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    Förord

    Skatteverket har lanserat ett nytt sätt att samarbeta med stora företag – s.k. fördjupad samverkan. Arbetssättet innebär att Skatteverket och stora företag ska arbeta tillsammans för att minska företagets skatterisker och Skatteverkets behov av efterkontroll. Samarbetet ska vara långsiktigt och inledas med en skriftlig avsiktsförklaring. Skatteverkets erbjudande ska leda till fördelar i form av minskade skatterisker, lägre kostnader och administrativ börda för företag som väljer att delta. Företaget ska genom fördjupad samverkan kunna förebygga revisioner eller andra kontrollåtgärder som kan leda till skattetillägg och långdragna skatteprocesser. Formen för samarbetet liknar den som sedan ett antal år tillämpas i Nederländerna och som där går under beteckningen Horizontal Monitoring. Liknande samverkansformer mellan skattemyndigheter och större företag har också introducerats i flera andra länder.

    Skatteverkets nya arbetssätt är bl.a. ifrågasatt vad gäller möjligheterna att säkerställa att de priviligierade kanaler som etableras blir så transparenta och sakligt grundade att likabehandlingsprincipen i regeringsformens 1 kap. 9 § ändå kan upprätthållas. En annan frågeställning är hur den nya samverkansformen förhåller sig till den svenska förvaltningsrätten och EU-rätten. Vad är fördjupad samverkan för slags rättslig figur?

    För att söka svar på dessa frågor har Svenskt Näringsliv gett professor Robert Påhlsson i uppdrag att studera detta – ett arbete som utmynnat i denna rapport.

    Svenskt Näringsliv

    Richard HelleniusKerstin Nyquist
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        	EUD
        	EU-domstolen
      

      
        	EUF
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    Sammanfattning

    Skatteverket har introducerat en ny modell för samarbete med ett urval av Sveriges större företagsgrupper. Projektet har fått namnet Fördjupad samverkan (FS). Formen för samarbetet liknar den som sedan ett antal år tillämpas i Nederländerna och som där går under beteckningen Horizontal Monitoring (HM). Liknande samverkansformer mellan skattemyndigheter och större företag har också introducerats i flera andra länder. Den gemensamma beteckningen för detta arbetssätt är enhanced relationship. Systemen har bland annat motiverats med att skattekontrollen bör ske kontinuerligt och inte i efterhand. Härigenom antas beskattningen bli effektivare samtidigt som oönskad skatteplanering motverkas. Företeelsen enhanced relationship har behandlats utförligt av OECD och är för närvarande föremål för diskussion inom IFA.

    I denna rapport studeras det nederländska etablerade systemet HM och den ännu så länge mindre utvecklade svenska motsvarigheten FS. Syftet är att undersöka hur dessa båda modeller förhåller sig till den svenska offentliga rätten. De områden som samarbetsformerna främst speglas mot är EU-rätten, den svenska konstitutionella rätten samt den allmänna respektive speciella förvaltningsrätten. För ändamålet studeras bland annat processbeskrivningar från skattemyndigheterna i Nederländerna och Sverige.

    Undersökningen visar att den samverkansform som nu införs i Sverige är mycket lik sin nederländska motsvarighet. Efter en serie möten träffas en kontraktsliknande överenskommelse mellan koncernen och skattemyndigheten. Härigenom får de medverkande företagen tillgång till särskilda kontaktytor och snabbare beslutsvägar än vad som erbjuds andra skattskyldiga. Företagen förbinder sig också att lämna information och att ta upp tveksamma skattefrågor till diskussion med myndigheten, dvs. ett uppgiftslämnande som går utöver det som normalt krävs i lagstiftningen. Jämförelsen visar emellertid också att det finns viktiga skillnader mellan det nederländska HM och det svenska FS. Det svenska systemet framstår härvid som mer slutet och individualiserat.

    I rapporten analyseras tillgängligheten till HM respektive FS från EU-rättslig synvinkel. Slutsatsen dras att möjligheten att ingå i samverkan kan innebära fördelar i enskilda fall. Det är därför nödvändigt att möjligheten inte endast erbjuds svenska subjekt. I den utsträckning objektivt jämförbara situationer föreligger kräver EU-rätten att dörren till samverkan hålls öppen även för exempelvis bolag med moder i en annan medlemsstat. Analysen visar att åtminstone FS hittills beskrivs på ett sätt som inte möter dessa krav.

    Undersökningen av HM och FS i relation till kravet på likformighet (särskilt 1 kap. 9 § regeringsformen) visar på uppenbara brister i samverkansformerna. Detta gäller särskilt den svenska FS, där ett mindre urval skattskyldiga erbjuds en positiv särbehandling utan att detta ges en sakligt godtagbar motivering. Slutsatsen i rapporten är att SKV:s projekt står i strid med kravet på likabehandling av de skattskyldiga, och att det därför bör avbrytas. Det framhålls också att bristen kan åtgärdas genom lagstiftning, i t.ex. skatteförfarandelagen.

    I rapporten analyseras närmare relationen mellan HM/FS och centrala förvaltningsrättsliga begrepp. Här visas att ett förvaltningsärende uppkommer på ett tidigt stadium. Det anförs att detta ärende sedan löper ända till dess samarbetet avslutas. Under denna tid kan en mängd olika beslut aktualiseras. Dessa är överklagbara i samma utsträckning som andra förvaltningsbeslut och kan bli orubbliga på samma grunder (negativ rättskraft). Det finns också en motsättning mellan de informationskrav som ställs på de medverkande företagen och den utredningsskyldighet som åvilar SKV.

    Den individualiserade samverkansformen FS är utformad av SKV utan stöd i lag och den är inte anpassad till de grundläggande krav på legalitet som präglar svensk förvaltningsrätt och förvaltningstradition. Undersökningen visar här på anmärkningsvärda brister. Risken är uppenbar för att rättstillämpningen kommer att vila på överenskommelser som träffas mellan myndighet och skattskyldiga i slutna rum. Till de mer anmärkningsvärda utfästelserna som lämnas av SKV kan räknas att ”historiska fel” inte avses bli åtgärdade om samverkansavtal ingås. Vidare utlovas att skattetillägg normalt inte ska påföras för fel som upptäcks i redan lämnade deklarationer. Tydligen ska ingåendet av FS i sig betraktas som frivillig rättelse för sådana fall. SKV avser således att på grundval av individuella överenskommelser med företrädare för vissa skattskyldiga blunda för felaktigheter som upptäcks, om inte dessa är särskilt iögonenfallande.

    Det anförs i rapporten att generella utfästelser av detta slag, som riktas till vissa av SKV särskilt utvalda subjekt, inte är förenliga med kravet på lagbunden offentlig maktutövning. Den samlade slutsatsen av analyserna i rapporten är att det svenska projektet Fördjupad samverkan inte bör fullföljas på det sätt som nu skisseras. I stället bör SKV avvakta eventuell reglering och inordning i den offentliga rätten av en motsvarande arbetsmodell.

  


  
    1 Uppdraget

    Bakgrunden till denna rapport är att Skatteverket presenterat en ny modell för samarbete med större företagsgrupper, liknande den som sedan ett antal år tillämpas i Nederländerna och som där går under beteckningen Horizontal Monitoring.1 Skatteverkets projekt har fått namnet Fördjupad samverkan.2 Liknande samverkansformer mellan skattemyndigheter och större företag har också introducerats i flera andra länder. 3 Systemen har behandlats utförligt av OECD och är för närvarande föremål för diskussion inom IFA.4

    I rapporten undersöks de rättsliga förutsättningarna för införande i Sverige av Horizontal Monitoring respektive Fördjupad samverkan. Horizontal Monitoring är en fullt utvecklad och prövad samverkansform. Dess konkreta utformning återges av den nederländska skatteförvaltningen i en detaljerad processbeskrivning. Skatteverkets projekt Fördjupad samverkan är ännu i sin linda, men de uttalanden och beskrivningar som Skatteverket hittills presenterat ger anledning till antagandet att det skisserade svenska samverkansprojektet kommer att uppvisa betydande likheter med Horizontal Monitoring. I denna rapport presenteras en parallell analys av den etablerade nederländska modellen respektive den skisserade svenska motsvarigheten. Konkret innebär detta att ett hypotetiskt införande av nederländsk Horizontal monitoring prövas mot den svenska offentliga rätten. En motsvarande prövning görs av den nyligen introducerade Fördjupad samverkan. Metod och material preciseras närmare i det följande. Rapporten har färdigställts på uppdrag av Svenskt Näringsliv.

    
      1 Jag tackar professor Lars-Göran Malmberg för värdefulla synpunkter på ett utkast till rapporten.↵

      2 Det svenska projektet presenteras numera på Skatteverkets hemsida, se bl.a. http://www.skatteverket.se/­omskatteverket/nyheter/2012­/nyheter/­samverkanmedskatteverket­forenklarforforetag.5.­71004e4c133e23bf6d­b800017271.html, http://www.skatteverket.se/­foretagorganisationer­/blanketterbroschyrer­/broschyrer­/info/248.4.7­1004e4c133e2­3bf6db800017285.html samt http://www.skatteverket.se/­omskatteverket­/omoss/samverkan­/medsverigesst­orstakoncerner­.4.70ac421612­e2a997f85800079814­.html. Projektet baseras på rapporten Fördjupad samverkan mellan Skatteverket och Sveriges största koncerner, dnr 480-698289-10/1211 daterad 2011-03-31. Citeras även SKV-rapporten.↵

      3 Se för en utförlig rättspolitiskt orienterad bakgrundsbeskrivning med internationell utblick Sörensson, Carl, Något om Skatteverkets förslag till fördjupad samverkan med storföretagen, Skattenytt 2011 s. 625-633.↵

      4 Företeelsen kallas då Enhanced Relationship. Se http://www.oecd.org/dataoecd/59/61/39003880.pdf samt http://www.ifa.nl­/pages/search­.aspx?k=enhanced­+relationship.↵

    

  


  
    2 Syfte och uppläggning

    Syftet med denna rapport är att undersöka hur den nederländska samarbetsformen Horizontal Monitoring (härefter även HM) respektive den skisserade svenska Fördjupad samverkan (härefter även FS) förhåller sig till svensk offentligrättslig miljö. Det offentligrättsliga perspektivet i undersökningen omfattar såväl EU-rätt som svensk konstitutionell rätt, samt allmän och speciell förvaltningsrätt. Härtill berörs några straffrättsliga aspekter helt översiktligt. Däremot belyses inga eventuella civilrättsliga aspekter.

    Metoden och uppläggningen i rapporten kan preciseras enligt följande. Som en bakgrund till undersökningen refererar jag inledningsvis huvuddragen i den rättspolitiska debatt som föranletts av olika skatteadministrationers strävan efter nya samarbetsformer med de större företagen.

    Härefter presenteras först den nederländska process som leder fram till en överenskommelse om HM mellan skatteadministrationen och ett företag eller en företagsgrupp. De processer i form av kommunikation och uppgiftslämnande som kännetecknar ett etablerat HM-förhållande inventeras också.

    På detta följer en motsvarande beskrivning av SKV:s projekt Fördjupad samverkan. Denna redogörelse är nödvändigtvis kortare eftersom den svenska samverkansmodellen är helt ny. SKV:s dokumentation inskränker sig till en rapport och ett antal sidor på verkets webbplats. Jag har också tagit del av texten till en överenskommelse (”avsiktsförklaring”) om FS.

    Trots de angivna begränsningarna är den svenska dokumentationen emellertid av sådan omfattning att FS kan bli föremål för en jämförelse med sin nederländska motsvarighet HM. SKV:s dokumentation företer också så stora likheter med nederländska att det kan antas att FS i utvecklad form i stor utsträckning kommer att likna HM. Dessa omständigheter gör studiet av det nederländska HM intressant och i hög grad relevant ur ett svenskt perspektiv.

    Studien baseras alltså på nederländska beskrivningar av de processer som faktiskt konstituerar HM, samt på den information SKV hittills lämnat om inriktningen av FS. Det måste framhållas att undersökningen av HM baseras på hur man faktiskt säger sig gå till väga i Nederländerna. Det rör sig följaktligen inte om en jämförelse mellan ett nederländskt och ett svenskt regelverk. Nederländsk juridik kommer alltså inte in i undersökningen. Studien innebär i stället att HM och FS prövas mot det i Sverige tillämpliga regelverket.

    Analysen innebär vidare att HM och FS speglas mot den svenska offentligrättsliga miljön. Denna anses här inkludera EU-rätten som ju utgör en del av svensk rätt.

  


  
    3 Avgränsningar

    Några avgränsningar måste göras. Det handlar inte om att förutsättningslöst kartlägga alla de svenska rättsregler som skulle kunna aktualiseras vid en hypotetisk introduktion av HM här, eller på grund av det förväntade genomförandet av FS. Skälen till avgränsningen är flera och de hänger samman med varandra.

    Skatteverket är nu (2012) i färd med att etablera sitt system för fördjupad samverkan. Det är angeläget att redan i ett inledande skede inventera de viktigare offentligrättsliga förutsättningarna för projektet. En uttömmande undersökning är då av tidsskäl inte möjlig. En sådan torde inte heller vara möjlig att presentera i en så utrymmesmässigt begränsad rapport som denna. Eftersom SKV:s process ännu inte fått sin slutliga utformning saknas troligen också förutsättningar för en komplett undersökning. I det sagda ligger också att de rättsliga bedömningar som presenteras i det följande är hypotetiska och får en prognosticerande dimension. Detta innebär också att bedömningarna ger uttryck för författarens uppfattning och inget annat.

    Rapporten är en rättslig studie som koncentreras på juridiska analyser av rättsregler som kan aktualiseras av HM. Detta innebär att jag inte särskilt undersöker de rättspolitiska argument som kan anföras för eller emot HM. Det ska dock framhållas att det förs en internationell såväl som en intern svensk debatt av detta slag.5

    
      5 Se under 5 nedan.↵

    

  


  
    4 Disposition

    Rapportens fortsatta disposition är följande. Efter en rättspolitisk bakgrundsbeskrivning redogörs för det nederländska systemet med HM. Härefter presenteras SKV:s modell avseende FS. Efter dessa inledande avsnitt följer den egentliga undersökningen. Analysen är huvudsakligen regelhierarkiskt ordnad, med EU-rätten först, följd av RF och den svenska förvaltningsrätten. Jag undersöker såväl den nederländska etablerade och förhållandevis väldokumenterade processen, och kompletterar med vad som hittills är känt om FS. Analysen omfattar såväl de processer som leder fram till överenskommelse om HM/FS som tiden därefter. Avslutningsvis berörs mycket översiktligt frågor om sekretess och sanktioner.
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