Af Chefjurist Jacob Mchangama
Direkte telefon +45 33 45 60 44

Center for Politiske Studier 25. november 2009

RETSSIKKERHEDEN HALTER HOS SKAT

2009 har indtil videre veeret et skidt dr for retssikkerheden pd skatteomrddet. Pa den ene side
har SKAT naegtet at anerkende visse afgarelser fra Landsskatteretten, som man sdledes ikke
foler sig bundet af ved den lgbende skatteforvaltning, og pd den anden side har Folketinget
vedtaget en lovaendring, der gor det vanskeligere for selskaber mv. at pdklage en afgerelse
truffet af SKAT til Landsskatteretten.

Disse forringelser af retssikkerheden sker pd et tidspunkt, hvor de seneste tal fra
Landsskatteretten viser, at en betragtelig del af SKATs afgarelser er behaeftet med fejl.
Herudover har reguleringen pa skatteomrddet ndet et historisk stort omfang. Der er indfort nye
love og regler uden tilstraekkelig tid til, at berarte parter og eksperter far lejlighed til at
komme med gennemarbejdede hgringssvar, og der er tilmed udsigt til nye lovgivningsinitiativer.
Med udgangspunkt heri anbefales det, at man - foruden at lgse de aktuelle problemer -
nedsaetter et retssikkerhedsudvalg, der skal gennemgd lovgivningen og administration pd

skatteomrddet og pa baggrund heraf fremkomme med forslag til forbedring af retssikkerheden.

Indledning

Det tager i gennemsnit 13,3 maneder at fore en indkomstskattesag ved Landsskatteretten.'
Omkostningerne er haje” og en efterfalgende domstolspravelse er vanskelig. Faktisk viser tallene
fra 2008, at skatteyderen kun fik fuldt eller overvejende medhold i 37 ud af 307 sager anlagt af
skatteyderen ved 1. instans. > Nar dette kombineres med, at skatteafgarelser som regel har
vaesentlig betydning for borgernes og virksomhedernes drift og skonomi, star det klart, at der ma
stilles hgje krav til kvaliteten af skattemyndighedernes arbejde og ikke mindst borgernes

retssikkerhed i klagesituationen.

I 2009 har skattemyndighedernes forvaltning af lovgivningen veaeret tvivlsom, og de seneste tal
viser, at der stadig begas mange fejl i sagsbehandlingen (det skal dog bemaerkes, at en del fejl
givetvis vil kunne henregnes til klageren selv, kompliceret lovgivning etc.). Fra lovgivers side har

man imidlertid gennemfart regler, der gor det endnu vanskeligere for selskaber mv. at klage

! Se http://www.landsskatteretten.dk/maal og_resultater/udvalgteaktuellestatistikker.html (bemaeerk dog
at sagsbehandlingstiden er faldende)
% Se http://www.landsskatteretten.dk/public/dokumenter/aarsrap2008.pdf hvoraf det fremgar, at
?mkostningsgodtg(z)relsen i 2007 var 37.358 kr. pr. sag i Landsskatteretten

Ibid.
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over en afggrelse truffet af skattemyndighederne. Udviklingen gar altsa i retning af en lavere
grad af retssikkerhed pa skatteomradet i direkte modstrid med skatteministeriets retssikkerheds-

vision om en fair og lige behandling for alle.

Omfanget af regulering

Skatteomradet er givetvis det mest gennemregulerede og komplekse retsomrade i Danmark. Der
findes pt. 102 skatte- og afgiftslove i Danmark, og en central lov som f.eks. kildeskatteloven
alene indeholder over 100 paragraffer.* Til denne primaere regulering skal desuden medregnes
den regulering, der sker gennem kommentarer og uddybende forklaring til lovgivningen. Dette
illustreres bl.a. ved omfanget af SKATs egen vejledning (ligningsvejledningen), der lgbende
ajourfares og i gjeblikket fylder 5 bind pa i alt ca. 3.500 sider. At det indviklede skattesystem er
en haamsko for dansk gkonomi er senest bekraeftet i en undersegelse, hvor 49 danske topchefer
peger pa besvaerlige skatteregler som den tredjestarste barriere for at drive forretning i

Danmark.’

Som reaktion pa det omfattende regelsystem har VK-regeringen lanceret en kampagne om
afbureaukratisering og regelforenkling pa skatteomradet. Som led i denne kampagne har man i
2008 bl.a. forenklet arsregnskabsloven, sa virksomhederne skal afgive faerre oplysninger, og man
har oprettet Virk.dk, der giver virksomhederne adgang til digitale indberetninger og til sagning i
erhvervsrettet information fra offentlige myndigheder. Ifglge skatteministeriets sakaldte AMVAB
rapport har ministeriet med status pr. 30. juni 2008 reduceret de administrative byrder for
erhvervslivet med 26 pct. og har dermed opfyldt sit reduktionsmal.® Det skal dog hertil
bemaerkes, at det har vaeret anfaegtet, hvorvidt visse af de udregnede lettelser reelt udger en
besparelse for virksomhederne’. Endvidere bgr man vaere opmaerksom pa, at nye regler og
systemer, som eksempelvis indfarslen af digitale lgsninger, ogsa er med til at skabe nye
udfordringer for skatteborgerne, heriblandt ukyndige IT-brugere. Under alle omstaendigheder ma

resultaterne dog siges at vaere fremskridt.

At Skatteministeriet gennem de seneste ar har foretaget andringer til gavn for skatteyderne er
indiskutabelt, f.eks. er det positivt, at man har afskaffet revisionspligten for de mindste
virksomheder, havet graensen for registrering af moms, indfgrt en lang raekke digitale lgsninger
til skatteindberetninger etc. Endvidere er det positivt, at Skatteministeriet har flere forenklinger
og afbureaukratiseringer i stgbeskeen, og at Folketinget netop har vedtaget en ny og mere

overskuelig selskabslovgivning.®

* Se http://www.skm.dk/love/

> Se http://borsen.dk/okonomi/nyhed/167705/

® Se http://www.skm.dk/public/billeder/presse/kampagner/forenkling/amvab2008.pdf

7 Se f.eks. http://www.erhvervsbladet.dk/erhvervsklima/virksomheder-maerker-ikke-regelforenkling
8 Se http://www.skm.dk/public/dokumenter/presse/kampagner/afbureaukratiseringsplanen.pdf
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Det er dog vaesentligt at fastholde, at Skatteministeriets bestraebelser grundlaeggende ikke har
reduceret omfanget af lovgivningen eller mindsket kompleksiteten. Dette skyldes for sa vidt ikke
manglende vilje hos lovgiver, men er snarere et udtryk for den generelle udvikling pa
skatteomradet, der gar mod en mere differentieret skattebyrde, globalisering og
adfaerdsregulering gennem skattelovgivning.’ | forseget pa skatteforenkling kaemper man altsa en
ofte ulige kamp mod vedvarende politiske gnsker om konstant at beskatte nye handlinger og
gevinster pa nye mader samt mod den stigende internationalisering, der gger risikoen for

skattetaenkning og aktualiserer EU-retlige problemstillinger.

Regelforenkling og afbureaukratisering handler derfor ikke blot om at forsimple en i forvejen
detaljeret og uigennemskuelig beskatning, men i hgj grad ogsa om at taenke retssikkerheden ind
i selve lovgivningsprocessen. Det er vaesentligt, at politikerne har denne pointe in mente ved
fremtidige lovaendringer, da tidens politiske debat er praeget af en tendens til at betragte
beskatning som et instrument til at lase samfundsproblemer sasom livsstilssygdomme,
trafikbelastning, social ulighed og endog globale klimaforandringer. Politiseringen af
skatteomradet har i sammenhang hermed den yderligere negative effekt, at
skattelovsandringer - som man kender det fra andre politiske omrader - i stigende grad
hastebehandles i bestraebelserne pa at opna hurtige og synlige resultater. Dette var bl.a.
tilfaeldet for forarets skattereform, hvor de bergrte organisationer kun fik 6 dage til at
gennemga og kommentere det meget omfattende lovforslag. Pa den baggrund er det
narliggende at antage, at kommende skattelove vil bidrage til at komplicere retsomradet for

borgere og virksomheder.

SKAT folger ikke Landsskatterettens afgerelser

Der er gennem laengere tid fremkommet kritik fra bl.a. Foreningen Registrerede Revisorer og
Advokatradet af SKATSs indstilling til, hvorvidt man som administrativ myndighed er forpligtet til
at folge Landsskatterettens afgarelser.'® Retstilstanden er, at Landsskatteretten i henhold til
skatteforvaltningsloven er gverste administrative rekursmyndighed i forhold til afgerelser fra
SKAT, og at Skatteministeren med hjemmel i samme lov er bemyndiget til ved domstolene at fa
provet afgarelser fra Landsskatteretten, som man anser for forkerte." Til trods for dette kan der
spores en tendens hos SKAT til ikke at anse sig juridisk forpligtet til at anmode Skatteministeren
om at indbringe tabte sager for domstolene, samtidig med at man ikke nedvendigyvis indretter

den fremtidige skattepraksis efter sddanne afgarelser.

% Se hertil http://www.skm.dk/publikationer/udgivelser/1687/1688/
19 5e f.eks. http://epn.dk/samfund/politik/article1803687.ece

e seerligt skatteforvaltningsloven §§ 14 og 49

2. 56 http://epn.dk/samfund/politik/article1806224.ece
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Den ovenfor skitserede holdning hos SKAT indebaerer abenlyse retssikkerhedsmaessige
betaenkeligheder, idet borgerne og virksomhederne ikke opnar den forngdne forudsigelighed og
klarhed i forhold til SKATs praksis. Hertil kommer, at synspunktet formentlig er i strid med
lovgivningen og SKATs egne regler pa omradet. Af SKATSs juridiske vejledning'® pa omradet
fremgar det nemlig, at SKAT ikke har hjemmel til at aendre Landsskatterettens afgorelser, men i
stedet md ministeren indbringe en afgarelse for domstolene for derigennem at markere, at

hidtidig praksis indtil videre opretholdes af skattemyndighederne.

| vejledningen henvises der imidlertid ogsa til en dom', der omhandler et tilfaelde, hvor
Skatteministeriet angiveligt ved en fejl havde undladt at indbringe en afggrelse fra
Landsskatteretten for domstolene, men inden rimelig tid havde offentliggjort en meddelelse om,
at ministeriet ikke var enig i afgarelsen, og at den naeste tilsvarende afggrelse ville blive
indbragt for domstolene. Sagsggeren kunne derfor under disse omstaendigheder ikke stgtte ret pa
den ikke-indbragte afggrelse fra Landsskatteretten. Det er vaesentligt at bemaerke, at Hojesteret
laegger afggrende vaegt pa, at domstolspravelse pa grund af en fejl undtagelsesvist ikke blev
foretaget, hvorfor dommen ikke kan anvendes til at legitimere en administrativ praksis,
hvorefter man efter eget skan ikke indbringer - men blot ignorerer - afggrelser fra

Landsskatteretten, som man er uenige i.

Nar SKAT alligevel i visse tilfaelde vaelger at se bort fra en praksis fastlagt af Landsskatteretten,
synes dette at ske med henvisning til, at visse af Landsskatterettens afggrelser ikke har den
forngdne retskildemaessige vaerdi. F.eks. synes det at vaere afgarende for SKAT, om en afgarelse
fra Landsskatteretten er offentliggjort, hvilket tilsyneladende skulle vaere med til at gge
prajudikatsvaerdien af en afgarelse. Er afggrelsen derimod ikke offentliggjort, vil
praejudikatsvaerdien efter SKATs praksis afhange af, om afggrelsen er af konkret betydning,
hvilket er tilfaeldet, hvis der har vaeret sparsom sagsoplysning, hvis der har varet usikkerhed om

den narmere begrundelse, eller hvis sagen har drejet sig om faktiske spargsmal.’

Uanset SKATs holdning ma det dog vaere gaeldende ret, at en underordnet myndighed er bundet
af en overordnet myndigheds afgarelse.' | tilknytning hertil ma det folgelig gaelde, at den
retskildemaessige vaerdi af en afggrelse vil afhange af myndighedens interne placering.'’
Adgangen til at andre en praksis, herunder at a&ndre en praksis fastlagt af Landsskatteretten,
ma med udgangspunkt heri antages at vaere begranset til tilfaelde, hvor der er indtruffet en

radikal andring af forholdene. Er en sadan radikal andring ikke indtruffet, findes der herefter

B Se http://www.skat.dk/SKAT.aspx?0ld=1304758&vId=202321&i=113#i130475
4 SKM2006.483.HR

B Skatteproces (2002) s. 57

16 Leerebog om indkomstskat (2007) s. 116

17 Skatteproces (2002) s. 52
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kun to muligheder for at andre en afgarelse truffet af Landsskatteretten: domstolspravelse eller

en lovaendring.™

Det er vaesentligt at bemaerke i relation til ovenstaende, at afggrelser fra Landsskatteretten
efter skattemyndighedernes praksis kun sjaeldent indbringes for domstolene.' Baggrunden herfor
er hensynet til skatteydernes retssikkerhed og Landsskatterettens autoritet.?’ Derfor er det ogsa
problematisk, hvis SKAT ikke i tilstraekkelig grad anser Landsskatterettens afgerelser for
bindende, fordi man i sa fald undergraver Landsskatterettens autoritet og dermed ikke skaber
den onskelige retssikkerhed for borgerne. Desuden risikerer man at kraenke den
lighedsgrundsaetning, der gaelder for hele forvaltningen, og som bl.a. sikrer, at borgerne kan

statte ret pa SKATs generelle praksis, herunder den del der fastlaegges af Landsskatteretten.

Overordnet ma det antages at ville fa alvorlige retssikkerhedsmaessige konsekvenser, hvis
borgerne, selskaberne og de professionelle aktgrer ikke kan regne med, at Landsskatterettens
praksis folges af SKAT. Saledes er det af afggrende betydning, at det fremover indskaerpes
overfor SKAT, at dets lemfaeldige syn pa Landsskatterettens afggrelser ikke kan opretholdes, sa
det ikke med tiden udmenter sig i en uholdbar og retssikkerhedsmaessige betankelig

administrativ praksis.

Omkostningsgodtgerelsen afskaffet for selskaber

SKATs praksis med hensyn til at se bort fra Landsskatterettens afggrelser skal ses i sammenhang
med den lovaendring, som blev vedtaget i ar, ifalge hvilken omkostningsgodtgarelsen for
udgifterne til skattesager ved Landsskatteretten blev ophaevet for selskaber og fonde mv.?'
Lovaendringen medfarte afskaffelse af den ordning, hvorefter alle skatteydere kunne fa alle
udgifter til professionel bistand i forbindelse med en skattesag retur, hvis de fik helt eller delvist
medhold, mens skatteyderen i modsat fald blev ydet en godtgarelse pa halvdelen af udgifterne
til sagkyndig bistand. Efter lovandringen star selskaberne tilbage med muligheden for at
fradrage deres udgifter til sagkyndig bistand efter de almindelige regler?, dvs. at den nye
retstilstand reelt betyder, at selskaberne skal betale 75% af udgiften til sagkyndig bistand i

forbindelse med en skattesag, og det selvom Landsskatteretten giver skatteyderen medhold.

| sig selv er ovennavnte forslag retssikkerhedsmaessigt betankeligt, da det forringer - saerligt
mindre - virksomheders adgang til at klage over en afggrelse truffet af skattemyndighederne.

Derfor har forslaget da ogsa vaeret kritiseret af en lang raekke foreninger, heriblandt Foreningen

18 Leerebog om indkomstskat (2007) s. 118

' se TS 1993.204 og TS 1997.737

%% skatteretten 3 (2006) s. 672

1 2009 525 § 15, nr. 7 om 2ndring af skatteforvaltningslovens § 53
2 Ligningslovens § 7Q
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af Statsautoriserede Revisorer, Dansk Erhverv, Danske Advokater og Advokatradet.? Set i lyset af
SKAT’s modvilje mod den bindende virkning af Landsskatterettens afggrelser, ma afskaffelsen af
omkostningsgodtgarelsen sa meget desto mere anses for bekymrende. SKATs praksis tvinger jo
undertiden virksomhederne ud i en situation, hvor de er nadsaget til at paklage SKAT’s afggrelser
til Landsskatteretten for at kunne stgtte ret pa en praksis, som selv samme klageinstans ellers
allerede har fastlagt. En sadan praksis ma antages at ville kranke virksomhederne, der pa den
made kommer til at lide direkte gkonomisk tab som falge af SKATs betankelige retsopfattelse,

hvilket naeppe har vaeret overvejet eller tilsigtet af SKAT.

Endvidere er det beklageligt, at afskaffelsen af omkostningsgodtggrelsen pa ingen made
harmonerer med udfaldene af sagerne ved Landsskatteretten. Tvaertimod viser de seneste tal fra
Landsskatterettens arsrapport for 2008%, at skatteyderen fik helt eller delvist medhold i 37,6% af
Landsskatterettens indkomstskattesager. For vurderingssagerne samt moms-, afgifts- og
toldsagerne er tallene henholdsvis 63,6% og 30,5%. Disse tal viser tydeligt, at man ved
afskaffelsen af omkostningsgodtggrelsen ikke tog hajde for, i hvor stort et omfang
Landsskatteretten rent faktisk andrer skattemyndighedernes afgarelser. Retssikkerhedsmaessigt
er dette uholdbart, da tallene klart illustrerer et behov hos borgerne og virksomhederne for en
rimelig og effektiv adgang til at klage over skattemyndighedernes afggrelser, der ofte er

fejlagtige.

Opretholdelse af en rimelig og effektiv klageadgang for borgeren er ydermere ngdvendig som
modvaegt til skattemyndighederne, som typisk vil have langt flere ressourcer og kan trackke pa
starre sagkundskab end klager. Hertil skal laegges, at SKAT har adgang til at indbringe sager over
sig selv, ved at Skatteministeriet indbringer en sag for domstolene, samt at Skatteministeriet
har vid adgang til at gare nye spargsmal og anbringender gaeldende i sadanne retssager, hvilket
ma antages at mindske skatteyderens tilskyndelsen til at fgre retssager, selvom han har en god

sag.” Denne tilstand stiller skatteyderen i ulige situation overfor SKAT.

Afslutningsvist skal det naevnes, at Landsskatterettens brugertilfredshedsundersagelse for
2007/2008% viser en overvejende tilfredshed med sagsbehandlingen, og saledes har langt
starstedelen af klagerne faet et positivt indtryk af Landsskatteretten. Et sadant resultat er
glaedeligt, da det tillige udtrykker en tilfredsstillende grad af retssikkerhed for borgeren i

klagesituationen. Det ma dog desvaerre forventes, at andelen af tilfredse klagere vil dale efter

2 Se kritikken i hgringssvaret fra Danske Advokater
http://www.skm.dk/public/dokumenter/hoeringssvar/slik/danskeadv.pdf samt
http://www.dinepenge.dk/skat/artikel/nu-skal-koste-penge-vinde-over-skattevaesnet

** Se http://www.landsskatteretten.dk/public/dokumenter/aarsrap2008.pdf

%> Se naermere herom Poul Bostrup i Proceduren (2009) samt skatteforvaltningsloven § 49
%% Se http://www.landsskatteretten.dk/public/dokumenter/Brugertilfredshed08.pdf
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afskaffelsen af omkostningsgodtggrelsen, eftersom de gkonomiske omkostninger ved klagen
sandsynligvis spiller en ikke uvaesentlig rolle ved vurdering af, om man overordnet er tilfreds

med behandlingen.

Konklusion

SKATSs opfattelse af at man ikke ser sig juridisk forpligtet til at folge Landsskatterettens
afggrelser, ma antages at vare i strid med gaeldende ret og desuden skadelig for
retssikkerheden. Det anbefales derfor, at skatteministeren straks tager initiativ til at praecisere

administrativ praksis, sa Landsskatterettens autoritet respekteres.

Afskaffelsen af omkostningsgodtgarelsen for selskaber mv. forringer klageadgangen, og det ma
antages, at reglen i visse tilfaelde vil tvinge selskaber, der ikke har gkonomi til at fgre en
skattesag, til at leve med og acceptere ukorrekte eller tvivisomme afggrelser. Ydermere er det
retssikkerhedsmaessigt betaenkeligt at forringe klageadgangen i en situation som den nuvaerende,
hvor SKATs administration ma antages at vaere i strid med gaeldende ret og i vidt omfang
behaftet med fejl. Det anbefales derfor, at omkostningsgodtgerelsen genindfgres for selskaber

mv.

| tillaeg til ovenstaende anbefales det, at der nedsaettes et retssikkerhedsudvalg med henblik pa
mere generelt at vurdere, hvorledes man begr indrette lovgivningen og skatteforvaltningen.
Udvalget bgr som udgangspunkt vurdere, hvorledes man kan simplificere og minimere den
nuvarende lovgivning, samt hvorledes man i fremtiden bgr indrette skattesystemt i Danmark for
bedst muligt at opna overskuelighed og gennemsigtighed for borgeren og dermed den fornadne
retssikkerhed. Udvalget bgr endvidere have fokus pa retssikkerheden ved skattemyndighedernes
sagsbehandling, herunder ved at reducere antallet af fejl hos skattemyndighederne, sikre en

enkel, effektiv og gkonomisk klageadgang samt nedbringe sagsbehandlingstiden.
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