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KERSTIN NYQUIST

Mal och medel - inférande av
provningstillstand i kammarratt
i skattemal

1 Inledning

Malutredningens betinkande Mal och medel — sirskilda atgirder for vissa
méltyper i domstol (SOU 2010:44) ir nu foremadl for remiss och svarstiden
gar ut den 21 januari. I betinkandet behandlas ett antal forindringar som
utredningen bedémer ska ge domstolarna bittre férutsittningar att avgora
samtliga mal inom rimlig tid och med hég kvalitet. Nir det giller skattemal 4r
forslaget att ect generellt krav pa provningstillstind i kammarrict ska inforas.

Fragan om prévningstillstind i skattemal var senast akeuell for dtta ir sedan
di Domstolsverkets rapport 2002:4 med utvirdering av provningstillstinds-
reformen och med f6rslag till inférande av prévningstillstdnd i skattemal var
foremal for remissbehandling. Det forslaget ledde inte till ndgon lagstiftning.
Nigon serios versyn av systemet med provningstillstand har inte heller skett
— som Hans Ragnemalm efterlyste i Vinbok till Per Anclow' — men som
Ragnemalm skriver kan man tminstone trosta sig med att lagstiftaren inte
rusat ivig och genomfort nigra ogenomtinkta radikala utvidgningar av kravet
pa provningstillstind i kammarritt. Men nu ér allesé frigan dterigen i hdgsta

grad aktuell.

2 Provningstillstand

For att uppna malet att samtliga mal ska ges forutsittningar att avgoras inom
rimlig tid och med hog kvalitet foreslir Méalutredningen bl.a. att det infors ett
generellt krav pa provningstillstind i andra domstolsinstans. Det innebir att
kravet pa prévningstillstind omfattar alla typer av mil — och dirmed samtliga
skattemal oavsett hur komplicerade malen ir, vilka belopp det rér sig om i
milet och eventuell forekomst av skattetilldgg. (Nir det giller brotemal i all-
min domstol foreslas krav pa provningstillstind i alla mél oavsett brottets art
och oavsett hur ingripande péifoljden ir.) Motivet till att inféra et generellt
krav pa provningstillstdnd 4r att utredningen anser ate risken for ett felaktige
beslut i frigan om provningstillstind maste anses vara ytterst begrinsad. Det

! Hans Ragnemalms bidrag i Viinbok till Per Anclow, Uppsala 2004, 5.275.
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finns dirfor inte anledning att undanta nagra mal dirfor att saken ir av sir-
skilt ingripande karaketir.

Vad som gor att utredningen anser att risken for felaktiga beslut blir ytterst
begrinsad vid inforande av prévningstillstind i skattemél ir Domstolsverkets
utvirdering av provningstillstindsreformen for de allménna f6rvaltningsdom-
stolarna frin 2002 liksom det férhallandet att dven s.k. granskningsdispens nu
foreslas inforas. Till detta kommer att utredningens foreslar att tre ledaméter
ska préva frigan om provningstillstand i kammarritten. Utredningen framhal-
ler vidare att det férhallandet att férvaltningsritterna nu inrittats bedoms leda
till hogre kompetens i forsta domstolsinstans. Slutligen uttalas att det finns
anledning att framover gora gedigna satsningar pé utbildning i skatteritt.

2.1  Utvarderingar

Enligt sina direktiv? skulle Malutredningen samrida med Niringslivets regel-
nimnd betriffande konsekvenserna for foretagen av utredningens forslag.
Nagot sidant samrad har inte skett och inte heller har utredningen genomfért
nigon konsekvensutredning betriffande de forslagna regelférindringarna. Vad
giller fragan om provningstillstand har inte heller nigon annan form av utvir-
dering skett, enligt vad som framgir av betinkandet.

2.1.1 Domstolsverkets rapport 2002:4

Milutredningen har inte gjort niagon egen utvirdering av hur det fungerar
idag i de maltyper dar prévningstillstind inférts i allmin forvaltningsdomstol.
I stillet hinvisas till Domstolsverkets rapport 2002:4 som sigs visa att prov-
ningstillstindsreformen 1994 for de allminna férvaltningsdomstolarna som
utvirderades dr 2002 av Domstolsverket visade att reformen gett ett positivt
resultat. Vad utredningen inte nimner 4r den kritik som framkom i remissom-
gangen mot de slutsatser som dras i rapporten frin bl.a. Skatteverket och ett
stort antal niringslivsorganisationer. Niringslivets skattedelegation® anférde

bl.a. féljande.

"Delegationen anser att de statistiska uppgifterna och intervjuerna ir ofullstin-
diga. Det saknas helt och héllet enkiter och intervjuer frin parter och ombud. Det
saknas uppgifter om den nuvarande tillimpningen av regler om prévningstillstind
i skattemadl avseende t.ex. anstind med betalning av skatt. En annan viktig statistik-
uppgift som inte nimns i rapporten ir hur manga nekade prévningstillstind som
overklagas till Regeringsritten i maltyper dir det finns provningstillstand i dag.
Det senare ir sirskilt intressant med anledning av att Regeringsritten i sitt yttrande
over Domstolsverkets rapport framfrt att det till och med kan sigas att det i vissa
fall har skett en forskjutning av provningen till hogre instans, dvs. Regeringsritten.
Detta dr ndgot som yteerligare gor att effektivitetsvinster kan ifrigasittas.

2 Dir. 2008:49.

3 Medlemmar i Niringslivets skattedelegation ir Stockholms Handelskammare, Féreningen
Svenskt Niringsliv, Svensk Industriférening, Svenska Bankforeningen, Sveriges Forsakringsfor-
bund och Fastighetsigarna Sverige.
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Nir det giller statistikuppgifter betriffande fyra av de maltyper dir det i dag finns
krav p3 provningstillstdnd kan de férindringar som skett efter inforande av prov-
ningstillstand betraktas pa olika sitt.

Betriffande korkortsmal, for att ta ett exempel, s har férutom att prévningstill-
stind inforts dven en nedflyttning av besluten skett frdn linsrite till linsstyrelse.
Det sigs i rapporten, sidan 19, att det verkar som om nedflyttningen av besluten
har varit ett effektivt sitt att minska inflodet av mal till kammarrict. Hur prév-
ningstillstindsreformen har inverkat pd inflodet av mal till kammarritt sigs vara
mera ovisst.

Om man studerar den i bilaga 3 till rapporten redovisade statistiken betriffande
provningstillstdind i kérkortsmal vid Kammarritten i Stockholm framgir att
indringsprocenten r 2000 ir mindre 4n hilften av 4ndringsprocenten 4r 1993
— 9,8 procent respektive 20,5 procent. Ar 1993 gjorde Kammarritten indring i
534 mal mot 34 mal &r 2000. Antalet mil som &verklagades till kammarritten var
346 ar 2000. Eftersom troligen inte trafiken, trafikovervakningen eller trafiklag-
stiftningen drastiskt fordndrats och inte heller kvaliteten pé linsstyrelsens och lins-
rittens beslut borde det r 2000 finnas ett stort antal mal — ca 500 — som materiellt
sett ir feldsmda. Om det beror pi att kdrkortshavarna inte formér klaga pd mer dn
ett beslut — och tidsutdrikten gor att det uppfattas som meningslost — eller ate de
anser att det ir utsikesldst ate begira provningstillstind till kammarritten 4r utifrin
Domstolsverkets rapport omajligt att avgdra. Det kan i vart fall konstateras att de
enskilda lider rittsforluster oavsett om det beror pd nedflyttningen av kérkorts-
malen i instanskedjan och/eller om det beror pi att prévningstillstind inférts till
kammarritten. Det ir statistik som — i stillet for att foranleda funderingar pd att gi
vidare med inférande av prévningstillstind i flera maltyper — nirmast borde foran-
leda éverviganden om de prévningstillstind som redan inforts skall behallas.

Det framgir av rapporten att det i vissa fall skiljer kraftigt mellan kammarrit-
terna vad giller beviljande av provningstillstind. Forklaringen till att framfor alle
en av domstolarna har ligre frekvens av provningstillstind sigs vara, sidan 55 i
rapporten, att denna domstol kanske kommunicerar fler prévningstillstindsmal
in 6vriga domstolar. Det framgér dock inte att det finns nagot beligg for denna —
som det nirmast framstir som — “fromma forhoppning”. Det hade varit intressant
om Domstolsverket hade undersékt detta eftersom det naturligtvis ir av storsta
vikt f6r den enskildes rittssikerhet. Med den brist pa specialisering inom linsrit-
terna som finns i dag kan det for den enskilde minga ginger framsta som ett lot-
teri hur hans mal hanteras och bedéms. Med bristande likformighet vid dispens-
provningen i kammarritten blir dven prévningen dir — oftast den slutliga — ett
lotteri. Det ir inte tillfyllest att sisom Domstolsverket gor endast konstatera att en
viss skillnad i tillimpningen maste accepteras. Att indringsfrekvensen betriffande
korkortsmal ar 2000 varierar mellan 7, 1 procent och 19,2 procent kan knappast
forklaras bero pa slumpen sirskilt som den kammarritt som dndrar i 19,2 procent
av uppsldppta mél dven procentuellt slipper upp dubbelt s& minga mél som de
andra kammarritterna.
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Brister i det nuvarande prévningstillstindsforfarandet i olika méltyper kommer
till et tydligt uttryck i de yttranden som Riksforsikringsverket och Kommun-
forbundet limnat till rapporten. Riksforsikringsverket anser att verket skall ha
fri tillgdng till prévning i kammarritten eftersom dispenskravet férsvirar moj-
ligheterna till prejudikatavgéranden. Kommunférbundet anser att inférandet av
prévningstillstind i kommunala mal inte givit dnskat resultat i fraga om kvaliteten
pa linsrittens domar eller i friga om vigledning for ritestillimpningen.

Moijligheterna till prejudikatbildning minskar naturligt nog med krav pi prov-
ningstillstdnd till kammarrdtt. Den rittsbildande verkan som kammarrittsavgo-
randen kan ha ir inte av samma dignitet som Regeringsrittens och dessutom kan
det intriffa att avgoranden frin olika kammarritter stir i strid med varandra. Till
detta kommer — sdsom Kommunférbundet framforc — act felaktiga domskil i lins-
rittsdomar inte anses vara skil for att meddela prévningstillstind i kammarritt,
varfor felaktigt motiverade domar leder till att parter forleds att uppfatta gillande
rite pa ett felakeige sitt. Overfort till skatteomridet — med den snabba lagstift-
ningstakten och det komplicerade regelverket som finns pa det omrédet — skulle
foljderna kunna bli timligen férodande.

I rapporten dras slutsatsen att provningstillstindsreformen inte paverkat hand-
liggningstiderna i lansritterna, men diremot i kammarritterna. Till stod for att
handliggningstiderna férkortats i kammarritterna dberopas statistik som visar att
mediandldern for socialforsikringsmal férkortats frin 14,5 ménader till 8,8 méina-
der. Av statistiken framgér dock att i linsritterna — dir provningstillstindsrefor-
men inte har haft nigon inverkan pi handliggningstiderna — har mediandldern
forkortats, frin 7,3 manader till 4,8 méinader. Detta férhallande berdrs dock inte
i rapporten och delegationen menar att det inte — med den framtagna statistiken
— gar att visa att de forkortade handldggningstiderna har ett samband med inf6-
randet av provningstillstind.

Av enkiten, sidan 31 i rapporten, framgar att ingen av domargrupperna anser
sig ha gjort nigon tidsvinst utan man anser att detta endast tillkommit andra
grupper. Det allvarliga ar att forklaringen till detta mycket vil kan vara att ingen
av grupperna gjort nagon tidsvinst. Eftersom ett inférande av provningstillstind
borde innebira att nigon gor tidsvinst, men var och en vet med sig att vad giller
det egna arbetet har detta inte intriffat, maste ju resonemanget rimligtvis leda ill
att ndgon annan har gjort tidsvinsten.

Delegationen menar att den slutsats som kan dras av Domstolsverkets rapport
ir att det inte finns ndgot beligg for att det gérs tidsvinster med det nuvarande
systemet for provningstillstind medan diremot enskilda lider ritesfrluster i mal
dir krav pé sidant tillstadnd inforts.”

Det yttrande som atergetts ovan anser jag visar att det positiva resultat i Dom-
stolsverkets rapport som Malutredningen hénvisar till inte alls 4r oomstritt.
Det framgir i stillet att det inte 4r visat att det finns nagot att vinna pa ett
inférande av provningstillstind. Diremot riskerar enskilda att lida récesforlus-
ter p.g.a. betydligt storre risk att drabbas av materiellt felaktiga domar.
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2.1.2 Granskningsdispens

Malutredningen anfor vidare att risken for et felaktigt beslut i frigan om
provningstillstind maste anses vara ytterst begrinsad eftersom utredningen
foreslar ate inte endast dndringsdispens — som idag finns i de mal i kammar-
ritten dir det krdvs provningstillstind — ska tillimpas utan dven s.k. gransk-
ningsdispens. Det betyder att prévningstillstind ska meddelas sdvil om det
finns anledning att betvivla riktigheten av det slut som férvaltningsritten har
kommit till (s.k. andringsfall) som i det fall det inte utan att sédant tillstind
meddelats gir att bedoma riktigheten av det slut som forvaltningsritten har
kommit till (s.k. granskningsfall). Prévningstillstdnd ska ocksd meddelas om
det 4r av vike for ledning av ritestillimpningen att éverklagandet provas av
hogre ritt (s.k. prejudikatsfall) eller det annars finns synnerliga skil att prova
overklagandet (s.k. extraordinira fall).

Inte heller nir det giller granskningsdispens — som inférts i hovritt frin
och med den 1 november 2008 — har Milutredningen gjort nigon utvirde-
ring. Den undersékning som foretagits av Karl-Johan Grundstrdm och Lynda
Ondrasek Olofsson och som publicerats i Skattenytt? visar dock att indrings-
frekvensen® sjunkit kraftigt vad giller m3l inom allminna domstolar dir krav
pa provningstillstdnd inforts.

I tvistemal har dndringsfrekvensen sjunkit kraftigast i de mal dir prévnings-
tillstindsfrekvensenS Gkat som mest. Ar 2008 fanns krav pa provningstillstand
i 25,1 procent av tvistemalen och 4r 2009 hade kravet pa prévningstillstind
kommit att omfatta 87,7 procent av malen. Andringsfrekvensen i hovritten
sjonk mellan 2008 och 2009 frin 27,4 till 20,3 procent. Under 2010 har
den fortsatt att sjunka och ligger i september 2010 p4 17,2 procent. Denna
kraftigt minskade dndringsfrekvens har alltsa intriffat oavsett att det finns s.k.
granskningsdispens, som enligt Malutredningen ska gora att risken for att
felaktiga beslut blir ytterst begrinsad. D4 det knappast kan antas att tings-
ritterna blivit sa mycket bittre i ddmandet finns det knappast ndgon annan
forklaring 4n att den minskade dndringsfrekvensen innebir att fler felaktiga
domar forblir oforindrade, vilket méste ses som ett mycket allvarligt rites-
sakerhetsproblem.

Att dndringsfrekvensen sjunkit yteerligare fram till september 2010 beror
formodligen pd att effekterna av inforandet av krav pa prévningstillstind inte
slog igenom helt 2009 eftersom férmodligen en stor del av mélen som avgjor-
des 2009 hade inkommit innan kravet pd provningstillstand tillimpades, dvs.
fore 1 november 2008.

Det framgir likasa av artikeln att det finns betydande skillnader mellan
hovritterna vad giller beviljandet av provningstillstind nigot som dven det
ar allvarligt och som visar problemen med tillimpningen av provningstill-

4 Skattenytt nr 11 ar 2010 5. 795.
> Andringsfrekvens: Mal dndrade fran underinstans av totalt antal avgjorda mal.
¢ Prévningstillstindsfrekvens: Antal inkomna mal dir prévningstillstind krivs.
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stand. Enligt min uppfattning 4r det sliende hur dndringsfrekvensen sjunker
nir provningstillstind infors oavsett om s.k. granskningsdispens ingar bland
grunderna for dispens eller inte.

2.2 Kammarrattens sammansdttning

Milutredningen foreslar att tre ledaméter i kammarritten ska prova frigan
om prévningstillstdnd. Idag avgdrs frigan om provningstillstind av tvi leda-
méter i kammarritten medan hovrittens sammansittning 4r tre ledaméter. Av
skrivningarna i betinkandet framgar dock att utredningen egentligen anser att
det ricker med tvé ledaméter i sdvil kammarritt som hovritt.

Nir det giller antalet ledaméter i kammarritten vid avgéranden av friga
om provningstillstind har ocksd tidigare regering och lagrad ansett att tva
ledaméter i kammarritten ricker. Vid inforandet av provningstillstind i kam-
marritt 1994 uttalade departementschefen bl.a. att férdelen med tillstinds-
prévningen i kammarritten i stort skulle inskrinka sig till att nigon dom
inte skulle behova skrivas. Eftersom domen i sidana fall normalt endast gar
ut pa att linsrittens dom inte dndras skulle vinsten bli ytterst begrinsad.” En
s4 begrinsad effektivitetsvinst lir ddrfor inte, enligt min uppfattning, kunna
motivera inférandet av provningstillstind i skattemail, och utredningen fram-
haller ocksé att innan sammansittningsreglerna indras bor det nirmare ana-
lyseras vilka konsekvenser forindringen skulle fa i effektivitetshinseende for
kammarrittens del.

2.3 Forvaltningsratterna

Malutredningen framhaller att forvaltningsritterna — som ir firre och stérre
dn vad ldnsritterna var — skapar bittre férutsittningar for domstolsintern spe-
cialisering pa skatterdttens omréde an vad tidigare varit fallet. Likasé framhalls
att det framéover kan finnas anledning att gora gedigna satsningar pé utbild-
ning inom skatteritten.

Forvaltningsritterna inrdttades den 15 februari i ar. De 23 linsritterna slogs
samman till tio férvaltningsritter. Mdnga av dessa domstolar har en anstringd
arbetssituation p.g.a. omorganisationen. Pa sikt kan stérre domstolar — om
ovriga forutsittningar ges — leda till 6kad specialisering i skattemal som i sin
tur leder till 6kad kompetens, men i nuliget finns inte sddana férutsittningar
som jag ser det.

Det krivs idag prévningstillstind till kammarritt i endast 10 procent av
skattemilen. Andringsfrekvensen i skattemal r 2009 var enligt Domstolsver-
ket dubbelt sd hog som for genomsnittet i kammarritt: 24,3 procent mot 12
procent. Detta dr anmirkningsvirt och kan bero pa att underritterna inte har
tillricklig kompetens f6r att avgdra komplicerade skattemal och/eller att det
finns ett stort antal mél av andra typer som materiellt sett 4r felddomda.

Till detta kommer att de tvistiga beloppen i linsritt/férvaliingsritt 6kat
mycket kraftigt under senare dr. Fran att 35 procent av malen rérde tvistiga

7 Prop. 1993/94:133 5.35 .
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belopp p& mer dn 100 00 kr ar 2002 har antalet 2009 mer 4n fordubblats och
ir nu uppe i 72 procent.®

Dessa uppgifter visar enligt min mening att det behévs kraftig speciali-
sering inom forvaltningsritterna for att uppna okad kompetens, vilket i sin
tur bér leda till firre overklaganden till kammarritterna och dirmed verkliga
effektivitetsvinster. Medan krav pé prévningstillstdind i skattemal diremot
okar risken for rittsforluster for enskilda.

3  Specialisering

Det mil som Malutredningen har i sikte — avgdranden inom rimlig tid och
med hég kvalitet — 4r det lite ate stilla sig bakom. Ett stort antal niringslivs-
organisationer tillsammans med Skatteverket har 2007 begirt hos Justitiedepar-
tementet att regeringen snarast ska vidta atgirder for att oka specialiseringen i
skattem3l®. Detta for att f3 till stind bicttre kvalitet och kortare handliggnings-
tider i skattemal vid davarande linsritterna och vid kammarritterna.

I skrivelsen framhélls att skattesystemet styrs av ett mycket komplext regel-
verk som inte ens erfarna skatteexperter kan 6verblicka, vilket lett till en langt-
giende specialisering inom bide Skatteverket och niringslivet. Ytterligare
specialisering har dessutom skett inom de olika skatteslagen, inkomstskatt,
punktskatter m.m. Denna specialisering finns diremot inte hos domstolarna.
Med 6kad specialisering kan dstadkommas stora kvalitets- och effektivitets-
vinster.

Det foreslas i skrivelsen att det bor inforas en ordning dir skattemalen kon-
centreras till en sirskild avdelning vid linsritterna och handliggs av domare
med sirskild skattekompetens, sisom ir fallet i flera andra europeiska linder.
En sidan ordning skulle leda till bade battre rittssikerhet och 6kad effektivi-
tet inte bara i handliggningen av skattemél utan dven av andra mil, eftersom
overflyttningen av skattemalen fristiller resurser for detta bland nuvarande
handliggare. Det borde 4ven Gvervigas inférandet av ett system med en sam-
mansittning av tre juristdomare i skattemal i linsrite for att forstirka kom-
petensen.

De stora koncernernas skatteprocesser, som fir sigas vara de mest kom-
plicerade materiellt sett borde, enligt skrivelsen, koncentreras till en eller ett
fatal lansritter. Hirmed skulle man uppna en samlad kompetens i dessa fragor
vilket i sin tur skulle skapa resursutrymme i 6vriga delar av landet for ovriga
skattemal.

8 Malundersdkning Skattemal i kammarritterna 2009, Rapport november 2010, Karlstads
universitet, gistprofessor Botje Leidhammar.

9 Skrivelse till Justitiedepartementet den 4 juni 2007 undertecknad av Skatteverket, FAR SRS,
Féretagarna, Svensk Industriférening, Svenskt Niringsliv, Sveriges Redovisningskonsulters For-
bund, Fastighetsiigarna Sverige, Lantbrukarnas Riksférbund, Stockholms Handelskammare,
Svenska Bankfdreningen och Sveriges Férsikringsférbund. Skrivelsen har inte hittills foranlett
nigon dtgird frin departementets sida savitt framkommit.
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4 Slutsatser

Milutredningen motiverar forslaget till inférande av prévningstillstind i skatte-
maél med att tidigare utvirdering av Domstolsverket visat ett positivt resultat.
Det dr dock utifrin den statistik som utvirderingen bygger pa helt fel. Tvirtom
visar statistiken att det inte finns nigra beligg for tidsvinster medan diremot
statistiken visar att enskilda lider rittsforluster i mél dir krav pd provningstill-
stand inforts.

Vad giller utredningens uppfattning att granskningsdispens medfér att ris-
ken for felaktiga beslut blir ytterst begrinsad saknar detta stod i Domstols-
verkets statistik. Aven hir visar statistiken att ett stort antal felaktiga domar
forblir oforindrade.

For att dimpa niringslivets och Skatteverkets kritik foreslir utredningen att
det inférs tredomarsits i mal om provningstillstdnd i kammarrite. Ett forslag
som inte lir komma att forverkligas eftersom effektivitetsvinsten dé uteblev.
Det lir dirmed inte heller komma att bli verklighet.

Slutligen hivdar utredningen att nir de 23 linsritterna nu slagits samman
till tio férvaltningsritter har det inneburit en dkad kompetens i forsta instans.
S har emellertid dnnu inte skett. P4 sikt kan storre domstolar om &vriga
forutsittningar ges skapa forutsittningar for 6kad specialisering i skattemal —
och i férlingningen 6kad kompetens. Forst miste forvaltningsritterna kraftige
forstirkas for att sikra kvaliteten innan hinder mot prévning i andra instans
— kammarritten — infors. Bland annat bor det sdsom niringslivet och Skat-
teverket tidigare foreslagit — och som det fungerar i tingsritten idag — inforas
ett system med en tre juristdomare i forsta instans i skattemal.

Kerstin Nyquist dir verksam vid Svenskt Ndringsliv.
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