Ett skattelagstiftningsrad

Anders Hultquist

I Bakgrund

I diskussioner och debatter om skatteanpassning, skatteundvikande
forfaranden m.m. (kringgdende av skattelag) ligger fokus ofta pa
olika mer eller mindre intellektuellt utmanande rattstillimpnings-
atgarder, sdsom generella skatteflyktsklausuler eller omtolkning av
faktumsidan (s.k. genomsyn), nir problemet egentligen ar ett norm-
givningsproblem. De skattskyldiga utnyttjar ”hal” i lagstiftningen for
att undga eller dtminstone minska sin skatteborda, vilket innebar att
orsaken bestar i allt fran rena lagstiftningsmisstag (vilket det dock sal-
lan ar fraga om) till heterogena regleringar for olika transaktionstyper
eller att lagstiftningen inte hianger med i utvecklingen av nya satt att
organisera handeln eller tjdnsteutbudet. Numera ir orsaken allt oftare
heterogena forhallanden mellan olika linders skattelagstiftningar (jfr
arbetet inom det s.k. BEPS-projektet — Base Erosion Profit Shifting —
som initierats av G 20-staterna och aktivt bedrivs av OECD).

”Det dr inte mojligt for ’lagstiftaren’ (eg. lagstiftningsansvariga)
att hdlla jamna steg med skatteplanerarna”, sags det ofta uppgivet
for att dter forskjuta fokus till tillimpningssidan, om ndgon hivdar
att det vore bittre att ”tdta” det eller de ”hal” som finns i lagstift-
ningen.

Det ir nog riktigt att de mest svarupptickta bristerna eller konse-
kvenserna inte visar sig forran ndgon eller nagra tiankt till och funnit
ett nytt eller 4tminstone annorlunda sitt att strukturera sina trans-
aktioner si att de skattemissiga konsekvenserna blir uppenbara.
Det ar emellertid inte samma sak som att detta hinner bli ett all-
mant eller t.o.m. statsfinansiellt problem, innan man hunnit ”tita
hélet”, dvs. dtgarda problemet med hjilp av ny lagstiftning. Liksom
i trafiken ar ”stoppstrackan” beroende av dels reaktionstiden, dels
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bromsstrackan. Som framgar av Pahlssons, Melbis och Saldén-Enerus
artiklar om det s.k. skrivelseforfarandet, for att t.o.m. gora en foran-
nonserad kommande lagstiftning retroaktiv, kan ”bromsstrackan”
vid ett akut lagstiftningsbehov goras mycket kort. Darfor ar det sna-
rast reaktionstiden — tiden mellan upptickt och dd ”bromsningen”
paborjas — som dr den avgorande faktorn.

Om ett potentiellt skatteundvikande forfarande borjar anvandas
i storre omfattning blir det snart allmant kant, dvs. informationen
nar ocksd Skatteverket eller Finansdepartementet. Sedan ar emeller-
tid den trdnga sektorn att omgdende fa resurser till forfogande for att
kartligga och analysera problemet och, om det ir ett problem som
har sin orsak i lagstiftningen, snabbt komma pa en idé till 16sning,
dvs. att mota bristen med ny lagstiftning.

Departementen dr normalt fullt sysselsatta med det planlagda
arbetet och kan inte snabbt omdisponera utredningsresurser till en
nyupptickt ”lucka i lagstiftningen”. Att tillsatta en kommitté kan ta
uppemot ett halvar och dr foga exekutivt. Bristande eller dtminstone
inte helt genomtinkta dtgarder att mota problemet riskerar att leda
till nya problem eller att den nya lagstiftningen inte traffar ritt. Det
uppstdr dirfor inte sdllan en viss frustration nar lagstiftningsbrister
upptacks.

Under en sddan skattekringgdendedebatt 2007 vicktes darfor
spontant idén om en “titningskommission”, om man fran lagstiftar-
hall vill skaffa sig praktiska forutsittningar att snabbt kunna reagera
och sitta in en extraresurs for att skyndsamt fa fram ett forslag till
lagdndringar.! En liknande idé framfordes bara nagra veckor senare
i New York Times.?

Idén utvecklades i en artikel i Svensk skattetidning’ och blev sedan
ocksd foremal for ett symposium inom Skattelagstiftningsprojektet
2009.* Sverige har, som sagt, mycket bra konstitutionella forutsitt-

1. Se Hultqvist, DI Debatt (2007-03-26) Luckor i lagen dr inte Skatteverkets
jobb.

2. Se David M. Schizer, NY Times 2007-04-17 A Few Good Lawyers om en
”Rapid Reaction Force”.

3. Se Svensk skattetidning 2007 s. 229 ff. En Tatningskommission i stillet for
genomsyn och skatteflykt, som ocksd senare publicerades nidgot modifierad i den
norska tidskriften Skatteret 2008/1 s. 86 ff.

4. Skattelagstiftningsprojektets symposium 2009-05-29 (refererat, direktsant
och filmat, se www.skattelagstiftningsprojektet.se). Panelen bestod av Anders Hult-
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ningar for ett timligen vil fungerande lagstiftningsmaskineri, dven
ndr lagstiftning behover tas fram snabbt. Vad som dock ir problemet
med snabbt framtagen lagstiftning ar att ocksd under kort tid kunna
ansamla den kompetens som behovs eller skulle behovas for att den
framtagna lagstiftningen ocksd ska bli bra eller dtminstone si bra
som mojligt.

Diskussionen under symposiet fordes i en allmant positiv och kre-
ativ anda. Forutom att namnet modifierades till en sirskild skatte-
kommission (skattedelegation) fordes ocksa diskussioner om lamplig
sammansattning, arbetsformer m.m. Meningen var att det skulle vara
en resurs som kan inkallas vid behov, ha bred kompetens och ha goda
kontaktytor i samhallet, sa att underhandskontakter med olika sam-
hallssektorer enkelt skulle kunna tas. Utredningsenheten skulle ocksa
vara stodd av ett sekretariat. Tanken om hur ett sidant organ skulle
kunna se ut borjade ta form och redovisas nedan.

Under projektets gdng har emellertid ytterligare behov aktualiserats
och i flera av artiklarna berors frigan om en 6kad utredningsresurs
som snabbt kan komma igdng. Det dr sdsom Melbi och Saldén-Enérus
visar inte bara stoppskrivelsefallen, utan dven i andra fall som bris-
tande beredning ger upphov till dalig lagstiftning. Ndgra av dessa fall
har ocksa behandlats i min artikel om beredning av skattelag.® Ibland
uppkommer politisk braddska att fi en lagindring pa plats, men pro-
blemet har ofta varit kdnt langt tidigare och hade kunnat leda till
diskussioner och blivit utrett pa ett mycket tidigare stadium.

Andra behov ar att noga folja utvecklingen i rattspraxis (i synner-
het Skatterattsnamndens och Hogsta forvaltningsdomstolens avgo-
randen) nir det giller konsekvenser av den svenska lagstiftningen
(jfr Melbis och Saldén-Enérus’ synpunkter), men ocksd konsekven-
serna av utvecklingen inom EU-ritten (jfr von Bahrs och Henkows
artiklar). Det uppkommer dd och da ocksa mindre lagstiftningsbehov
for fragor som aldrig anses tillrackligt stora for en sarskild utredning
(se Melz artikel om utredningsarbetet).

qvist, Peter Melz, Gustaf Lindencrona, Sven-Olof Lodin, Robert Pihlsson, Vilhelm
Andersson, Peter Wahlgren, Stig von Bahr, Nils Karlsson och Richard Hellenius. Som
material till symposiet fanns, forutom ovan nimnda artiklar, en promemoria, som
ocksa finns tillginglig via projektets webbplats.

5. For en mer omfattande redogorelse for tre sddana bristande beredningar;
se Hultqvist, Om beredningsprocessen for skattelag, Svenskt niringslivs publikation
2014.
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Lika viktigt som det ar att snabbt komma till skott och fa en idé
till dtgird, kanske dven kompletterad med en stoppskrivelse, och
slutligen en lagstiftning pé plats, ar att folja upp den. Snabb bered-
ning ska vara ett undantag, reserverad endast for de fall da det verk-
ligen dr nodvandigt eller dtminstone mycket rimligt. D4 bor det ocksa
vara krav pa kontinuerlig uppfoljning for att kunna justera eventuellt
uppmarksammade felaktigheter eller problem. Wahlgren papekar att
utvirdering av lagstiftning ir dnnu ett relativt eftersatt omrade. Aven
annan lagstiftning kan alltsi behova foljas upp, inte bara nir det
giller kostsamma ”hal” och braddskande ”brandkérsutryckningar”,
utan, som Saldén-Enérus nimner, bor det ocksa finnas resurser for ett
kontinuerligt arbete med systemvard.

2 Problemet

De svenska departementen dr sma internationellt sett och utred-
ningsbehovet tillgodoses genom det s.k. kommittévisendet. Interna
utredningar inom Finansdepartementet ar ocksa mojliga i begransad
omfattning och i viss man har dven Skatteverket bistatt med utred-
ningsresurser (se vidare min artikel om beredning av skattelag). Det
sitter emellertid inte en massa tjansteman och vintar pd att nagot
ska hianda, varfor ett akut lagstiftningsbehov alltid fordrar omprio-
riteringar och risken ar att det uppstar brister i alla dndar nar akuta
behov aktualiseras. Resursbrist dr ett ord som da ofta hors.

Vigen med att tillsatta en kommitté eller sarskild utredare ar da
ofta alltfor lingsam, med regeringsbeslut, utformning av direktiv,
anstillning och tillsattning av sekreterare och sekretariat m.m., sar-
skilt om det ar friga om ett lagstiftningsbehov som helst inte bor
annonseras offentligt innan dtminstone en s.k. riksdagsskrivelse hun-
nit utformas, dvs. att lagstiftningen bor fa retroaktiv verkan fran och
med dagen efter att lagstiftningsbehovet har offentliggjorts genom en
skrivelse till riksdagen att en sddan lagstiftning ar att vanta (se vidare
P3hlsson artikel).

En nackdel med en intern snabb beredning ar att den ofta sker
i ledljuset av ett fiskalt behov med begrinsad insikt i de effekter
den m4 ha ifrdn andra perspektiv (jfr Saldén-Enérus artikel). Vidare
ar erfarenheter fran det praktiska tillimparperspektivet — dess-
utom olika tillimparperspektiv sdsom skattetjansteman, advokater,
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skatteradgivare och domare — av stor nytta nar olika dtgiarder och
forslag ska provas. Det som verkar bra fran ett perspektiv kan visa sig
var déligt fran ett annat osv. Remissforfarandet sker da ofta mycket
snabbt och remissinstanserna kan inte dlaggas ansvaret for att kom-
plettera en bristande utredning, vilket blir patagligt nar remisstiderna
ar korta. De bevakar sina sirskilda intressen och vid snabba forlopp
det som 4r mest uppenbart.

Likasd ar problemet ofta fortsatt akut nar lagstiftningen val ar
genomford i det avseendet att den maste foljas upp och utvirderas
relativt omgdende. Det kan ocksd vara sd att t.ex. en snabbt vald s.k.
stopplagstiftning pa sikt bor ersattas med en battre generell reglering.
Det sigs ofta under riksdagsbehandlingen att riksdagen forutsitter
att snabbt utredda lagstiftningar foljs upp av regeringen, men i all-
manhet har de en tendens att fa fortskrida under lang tid innan det
aktuella omradet pa nytt ses over. Det dr emellertid ofta redan under
det forsta aret efter lagstiftningens inforande som effekterna visar
sig, kritiken framfors och alternativa idéer bollas i debatten, varfor
en resurs att ta tillvara hela denna efterdebatt ofta skulle kunna ge
tjanliga uppslag pa en mer permanent och vilavvigd losning. Enligt
Wahlgren borde lagstiftning alltid f6ljas upp och utvirderas (krav pa
s.k. regulatory impact assessment som nu vixer sig allt starkare inom
EU och annorstides).

Detta for oss ocksd over till en allman uppgift, som inte bara
avser skattekringgdende och akuta lagstiftningsatgarder (”lappa
och laga hal”), utan ett mer allmant kontinuerligt arbete med lag-
stiftningen pa ett visst omrdde (hidr skattelagstiftningen). Det som
Dag Victor kallat langsiktig ritisvard® och Saldén-Enérus sys-
temvdird blev ocksd accentuerat pa Skattelagstiftningsprojektets
symposium, namligen att vid behov ocksa se 6ver delar av regelsys-
temet som upplevs som krangligt, svartillimpat eller har liknande
praktiska defekter. Denna, mer ldngsiktiga, verksamhet sker alltfor
sdllan, utan aktualiseras normalt bara nir ett lagstiftningsarbete
for att dndra och reformera skattelagstiftningen star for dorren,
men har skett t.ex. vid inforandet av nya inkomstskattelagen. Inget
hindrar emellertid att ett sidant arbete sker oftare, siarskilt nir man
ser att rittsfallen och forhandsbeskeden hopar sig kring en eller
flera angransande bestimmelser.

6. Se Dag Victor Sv]T 2009 s. 292.
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Det ar sdlunda numera inte heller bara de svenska skattereglernas
inhemska tillimpning som behover foljas upp, utan i stor utstrack-
ning ocksa EU-rdttens konsekvenser for beskattningen. P4 mervar-
desskatteomrddet ar det som tydligast, eftersom den skatteformen
foljer av ett EU-direktiv (se Henkow). Men dven for inkomstbeskatt-
ningen och andra skatteformer fir EU-ritten konsekvenser, och for
att Sverige som stat och alla aktorer i Sverige inte ska hamna pa
efterkilken ar det viktigt att det finns en beredskap att folja upp
konsekvenserna och kanske t.o.m. ta egna initiativ till harmonisering
(se vidare von Bahr som patalar att lagstiftningsansvariga maste ha
rutiner for fortlopande bevakning av avgoranden med EU-anknyt-
ning fran EU-domstolen och HFD men aven fran ligre instanser).
Det dr inte bara en skyldighet, utan ocksa ett proaktivt sitt att se till
att lagstiftningen fungerar vl for det svenska naringslivet och andra
svenska intressen.

3 Losningen

I kringgdendefallen skulle svagheterna med snabb beredning kanske
inte botas, men dtminstone mildras, om det fanns en utredningsenhet
(man mé sedan kalla den kommission, delegation, rad eller nigot
annat), som i forvag ar sammansatt med personer som har god erfa-
renhet av denna typ av forfaranden och av skattelagstiftningen. Om
den dessutom kan inkallas snabbt, niar behov uppstar, loser man
ocksd igdngsattningsproblemen. En ytterligare fordel dr ocksa att den
skulle kunna std for en viss kunskapsuppbyggnad och kontinuerlig
dialog, vilket medfor att ledamoterna efter ett tag bade har en uppar-
betad relation till varandra och en viss gemensam kunskapsbas.
Nackdelen med under liangre tider verkande ”lagberedningar”,
som kan verka konserverande, kan motverkas med att raddet har just
denna avgransade uppgift och att andra utredningar tillsitts som i
dag for det normala utredningsarbetet. Leder en upptickt av en brist
i lagstiftningen till att ett storre utredningsarbete skulle behovas —
t.ex. att reformera hela mervardesskattelagen (jfr Henkow) — kan
radet t.0.m. bidra med ett underlag till direktiven och 6verlimna sitt
material som en forstudie eller liknande. Radet skulle s.a.s. bli en
slags mellanform mellan traditionella kommittéer och departement-
sinternt arbete, snarast en forlingd arm till Finansdepartementets
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forfogande. Det skulle inte minst markas avseende fragor som aldrig
anses tillrackligt stora for en sirskild utredning, som Melz patalat.

Vidare kan det behovas en viss kontinuerlig fordndring av sam-
mansittningen med om- och nyférordnanden som dock bor ske vid
olika tidpunkter for olika ledamoter for att anda frimja kontinuiteten.

Denna utredningsenhet skulle siledes ocksd kunna finnas till
hands periodvis for att skota uppfoljning, éversyn och regelvard/sys-
temvard, dvs. folja upp tillimpningen i de delar dar ny lagstiftning
tagits i bruk, sarskilt nar det dr sddan lagstiftning som beretts skynd-
samt, och komma med forslag till regelforbattringar. Uppfoljning av
svensk rattspraxis, EU-rittspraxis och ny EU-"lagstiftning” och dess
konsekvenser skulle bidra till att Finansdepartementet fick tillgang
till sakkunnig information fran ett organ som skulle kunna ha ”orat
mot rilsen” och uppticka och ta itu med problemen i tid.

4 Sammansittningen

Vid den diskussion som fordes pa Skattelagstiftningsprojektets sym-
posium var enigheten stor om behovet av kompetens fran flera hall,
girna erfarna seniorer som inte lingre sitter mitt i den exekutiva
verksamheten utan som har sett en del genom aren och som kan sta
over olika sarintressen, men anda beakta dem.

Nar det giller sammansittningen dr sdledes en bred och erfaren
samling experter efterstravansvard. Det bor vara en grupp med stark
kompetens, for att inte siga spjutspetskompetens. Som nimnts ovan
restes en liknande idé av den amerikanske skatteprofessorn David
M. Schizer vid Columbia LawSchool bara en manad efter att jag
forst publicerade idén i Dagens Industri (och vi har inte haft ndgon
kontakt med varandra, bor tilliggas, s idén lag vil i luften”). For
amerikansk del foreslog han bl.a. att statsforvaltningen engagerar ett
antal skattejurister med spetskompetens for att se till dels att lagstift-
ningsforslagen testas ordentligt fran skatteundvikandesynpunkt, dels
att en “rapid reaction force” inrittas. Han pekade pa det viktiga i att
en sidan grupp mdste ha marknadsmaissiga topploner och rekryte-
ras bland advokater, skatterddgivare och akademiker. Jag skulle till
denna upprikning vilja ligga seniordomare och lagskrivningserfarna.

Det dir med marknadsmassiga topploner ar alltid svart att dis-
kutera i Sverige, men hur man dn bir sig at 4r trots allt idén med
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spjutspetskompetens viktig, inte minst nar det galler hur ”skatte-
planerarindustrin” fungerar, men dven nar det galler hur man fram-
gangsrikt lagstiftat bort liknande problem tidigare och hur en sddan
lagstiftning sedan tillimpats av domstolarna.

L3t oss t.ex. tinka oss tva f.d. domare, tvd f.d. advokater och skat-
tekonsulter, tvd departementsvana lagskrivare och tvd akademiker,
alla val kdanda specialister pa skatteomradet. En kvalificerad civilrat-
tare kan ocksd vara en fordel, eftersom manga tillimpningsproblem
beror pd hur transaktionerna bedéms i civilrdttsligt hinseende och
civilritt inte alltid hor till skattespecialisternas framsta kompetens-
omrade. Det skulle bli en grupp om nio personer.

Det ir inget sjalvindamal att flera av yrkeskategorierna ovan
skulle vara ”fore detta” verksamma inom sitt omrdde, men de mdste
vara frikopplade frdn sina respektive tidigare egenintressen (”inte
sjdlva ha fingrarna i syltburken”), vilket i Sverige normalt betyder
att man har gdtt i pension. Alternativet dr ju att ersittningen ar si
stor (vilket var den amerikanske professorns forslag) att personerna
i friga kan vilja en karridr hos radet i stillet. Samtidigt dr det ju
viktigt att erfarenheten ar ndgorlunda aktuell, i vart fall hos nigra
av ledamoterna. Nar det géller de lagstiftarvana ledamoterna moter
dock inget hinder, utan tvirtom ir det nog en fordel, om de fort-
farande dr verksamma inom Finansdepartementet (eventuellt ndgon
ocksd inom Justitiedepartementet), bdde i kompetenshanseende och i
styrnings- och dterrapporteringshianseende, dvs. att utredningsenhe-
ten arbetar i samklang med regeringens uppdrag.

Om gruppen ska besluta kollegialt eller genom en exekutiv, sty-
rande utredare har kanske mindre betydelse, men ndgon form av
kollegialt beslut med ledamoter fran olika hall kan vara att foredra
om man vill forsikra sig om att arbetet bedrivs pd ett sitt som gag-
nar balanserade 16sningar. Nackdelen med att enheten inte blir lika
beslutsfahig om besluten ska vara kollegiala 16ses genom majoritets-
beslut, pd samma sitt som i kommittéer, domstolar eller Skatteratts-
niamnden, med mojligheten till reservation. Det senare kan sarskilt
diskuteras, dd det i vissa sammanhang, sarskilt nar det ar friga om
svara avvagningar i samband med vad som kallats ”skatteuppligg”
kan finnas anledning att bdde framtridda enigt och inte heller uttryck-
ligen visa pa vilka nackdelarna med ett visst beslut 4r, utan da likt
EU-domstolen bara upptrida med en *gemensam rost”.
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5 Organisation

Om man vill organisera ett statligt organ med de uppgifter som
skisserats ovan ligger det nira till hands att tillsdtta en kommitté,
dvs. organisera utredningsenheten enligt kommittéférordningen
(1998:1474). En siddan kan verka under ling tid, styras och foljas
upp av regeringen med direktiv, ev. tilliggsdirektiv, budget etc. Exem-
pel pd ett sidant organ ar Regelradet (dir 2008:57). Vi kan kalla
utredningsenheten Skattelagstiftningsrdadet.

Radet blir d4 forvaltningsrittsligt en egen myndighet, fast med
begrinsad tillimpning av forvaltningslagen, och styrs och avrappor-
terar till Finansdepartementet dels underhand, dels med de forslag
den producerar, vilka sedan remissbehandlas. (Inget hindrar ens i
denna organisationsform att kommittén ar behjilplig med upprat-
tande av forslag till s.k. stoppskrivelser, direktiv till andra kommit-
téer m.m.)

Ett annat alternativ dr att gruppen knyts direkt till Finansde-
partementet genom olika forordnanden, uppdrag m.m. (en flexibel
l6sning). Sdsom utredningar om utredningsvisendet tidigare péape-
kat maste inte utredningsarbete bara bedrivas i den ena eller andra
formen, utan rader av mellanformer star till buds (se min artikel om
beredning av skattelag). Det praktiskt visentliga 4r nog bara att,
oavsett formen, organisationen ar genomtinkt, s att alla praktiska
bestyr med besluts- och rapporteringsformer, sekretess, loner och
ersittningar m.m. fungerar smidigt och att det finns en budget som
skapar forutsittningar for arbetet. Aven om sekretess kan vara viktigt
medan arbetet pdgar dr det emellertid lika viktigt att forslagen och
arbetet dr transparenta nir det val dr genomfort, for utvirderingar,
kontroll, insyn etc.

Om det inte finns ndgot intresse fran statsmakterna att inrdtta detta
rdd, kan det alternativt vara ndgot att 6verviga for organisationerna
och naringslivet, likt inrdttandet av det tidigare Redovisningsradet.
Som sddant kan det, med ritt organisation, andd arbeta opartiskt
och forse Finansdepartementet och den offentliga debatten med upp-
marksammade problem och forslag till [6sningar, zven om arbetet da
inte riktigt fir samma karaktdr och radet inte heller kan arbeta lika
nédra Finansdepartementet och Skatteverket, som om det organiseras
som en kommitté eller utgor en del av Finansdepartementet.
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6 Arbetsformer och uppgifter

I utredningar ar sekreterarfunktionen en visentlig, men ocksd trang
sektor. Nar det ska arbetas snabbt ar det ddrfor viktigt att flera per-
soner kan arbeta sida vid sida samtidigt. En forutsattning for ett kva-
litetsmassigt bra och tidsmassigt braddskande arbete ar darfor ett val
fungerande sekretariat (kansli), som kan arbeta snabbt och effektivt
under gruppens ledning, och ta fram fakta och presentera ett bra
utredningsunderlag.

Inrdttar man ett skattelagstiftningsrdd i kommittéform, som von
Bahr forordar, som verkar under liangre tid, skulle dven sekreterar-
rollen bli mer permanent eller s kunde dtminstone sekretariatet
bibehédlla en viss kontinuitet (jfr Melz papekande i sin artikel om
skatteutredningars arbetssitt, att det vore bra om fler sekreterare inte
bara var ”engédngsartiklar”, utan kunde arbeta mer kontinuerligt).

Experter och sakkunniga kan forordnas efter behov (fordrar dock
normalt beslut av ansvarigt statsradd). Skillnaderna ir inte sa stora i
praktiken (beror snarare pa hur man arbetar; se Melz artikel), men
experter har inte samma sjilvklara ritt att ndrvara, ldsa och i ovrigt
delta, sd arbetsformen kan goras tamligen flexibel med experter i
olika fragor. Experter kan dven anstillas pa hel- eller deltid (sjalv
arbetade jag som expert i Rittssakerhetskommittén en tid). Experter
eller t.o.m. konsulter kan ocksa hyras in for sarskilda behov (Rege-
ringskansliet har ocksd mojlighet att delegera till ordféranden att
besluta om ersittning).

Hur skulle det kunna fungera i ovrigt? Har skissas fritt fran de
synpunkter jag hort for att i vart fall mala en bild hur det skulle
kunna te sig.

Sekretariatsfunktionen och en ordférande skulle hela tiden kunna
finnas till hands for att dels vara pa plats (nabara), dels samla in upp-
gifter om eventuella misshilligheter frin framfor allt Skatteverket,
men dven folja medier och i 6vrigt ”ha 6ronen mot ralsen”, dvs. stor
kontaktyta mot det praktiska rittslivet (domstolar, skattekonsulter,
advokater, foretag och foretagsorganisationer). Resten av ledamo-
terna skulle kunna ha en deltids- och stand by-funktion, om man
nu inte valjer att heltidsférordna en storre grupp. Vid behov sam-
mankallas gruppen for diskussion och analys av liget, om nagot bor
goras och i sa fall vad. Nar det finns reella och allvarliga problem blir
det naturligen mycket arbete, medan det annars kanske bara behovs
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ett mote i manaden eller varannan manad, for att hilla varandra upp-
daterade och informerade om vad som pdgar och ar pa gang.

En organisation likt Skatterdttsnimnden och Regelrddet, med
inriktning pa att forbattra skattelagstiftningen, skulle sdledes vara ett
proaktivt sitt att komma till ritta med bristfallig lagstiftning.

Akuta situationer

Nar radet far in uppgifter, som kan vara tillrickligt allvarliga for att
behovas atgiardas genom ny lagstiftning, traffas gruppen, analyserar
laget, diskuterar olika losningar och informerar Finansdepartementet
(genom departementets ledamoter och ordféranden). Om det behovs
Overvigs att uppritta forslag till en skrivelse, som sedan finansmi-
nistern och regeringen kan overvaga att lamna till riksdagen, annars
och i ovrigt, om det ar en dndring av lagstiftningen som erfordras,
paborjas arbetet med att ta fram ett forslag till lagstiftningsidndringar.

Forslaget eller forslagen diskuteras och forankras genom leda-
moternas informella kanaler om det ar brattom och sekretessen s
pafordrar, annars kan t.0.m. 6ppna seminarier anordnas for att dis-
kutera och forankra forslagen i en storre krets. Nar forslaget sedan ar
klart kan det avlimnas till Finansdepartementet och remissbehandlas
och beredas pa vanligt satt.

Om rddet bedomer att det inte ar ett lagstiftningsproblem utan att
befintlig lagstiftning loser problemet, kan man ocksa tillhandahélla
en kvalificerad rittslig bedomning till Skatteverket, som, om det delar
bedomningen, kan komplettera sin egen utredning med ytterligare
material. Den enda faran jag ser med detta ar att ridets bedémning
skulle kunna ges en alltfor stor auktoritet, eftersom det i normalfallet
blir en mycket sakkunnig bedomning, vilken dock bor — om den blir
kdnd — kunna bli foremal for debatt och process.

Uppfoljning

Det sdgs ofta i samband med skyndsam beredning av lagstiftning att
regeringen omgdende ska eller bor folja upp vad lagstiftningen far for
konsekvenser nar den val tratt i kraft. Sallan eller aldrig ser man emel-
lertid ndgra rapporter om sddan uppf6ljning, utan, om det sker, sa sker
det i det tysta. Detta vore emellertid en angeldgen uppgift som skulle
kunna tillkomma rédet, dvs. att folja upp och ocksé rapportera sina
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iakttagelser om den nya lagstiftningens konsekvenser och, i forekom-
mande fall, foresla ytterligare justeringar om det finns skl till det.

I Sverige dandrar vi gidrna i den befintliga lagstiftningen, vid behov
med a, b, c-kapitel eller paragrafer. Vi har emellertid ocksa haft sar-
lagstiftning som inte omedelbart forts in som lagindringar i den
befintliga lagstiftningen, utan temporart fitt utgora en egen lag. I
vissa fall ar det nog sd, pa grund av att man inte hinner utreda en
fraga ordentligt, att vissa “tdtningsbestimmelser” ocksa far en pro-
visorisk karaktir, och da kan man t.o.m. tinka sig att ha en sirskild
lag — t.ex. lagen mot skatteundvikande forfaranden — dar sidana
bestimmelser fors in, till dess att man hunnit vinna ytterligare erfa-
renheter och utreda detaljerna pa djupet.

Bide sddana regler och andra lagandringar som ansamlats over
tid, kan behova harmoniseras med lagstiftningen i 6vrigt. Tillsam-
mans med erfarenheterna fran tillimpningen, dir sprakliga eller sys-
tematiska problem kan ha visat sig, kan det finnas anledning att fran
tid till annan bearbeta ett visst kapitel eller vissa bestimmelser for
att bade gora dem enklare att begripa och med storre traffsikerhet
kunna tillimpas i fortsittningen. Detta arbete liknar det som Skat-
telagskommittén stilldes infor nir hela inkomstskattelagstiftningen
skrevs om, vilket naturligtvis inte kan ske alltfér ofta. Men i mer
begransad omfattning skulle det mycket val kunna ske d& och da,
som en del i det som ovan kallats rdtts- eller systemuvdrd, t.ex. att se
over reglerna for inkomst av tjdnst eller liknande, likt det Melz kallar
”restatements” i avslutningen av sin artikel om lagstiftningstekniken.

Bevakning

Uppgiften att folja rattsutvecklingen och att i tid se vad som ar pa
gang dr nagot som har betonats alltmer fran praktiskt verksamma
juristers hall. Det blev ocksa sirskilt accentuerat under projektets
symposium och under slutarbetet med denna antologi. De akuta situ-
ationerna kommer sillan som ”en blixt frdn klar himmel” utan har
manga ganger en lang historia innan de blev akuta. Ranteavdragsbe-
gransningen, 3:12-regelverkets effekter och skatteplanering via kapi-
talforsdkringar dr bara ndgra sddana exempel.

Inte sillan 4r det sa att praktiskt verksamma konsulter och advo-
kater och foretagen hor av sig antingen till Skatteverket (dialogfor-
farandet) eller till Skatterattsnamnden (ansokan om forhandsbesked)
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i sddana fragor dir de upplever svarigheter med skattelagstiftningen
eller skatteridttspraxis. Ur detta material kan man siledes silla ut
sddant som har sin grund i bristfallig lagstiftning. Vidare 4r det ju
sd att Hogsta forvaltningsdomstolens domar ocksd har en forhis-
toria, antingen via forvaltningsritterna och kammarritterna eller
fran Skatterdttsnamnden, varvid det funnits mojlighet att se att en
viss omtvistad frdga varit under uppsegling langt innan HFD hunnit
avgora den.

Skatteverkets rattsavdelning blir i normalfallet ocksa tidigt under-
rittad, inte bara via dialogforfarandet, utan ocksd om sadant som
uppdagas vid skatterevisioner, deklarationskontroll, frigor fran all-
minheten m.m. Med en val upparbetad kanal till rddets kansli skulle
de fragor som verket upplever som oklara regelfrdgor — och kanske
t.o.m. med forslag till forbattringar — dd kunna vidarebefordras till
radets kansli.

Oskar Henkow och Stig von Bahr har i sina artiklar visat pa
ndgra fall dir den svenska skatterdtten behover anpassas battre till
EU-ritten och hur en efterslipning i en sidan anpassning bade vallar
osdkerhet och kostnader for saval enskilda och naringslivet, som for
Skatteverket och domstolar. Det dr, anfor von Bahr, en viktig faktor
att behovet av anpassningen uppmirksammas tidigt. Det behovs ruti-
ner for fortlopande bevakning av avgoranden frin EU-domstolen,
HFD och dven ligre domstolar, liksom dven Skatteverkets stillnings-
taganden och synpunkter i doktrinen.

Ett skattelagstiftningsrdd skulle saledes dven kunna inrymma
experter som kontinuerligt foljer svensk skatteratts forhallande till
EU-ritten, dels genom egen uppfoljning, dels naturligtvis som mot-
tagare av tips fran andra hall. Genom att kontinuerligt folja utveck-
lingen byggs ocksd en sirskild EU-skatterittslig kompetens upp,
varvid det ocksd blir enklare att i tid gora de anpassningar som
behovs samt forklara och bortfora vissa farhdgor som kan foreligga
i EU-rittsligt hanseende.

Provbesiktning

Liksom Schitzer foreslog, kan det ocksa for svensk del vara bade ett
bra stod for andra utredningar och viktigt for Finansdepartementet
vid beredningen av andra forslag, att ha en mycket kompetent grupp
som provar lagforslagen utifrdn ett kringgdendeperspektiv (ett slags
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?provbesiktning” eller ”vindtunnelprov” i skatteanpassningshanse-
ende). Aven forslagens forhallande till skattelagstiftningen i &vrigt
och, inte minst, EU-rdtten, ska enligt de gingse direktiven normalt
beaktas av varje kommitté. Men en mojlighet for kommittéerna att
pa ett tidigt stadium kunna ”bolla forslagen” med en sdrskilt skatte-
rattskunnig grupp, skulle sannolikt avsevirt forbattra méjligheterna
att i tid uppticka eventuella brister i forslagen eller t.o.m. dndra
inriktningen pé lagstiftningsarbetet.

Rédet skulle sannolikt bade utifrdn egen erfarenhet och kompe-
tens och genom ett bra kontaktnit i mojligaste man kunna fanga upp
och synliggora sddana problem dven i foreslagen lagstiftning, med
resultatet att bristerna kan rittas till redan innan lagen tratt i kraft,
och i forekommande fall redan pad utredningsstadiet. P4 detta sitt
skulle rddet da dven kunna fungera som stod till andra utredningar
och bitrada dem i sitt utredningsarbete. Radet skulle, med sin sir-
skilda funktion och kontinuerligt uppbyggda kompetens pd skatte-
lagstiftningsomradet, kunna fylla den kvalitetssikringsfunktion som
borde sittas in redan under utredningsstadiet.”

7 Konsekvenser

Fordelarna ar uppenbara. I de akuta situationerna kommer arbetet
igdng med en ging med en arbetsstyrka som redan finns pd plats.
Kompetens och kommunikationskanaler ar da redan trimmade och
klara. Eventuell forstirkning i form av experter eller sakkunniga
kan snabbt férordnas och bitrida om det redan finns en budget och
en delegerad beslutsordning. For att travestera den amerikanske
professorn finns dd en ”Rapid Reaction Force” tillgianglig for
Finansdepartement, regeringen och riksdagen. Och kanske viktigast
av allt, problemet dtgardas diar det hor hemma - i lagstiftningen —
inte genom att stilla forhoppningen till att domstolarna ska forsoka
bianda in problemet under vaga eller intetsigande skatteflyktsdokt-
riner.

Ett problem man inte undkommer ar att en eller annan da kan ha
”lyckats” hinna igenom maskorna i natet innan problemet dtgardats.

7. Se vidare Peter Wahlgren SvJT 2009 s. 322 ff.
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Sa dr det ju i dag ocksa, for i manga fall tillimpas inte skatteflykts-
lagen och ny lagstiftning fordrojs da av de stillda forhoppningarna.®
Hade detta varit ett forslag i en offentlig utredning skulle jag blivit
tvungen att gora en ekonomisk konsekvensanalys. Det behovs inte
hir, men det torde inte vara oforsiktigt att pasta att kostnaderna for
denna utredningsenhet rimligen blir sma i jimforelse med de skatte-
vinster och effektivitetsvinster den skulle kunna dstadkomma, genom
att undvika det ordkneliga antal skatteutredningar och skatteproces-
ser som forts i friga om transaktioner relaterade till brister i lagstift-
ningen, som, om de hade atgirdats tidigt, hade besparat bade det
allminna och enskilda miljoner eller t.o.m. miljarder kronor.

Nir fragan har diskuterats med erfarna domare och konsulter har
den vickt stort intresse, dven intresse for att delta i arbetet i ett sddant
rad, som saledes skulle kunna verka proaktivt med en kontinuerlig
forbattring av skattelagstiftningen som huvuduppgift. Sa det ar nog
inga svarigheter att fa ihop ett mycket kompetent rdd av denna typ,
bara de politiskt ansvariga tar tag i idén.

8. Jfr bakgrunden till rinteavdragsbegrinsningslagstiftningen: RA 2007 ref.
84-85, prop. 2008/09:65 s. 30 ff., prop. 2012/13:1 s. 214 f. och 229 f. och Lagradet i
prop. 2012/13:1, bilaga 6 s. 18. Fragan dr dnnu inte 16st med en bra lagstiftning, men
kanske blir det 2016 om Foretagsskattekommitténs forslag antas (SOU 2014:40).
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