerheten hade en helt klart underord-
nad stillning vid utformningen av regelverket. Detta illustreras tydligt ge-
nom departementschefens uttalande i Prop. 1971:10 om att ett ineffektivt
system &dr mer skadligt for réittssdkerheten &n felaktiga beslut om skatt. I de
reformer som kommit efter skattetilliggets inférande ar det daremot tydligt
att effektiviteten har fitt ta ett steg tillbaka som skattepolitisk mélbild och
att rattssdkerheten har hamnat i forsta rummet. I de fa forarbeten dér effekti-
viteten har fatt ett stort utrymme i diskussionen har detta inte fatt genomslag
i de regelandringar som foljt utom i de fall dir 6kad forvaltningseffektivitet
véntats uppnas genom stirkt rittssédkerhet. Skiftet fran en effektivitetsstra-
van till en rittssédkerhetsstriavan illustreras mycket tydligt i SOU 2001:25 dir
regeringen menar att deklaranters uppfattning av skattesystemet som rétt-
vist, rimligt och forutsebart troligen innebdr en storre allménpreventiv ver-
kan &n sjdlva sanktionsnivan. Det 4r med andra ord tydligt att ett skifte har
skett 1 hur effektivitet och rattssdkerhet avvéigs mot varandra i lagstiftnings-
processerna for skattetilligget. Utgdr man fran Tuoris teori om réttens olika
lager kan man se att det har skett en fordndring i rittskulturen som har
kommit att paverka ytstrukturen i rattsordningen genom konkretisering, be-
griansning och rittfardigande.

Konsekvenserna av att effektiviteten har fatt en underordnad stillning i for-
hallande till rattssdkerheten nér det kommer till skattetilligget méarks tydligt
idag d& skattetilligget som det ser ut just nu inte pa ett tillfredsstillande sétt
motverkar skatteundandragande. Som tidigare konstaterats hanteras oriktiga
uppgifter frimst genom forfragningar och inte genom foreligganden eller
vitesforeldgganden. Nér reseavdrag utreds har dven Skatteverket oppet kon-
staterat att underlatenhet att svara pd forfragningar enbart leder till att av-
drag nekas. Mojligheten att anvinda sig av foreldgganden och vitesforelag-
ganden i dessa processer brukas alltsd inte av Skatteverket i praktiken. Det
finns inget krav for deklaranten att besvara Skatteverkets forfragningar och
den mest ingripande konsekvensen som kan folja av att en deklarant inte
medverkar vid en utredning blir att avdraget i fraga underkéinns eftersom
deklaranten har bevisbordan for att avdragsratt foreligger. Skattetilligg
torde i dessa fall inte kunna tas ut i de flesta fall da skattetilliggets bevis-
krav i praktiken kriver att den uppgiftsskyldiga ldmnar ifrén sig fler upplys-
ningar dn bara storleken pa avdraget. Konsekvensen av ett system som é&r
upplagt pd detta sdtt blir att det i princip blir riskfritt for en deklarant att
yrka avdrag som man inte har ritt till sa linge man bara inte svarar pa Skat-
teverkets frdgor vid en eventuell granskning. Om rétt till avdrag inte fore-
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ligger fran borjan sa blir den mest ingripande konsekvensen av att bli nekad
ett avdrag att deklaranten vare sig har tjdnat eller forlorat pa chansandet.

Men hur stor dr da risken att bli granskad ndr en yrkar pad exempelvis ett
avdrag for resor till och fran arbetet? Vi vet att varje ar ldmnas drygt
900 000 deklarationer in till Skatteverket dér reseavdrag yrkas. Vi vet att
reseavdrag utreds frimst som riskurval och att Skatteverket ar 2021 utredde
drygt 100 000 riskurval. Om vi nu antar att samtliga av dessa riskurval
géllde resor till och fran arbetet sa kan vi konstatera att cirka 800 000
(900 000 — 100 000 = 800 000) reseavdrag varje ar forblir ogranskade. Det
ar alltsé en sannolikhet pa minst 89 procent (800 000 / 900 000 = ~0,89) att
ett reseavdrag gar igenom systemet utan att mer information én sjilva be-
loppet begérts in och granskats av Skatteverket. Till detta bor beaktas att det
totala antalet riskurvalstriaffar 4ven avser utredningar av andra slags avdrag
dn just reseavdraget vilket innebér att sannolikheten att ett reseavdrag gar
igenom systemet och godkénns maskinellt utan vidare informationsinhdmt-
ning eller granskning i sjdlva verket &r hogre dn vad som konstaterats ovan.

Enligt Elinders, Donahues samt Nilsson och Warnling Conradsons teorier
om effektiv atlydnad finns det ingenting i regelverket for skattetillagget som
motiverar deklaranter till regelefterlevnad da en deklarant som kénner till
systemet har vetskapen om att det inte finns nadgon direkt risk att denne ra-
kar ut for nagot straff s lénge hen inte svarar pa Skatteverkets forfrdgning-
ar. Kombineras denna faktor med det faktum att mdjligheten att fa igenom
sina avdrag helt ogranskade dr relativt hog sé blir det tydligt varfor skatte-
felet for tjdnsteavdrag dr sa pass omfattande som det dr idag. Det gar att
diskutera huruvida skattetilligget som sadant medfor ett signalvirde som
avhaller deklaranter fran att undandra skatt eller om deklaranterna upplever
det som en moralisk skyldighet att deklarera korrekt. Nagon klar slutsats om
detta gar inte att dra med hjélp av det material som redogjorts for i denna
uppsats. Det gar dock att konstatera att skatteundandragande &r ett omfat-
tande problem ndr det kommer till just tjansteavdragen och att signalvardet
av lagstiftningen och den upplevda moraliska skyldigheten inte riacker till
for att systemet ska anses vara vélfungerande. Dagens regelverk ger alltsa
inte deklaranterna tillrickliga incitament att avhalla sig fran skatteundan-
dragande. Vidare gér det att ifrdgasitta hur signalvérdet paverkas av att re-
gelverket kontinuerligt uppmjukas. I SOU 2001:25 beskrevs till och med de
som tidigare domdes for skattebrott som” hyggligt folk” som begétt slarvfel.
Jag anser det vara forvénansvért att lagstiftaren velat avstigmatisera skatte-
fiffel nir sjélva brottmélsprocessen som sddan kan ténkas ha en avskrack-
ande verkan. Den preventiva verkan som kan tdnkas komma av att deklaran-
ter anser straffprocessen som mer ingripande dn ett administrativt férfarande
hos en myndighet ir en fraga som é&r intressant, men som klart ligger utanfor
denna uppsats omfang. Det gar dock att konstatera att forvaltningseffektivi-
teten dr 14g i forhallande till dagens regelverk da Skatteverkets malséttning
om att bidra effektivt till att motverka missbruk av vilfiardssystemen inte
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uppfylls. Den laga forvaltningseffektiviteten torde dven fi en negativ inver-
kan pa fortroendet till samhillet i och med godtyckligheten i tillimpandet
dar det ar ett lotteri om vem som triffas, i kombination med att det enbart dr
de som medverkar till utredningen som straffas. Detta torde allvarligt skada
skattesystemets legitimitet.

Problematiken som beskrivs ovan &r dock ingen nyhet. Redan i SOU
1982:54 (som inte ledde till ndgon lagidndring) beskrevs en liknande pro-
blembild, vilket innebér att lagstiftaren har vetat om effektivitetsbristen i
systemet under drygt 40 ars tid utan att atgérda det. Omfattande utredningar
och lagidndringar har skett sedan dess dér detaljer justerats men denna pro-
blematik l&dmnats didrhédn. Det gar att likna vid att ldgga timmar och stora
resurser pd att fixa interidren pa en bil ndr den inte gar att anvénda for att
motorn &r kass. I den proposition som kom efter SOU 1982:54, alltsa Prop.
1991/92:43, ndmns till och med att reaktionerna pa skattetillaggets i allt vi-
sentligt har varit positiva. Mot bakgrund av det som anforts ovan kan jag
inte begripa vart den forestillningen kommit fran.

Den forvaltningsekonomiska effektiviteten &r svar att diskutera nidrmare
utan att rdkna in ett flertal nationalekonomiska faktorer, vilket stracker sig
utover vad som ér rimligt for omfanget av denna uppsats. Diskussion om
hur férvaltningsekonomiskt effektivt som skattetilligget egentligen &r lam-
nas ddrmed dérhén. Det dr dock tydligt att den forvaltningsekonomiska ef-
fektiviteten har fétt ta stor plats i de fall nir effektivitet har diskuterats i for-
arbetena till skattetilldgget och att forvaltningseffektiviteten inte har till-
matts lika stor vikt. Huruvida sanktionssystemet fungerar fran forsta borjan
diskuteras knappt trots att det torde vara en grundlidggande premiss for ef-
fektivitet i ett sanktionssystem. Fokus ligger pa schablonisering, kostnadsef-
fektivisering, tydlighet och enkelhet vilka samtliga &r viktiga delar av effek-
tiva sanktionssystem, men som utan en fungerande grund i systemet ar helt
verkningslosa. Ett billigt, tydligt, enkelt och schabloniserat system ger lag
effekt om det inte traffar det som det ar avsett att gora.

Det starka fokuset pa réttssdkerheten och den forvaltningsekonomiska effek-
tiviteten kan tinkas utgora en viktig del i forklaringen till att regelverket i
fraga har kunnat fortleva sipass linge som det har trots att lagstiftaren ként
till dess oférenlighet med Skatteverkets malsdttning och regelverkets grund-
laggande syfte i drygt 40 &r.

Huruvida réttseffektiviteten &r tillfredsstdllande i fraga om dagens skattetill-
lagg &r svart att sdga da det beror pa vilken lagstiftningsprocess mélbild med
regelverket man tittar pa. Malbilderna med regelverket uttryckts oftast &ven
i vaga ordalag vilket gor att de inte blir métbara. Réttseffektiviteten dr med
andra ord svar att diskutera i forhallande till skattetilliggets utveckling da
dess definition dr avhingigt syftet med lagen.
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Den sambhillsekonomiska effektiviteten anses vara hog nér det inte finns
nagot béttre alternativ till systemet i friga. Ett alternativ till det system som
radder idag hade kunnat tdnkas vara att Skatteverket i storre utstrickning
hade anvint sig av mojligheten att forelagga deklaranter att inkomma med
uppgifter under skatteprocessen och genom detta inte langre gora det risk-
fritt att undandra skatt genom oriktiga tjansteavdragsyrkanden, vilket enligt
teorierna om effektiv atlydnad som redogjorts for ovan hade 6kat regelefter-
levnaden och dérmed forvaltningseffektiviteten. Har rader det dock oklar-
heter géllande exakt var gransen for passivitetsratten i EKMR ska dras vil-
ket innebir att detta alternativ kanske inte ir genomforbart. Ar si fallet och
inget annat tdnkbart system kan tinkas medfora béttre resultat sa &r den
samhillsekonomiska effekten av dagens reglering for skattetilligget hog.
Det gér dock att tidnka sig att storre reformer i exempelvis regleringarna av
avdragen hade kunnat leda till ett béttre resultat. Om sé &r fallet paverkas
den samhiéllsekonomiska effektiviteten avseende dagens system i negativ
riktning. Ett annat alternativ hade dven kunnat vara att i hogre grad inhdmta
uppgifter frén deklarantens arbetsgivare nir deklaranten sjilv inte vill med-
verka vid utredningen. Har kvarstar dock problematiken med att det inte
finns nagra patryckningar som kan sékerstélla att informationsinhdmtningen
kan ske da arbetsgivaren likt deklaranten kan vélja att inte medverka vid
informationsinhdmtningen. Vidare kan det inte anses skéligt att det ska inga
i arbetsgivarens uppgiftsskyldighet att inkomma med underlag for avdrag
som deras anstillda pa eget bevig yrkat och forsummat redovisningen av.

Grundproblemet med dagens regelverk ligger inte i att sjdlva sanktionsav-
giften dr for liten, utan i sjdlva sannolikheten att kunna fa vinning av skat-
teundandragande utan att det foreligger en verklig risk for att sanktionssy-
stemet kan komma att tréffa forfarandet i fraga. Ett mer regelméssigt anvén-
dande av foreldgganden och vitesforeldgganden i syfte att forma deklaranter
att medverka i Skatteverkets utredningar hade gjort att riskkalkylen hade
sett annorlunda ut for de som yrkar felaktiga avdrag. Aven om ett sidant
system inte leder till att fler deklarationer kan granskas varje ar kan det tin-
kas leda till att farre felaktiga avdrag yrkas da riskkalkylen vid skatteundan-
dragande for enskilda dndras markant. Legalitetsprincipen stricker sig dock
inte sapass langt att den kan tvinga myndigheter att anvénda sig av de rétts-
liga tvangsatgérder som de har tillgang till. Detta far effekten att lagstiftaren
1 princip inte kan gora mer &n vad de redan gjort for att komma at problemet
i fraga d& mojligheten till vitesforeldgganden redan finns i lag. Problemet 1
fraga kan dérfor anses ligga framst pa Skatteverket och dess kontrollverk-
sambhet.

Det storsta motargumentet mot ett 6kat anvdndande av vitesforeligganden i
Skatteverkets kontrollverksamhet &r att detta eventuellt kan ténkas strida
mot passivitetsritten som den definieras av Europadomstolen. Avgoérande
for bedomningen av huruvida vitesforeldggande att inkomma med komplet-
terande uppgifter nir Skatteverket utreder ett riskurval strider mot passivi-
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tetsritten blir vid vilket tillfdlle som det kan antas att de efterfragade uppgif-
terna kan komma att ligga till grund for ett skattetilldgg, det vill sdga nir
brottsmisstanke kan anses foreligga. En eventuell tolkning &r den som fram-
kommer av Grylin, Géransson, von Knorrings och SOU 2018:91s tolkning
av Saundersfallet - ndmligen att inga uppgifter som inhdmtats genom tvang
far laggas till grund for ett skattetilligg. En annan tolkning &r Kammarrétten
i Stockholms och Prop. 1997/98:10s, ndmligen att det maste foreligga
brottsmisstanke och att denna foreligger forst nér konkreta grunder finns for
misstanken. En tredje tolkning dr den mer liberala tolkningen som fram-
kommer i RA 2007 ref. 23, niimligen att det faktum att ett vitesforeldggande
har skickats ut gor att brottsmisstanke ska anses foreligga. I denna tredje
héllning kan jag tinka mig att kunskapen om att skattefelet ar stort géllande
en viss typ av avdrag i kombination med att Skatteverkets maskinella
granskning har plockat fram den deklarationen som en del av riskurvalet kan
leda till att misstanke redan dér ska anses foreligga. Min &sikt &r att den rim-
ligaste avvégningen &r att ga pa samma linje som Kammarrétten och Prop.
1997/98:10. Den uppfattning som Grylin med flera har leder till att ingen
information som inhdmtats via foreldggande kan anvéndas som underlag i
en straffrittslig process vilket innebédr att deklarantens uppgiftsskyldighet
hade urlakats markant. I sammanhanget bor dven den fria bevisprovningen
ndmnas vilket innebér att bevis far anvidndas under en prévning &ven om
bevismedlet &r inhdmtat pa olagligt vis. Undantaget frén detta dr vid tortyr
vilket inte ir for handen hér. Tolkningen i RA 2007 ref. 23 innebiir i sig att
inget foreldggande ndgonsin kan skickas ut eftersom det i sig innebér en
misstanke och att passivitetsratten ddrmed intrdder. Kammarrétten och Prop.
1997/98:10s tolkning &r ddrmed den enda tolkningen som leder till ett resul-
tat déir foreldggandeinstitutet och deklarantens uppgiftsskyldighet inte blir
helt verkningslosa. Rattslaget dr dock oklart i denna fraga och ett fortydli-
gande om passivitetsrittens intrdde frdn Europadomstolen hade varit 6nsk-
vart.

Europadomstolen har tidigare, exempelvis i Janosevicmalet, godtagit skil
om vikten av ett effektivt fungerande skattesystem som grund for att gora
avsteg frin EKMR vilket dven skulle kunna tidnkas tilldmpas i detta fall.
Man kan argumentera, som gjordes i SOU 2001:25, for att svenskt myndig-
hetsutovande inte bor balansera péa griansen for vad som kan utgora ett brott
mot ménskliga rittigheter, men det enda séttet att klargora omfattningen av
passivitetsritten dr antingen att testa sjilv eller invénta att nagot annat land
testar innan och fér fragan provad av Europadomstolen.

Vidare bor poédngteras att det dven rader osdkerhet rorande huruvida det i
fall som rér undandragande av stora summor pengar &r konventionsenligt att
Skatteverket administrerar skattetilligget. Min mening &r att skattetilliggs-
fall i en stor utstrdckning ror det som beskrivs som mindre forseelser da en
granskningsprocess hos Skatteverket knappast kan jamforas med omfatt-
ningen av de forundersdkningar som genomfors for vad som i intern rétt
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klassificeras som grova brott. Det ror sig med andra ord om generellt sett
mindre ingripande utredningar och atgérder i skatteprocesser rorande tjans-
teavdrag &n i traditionella brottméalsforfaranden. Det &r dven oklart om be-
viskravet for skattetillagget ar tillrdckligt hogt for att inte strida mot oskyl-
dighetspresumptionen. Géllande beviskravet sa har Europadomstolen dnnu
inte uttalat ett konkret krav pa bevisningen vilket innebér att det inte finns sé
mycket att g& pd vid beddmningen. Dubbelprovningsforbudet torde inte
langre vara ett problem i forhallande till skattetilldgget i och med regeldnd-
ringen 2016. Bristerna i regleringen som identifierades i mélet Lucky Dev
torde vara ldkta. Mot bakgrund av detta anser jag att dagens system inte &r
problematiskt i forhéllande till oskyldighetspresumptionen, rétten till rittvis
rittegang eller dubbelprovningsforbudet i EKMR.

Det dr tydligt ndr man gar igenom de forarbeten som producerats med an-
ledning av skattetilligget att EKMR har fatt storre tyngd sedan konvention-
en blev lag 1 Sverige ndr man ser till rittssdkerhetsaspekterna for sanktion-
en. Att EKMR blev lag i Sverige kan vara en av forklaringarna bakom det
skiftet som skett i réttskulturen géllande avvédgningen mellan rittssidkerhet
och effektivitet. Enligt Tuoris teori kan mellanlagret tédnkas ha péverkats
genom sedimentation fran den hastiga forédndring som skett i lagens ytskikt.
Aven om ritten till en rittvis ritteging fatt en markant storre inverkan ge-
nom EKMR:s inférande kan man dock dven se att rétten till en réttvis rétte-
gang haft ett principiellt virde dven innan dess. Detta kommer till uttryck
bland annat i SOU 1969:42 och SOU 1977:6 dir kommunikation och be-
svarsratt ansags vara av vikt for att rattssdkerhet ska kunna uppnas.

En annan friga som &r intressant i sammanhanget dr hur pass rittssékert
dagens skattetillagg kan anses vara enligt réttssdkerheten som den beskrivs i
doktrin och litteratur, efter alla reformer med siktet instdllt pa just réttssa-
kerheten. Det ar svért att sdga med sikerhet huruvida skattetilligget idag ar
forenligt med de olika réttssdkerhetsprinciperna eftersom principerna &r
svéardefinierade. En ytterligare svarighet dr att avgora huruvida exempelvis
klarhetskravet faktiskt har stéllning som grundlagsnorm i réttstillimpningen.

Till en borjan bor det konstateras att definitionen av klarhetskravet genom-
gétt en utveckling i forhéllande till skattetilligget sedan dess inforande. Ta-
bellbaserad klarhet som Hultqvist foresprékar har gatt fran att vara det som
ansigs som det mest réttssikra vid skattetilliggets inforande till att succesivt
luckrats upp da det i yngre forarbeten har ansetts mer réttssékert att nyan-
sera regelverket och infora fler subjektiva rekvisit. Denna utveckling talar i
sin tur for Pahlssons syn pé klarhetskravet &r det som faktiskt géller idag,
ndmligen att klarhetskravet pa sin hojd utgdr en utomrittslig princip som
inte omfattas av grundlagsskydd. I SOU 1982:54 och Prop. 1991/92:43 ma-
las rdttvisa och likabehandling till och med upp som en slags motpol till
klarhet.
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Foreskriftskravet torde inte vara direkt problematisk i forhdllande till skatte-
tilligget vare sig idag eller vid dess inforande da skattetilliggets materiella
och processuella regler gar att aterfinna inom réttsordningen. Foreskrifts-
kravet som sadant diskuteras knappt i forarbetena till skattetillagget, vilket i
detta fall torde innebéra att det inte &r problematiskt i forhallande till skatte-
tilligget. Det gér att diskutera om det faktum att Skatteverket véljer att inte
anvinda sig av foreldgganden trots att lagstod finns for detta kan tdnkas pa-
verka foreskriftskavet. Ar foreskriftskravet s& pass langtgéende att det kri-
ver att myndigheter faktiskt brukar sina lagstadgade mojligheter till tvings-
atgérder eller kan en myndighet pd eget bevédg vilja att inte anvénda sig av
de rittsliga verktyg som de har till hands? Att hdvda att legalitetsprincipen
skulle stédlla krav pa att myndigheter brukar sina mojligheter till tvangsat-
gérder torde vara att ga for langt da foreskriftskravet framst tar sikte pa at-
girder som &r betungande for den enskilde. Rimligen dr det myndigheten
sjilv som bor avgora i vilka fall som tvangsatgérder dr lampliga att bruka.
Detta blir dock problematiskt ndr det inte léngre bara ror sig om enskilda
fall utan ndr myndigheten i stort uttalat sig Oppet om att de pa eget bevag
valt bort ett réttsligt verktyg helt i sin handldggning av vissa slags avdrag
utan att ange en réttsligt hallbar motivering till detta. Det gér dven att disku-
tera om Skatteverkets stillning i denna fraga, i och med omfattningen av
skattefelet for tjansteavdragen, i praktiken kan anses vara betungande for de
som fullgor sin skatteplikt dé de, pé grund av de kommunicerande skattekar-
lens lag, i slutdndan far en tyngre skatteborda. Det gar dven att argumentera
for att Skatteverkets uttalande inskrdanker en del av kdrnomradet for vites-
forelaggandena samt for att uttalandet i sig innebdr en analog tolkning av
regelverket till fordel for vissa enskilda.

Forutsebarheten kan téinkas vara paverkad da granskningen sdsom den be-
skrivits 1 avsnitt 2.2 ndrmast kan liknas vid ett lotteri dd mdjligheten att fa
igenom sina avdrag beror mer pé tur dn pa faktisk ritt. Ett lotteriliknande
granskningssystem som slédpper igenom sd pass mycket felaktigheter som
dagens system gor kan i min mening inte beskrivas som forutsebart. For-
visso ska konstateras att om en deklarant &r insatt i hur kontrollforfarandet
gar till &r det forutsebart for denne att denne inte kommer att behdva betala
ett skattetilligg, oavsett om hen har ritt till sina yrkade avdrag eller ej sé
lange personen i fraga undviker att svara pa Skatteverkets forfragningar. Det
torde dven vara forutsebart for en person som har ritt till sitt yrkade avdrag
att det kommer att godkédnnas. Huruvida ett oriktigt avdrag kommer att gé
igenom systemet dr ddremot inte forutsebart da det i all vésentlighet avgors
slumpmassigt. Fragan dr dock om forutsebarhetskravet verkligen tar sikte pa
att systemet ska vara forutsebart for personer som undandrar skatt. En rimli-
gare tolkning &r att regelverket ska vara forutsebart for de deklaranter som
faktiskt har ritt till sina avdrag vilket regelverket i allt vésentligt torde vara.

Av det som har framkommit om skattetilligget och dess tillimpning i denna
uppsats finns det ingenting som pekar pa att dagens reglering for skattetill-
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lagget skulle sta i strid mot retroaktivitetsforbudet eller objektivitetsprinci-
pen. Ingen av dessa principer berors heller i forarbetena.

Likabehandlingsprincipens forenlighet med dagens system dér skatteundan-
dragande dr i princip riskfritt i forhéallande till oriktiga tjénsteavdragsyrkan-
den gér att ifragasitta dels pa grund av godtycket i vem som far igenom sina
avdrag, dels for att de som deklarerar korrekt far béra de som undandrar
skatts skatteborda pa ett eller annat sitt. Aven om lika fall behandlas lika
nér de vil granskas av Skatteverket gir det inte att komma ifran att personer
som har lika lite rétt till vissa avdrag kommer undan med dessa medan andra
som blir utvalda for kontroll blir nekade. I likhet med den diskussion som
fors ovan angéaende forutsebarhetskravet gar det d&ven hir att ifragasétta om
likabehandlingsprincipen verkligen tar sikte pd att personer som undandrar
skatt ska likabehandlas. Skatteundandragandet kan dock anses péverka lika-
behandlingsprincipen om man utgar fran Hultqvists definition av denna i
kombination med Menéndez princip om de kommunicerande skattekérlen,
da skatteundandragandet i slutindan kommer att bidra till att de som fullgor
sin skattskyldighet kommer att hamna i ett simre l4ge dn de som inte gor det
genom att de som fullgdr sin skattskyldighet i slutdndan, pé ett eller annat
sitt, kommer fa bira skattebordan for de som undandrar sig skatten. Aven
om det gér att anfora kritik mot skattetilliggsregleringen utifran likabehand-
lingsprincipen &r det dock svart att anfora kritik utifrdn likabehandlingsstad-
gandet 1 RF da denna enbart vénder sig till réttstillimparen. De materiella
savil som de processuella reglerna som reglerar skattetilligget kommer i
grund och botten frén lagstiftaren. Det gar dock att ifragasitta om det beslut
som Skatteverket gjort om att inte vitesforeldgga deklaranter under gransk-
ningsprocessen for tjdnsteavdrag &r i egenskap av rittstillimpare och dar-
med kan ténkas strida mot likabehandlingsprincipen i RF sa som Hultqvist
beskriver den.

Slutligen gér det att konstatera att inférandet av skattetilldgget sannolikt var
en god idé. Det straffrittsliga forfarandet som fanns innan torde vara mer
forenligt med kraven i EKMR men det dr inte billigare, enklare, tydligare
eller mer schablonartat &n skattetilligget. De brister i dagens utformning av
skattetillagget som leder till att avdragschansande dr mycket gynnsamt 1dks
sannolikt inte av att atergd till det system som fanns innan skattetilligget
infordes. Att utvecklingen ddrefter primért syftat till att 6ka réttssdkerheten i
regelverket anser jag inte i sig vara problematiskt, utan tvirt om nédvandigt
for att forenlighet med réttspolitiska ideal, RF och EKMR skulle kunna
uppnas. Problematiken uppkommer diremot genom att effektiviteten, ge-
nom att den hamnat i skuggan av réttssdkerheten, helt asidosatts trots de
stora forvaltningseffektivitetsbristerna med systemet. Vidare har effektivitet
under lagstiftningsprocesserna frimst definierats som forvaltningsekono-
misk effektivitet vilket &ven det har lett till ytterligare &sidoséttande av for-
valtningseffektiviteten. Jag anser att ett system med fler foreldgganden och
vitesforeldgganden under granskningsprocessen hade ldkt manga brister
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med dagens system. Huruvida ett sddant forfarande strider mot passivitets-
ratten i EKMR ar dock oklart.
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