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Statlig opinionsbildning ar
diskriminerande

Statsstyrd opinionsbildning bryter mot kravet pa opartiskhet och leder
till diskriminering

Pa senare ar har statliga myndigheter skapat sig en egen agenda och torgfor
egna asikter som om man vore sjalvstandiga aktorer i svensk politik, i
konkurrens med partier och medborgare. Detta strider mot grundlagens krav
pa opartiskhet. Skatteverket har pekats ut som sarskilt aktivt i att driva en egen
politisk linje. Rapporten foreslar att myndigheter férbjuds att bedriva
opinionsbildning och att reglerna kring tjanstefel skarps . Medborgarna
foreslas kunna anmala myndighetsbeslut genom rattsbesvar, liknande
kommunbesvarsinstitutet.

Rattssakerheten hotas nar Skatteverket agerar bade polis och domstol

Skatteverket har stora befogenheter att pa eget initiativ besluta om
overraskningsrevisioner utan att det finns misstanke om brott. Dessutom finns
juridiska otydligheter i skattelagstiftningen som ger utrymme for godtycke fran
Skatteverkets sida. Den skattskyldige hamnar i underldage och rattssakerheten
dventyras. Rapporten féreslar bl a att oanmalda taxeringsrevisioner ska
beslutas av domstol vid brottsmisstanke, och att statliga tjansteman som
bryter mot kravet pa opartiskhet kan straffas for tjanstefel.
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Forord

Arets debatt om signalspaning har varit nyttig, av helt andra skal &n hur det gar med FRA-
lagen. Diskussionen har namligen satt fingret pa fragan hur mycket statliga myndigheter ska
fa gora, hur langt deras maktbefogenheter faktiskt stracker sig. Det har blivit uppenbart att
politiker ofta staller sig pa myndigheternas sida, inte pa medborgarnas. Detta trots att
politikerna ar valda for att foretrada just medborgarna.

Myndigheter blir ocksa allt mer aktiva i samhallsdebatten. Man férsdker paverka opinionen
och agerar ibland som om man vore politiska partier med egna program. Detta sker i strid
med grundlagen, som tydligt talar om att statliga myndigheter ska upptrada sakligt och
opartiskt.

Nar myndigheter ingriper i opinionsbildningen pa ena sidan av en argumentation, betyder
det att man missgynnar andra standpunkter. Darmed blir den fria asiktsbildningen
snedvriden pa ett satt som undergraver demokratin. Regeringsradet Gustaf Petrén har
konstaterat att det i dessa lagen finns en uppenbar risk for diskriminering. De
meningsriktningar som inte far nagot statligt stéd kommer givetvis i ett samre lage dan den
statsunderstddda riktningen.

| rapporten lyfts ett aktuellt fall fram som visar hur Skatteverket genom uppseendevackande
uppgifterna, som senare visade sig vara grovt osakliga, paverkat samhallsdebatten om
ranteavdrag i vissa foretag som Skatteverket kallar rantesnurror. | syfte att paverka den
politiska dagordningen brot Skatteverket mot kravet pa saklighet och opartiskhet. Utspelen i
medierna var riktade till politikerna, som omedelbart intog Skatteverkets perspektiv och
standpunkter. Finansministern tvingades i varas lova att undersdka hur ett sa stort
skattebortfall kan forhindras. Pa falska premisser hade Skatteverket lyckats med sitt uppsat.

| detta fall star Skatteverkets fiskala intresse mot andra viktiga ambitioner, som enklare
regler, mindre byrakrati och gott foretagsklimat. Dessa standpunkter blir diskriminerade
genom Skatteverkets agerande. Myndigheten ska helt enkelt inte ha nagon mening om vilka
skatter och hur hoga skatter Sverige ska ha. Skatteverket ska driva in de skatter som
riksdagen beslutat i demokratisk ordning. Fragor om nivaer pa och utformning av skatter ar
politiska och hér hemma i den fria asiktsbildningen som ska ske mellan partier, politiker,
foreningar och medborgare. Statens myndigheter far inte knuffa denna samhéllsdebatt i
nagon riktning.

Det ar viktigt att satta stopp for den diskriminering som sker fran myndigheternas sida inom
opinionsbildningen. Ingen asikt far premieras framfér nagon annan i statlig tjansteutoévning.
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| det andra avsnittet diskuteras Skatteverkets taxeringsrevision ur ett
rattssdkerhetsperspektiv. Det finns luckor i lagstiftningen som satter de skattskyldiga i ett
underlage gentemot myndigheten pa ett satt som ar olyckligt. Ocksa har ges exempel pa
maktmissbruk fran myndighetens sida, dar kritik riktats mot Skatteverket fran saval
Regeringsratten som fran Justitieombudsmannen.

Var vaksamhet mot myndighetsmissbruk ar idag otillracklig. Lagovertradelser fran
myndighetspersoners sida borde kunna beivras genom att lagen om tjanstefel skarps och
genom att justitieombudsmannens stallning aterupprattas. Pa nagot satt ar det en paradox
att ju storre staten har blivit, ju svagare har kontrollfunktionerna blivit. Det rimmar illa med
en rattsstat.

Dick Erixon
Ordférande i Medborgarrattsrorelsen



Sida |4

Avsnitt 1:
Statsstyrd opinionsbildning innebar diskriminering

Den fria asiktsbildningen lika central som allman rostratt

Den svenska demokratiska ordningen vilar pa tva grundstenar i Regeringsformens forsta
paragraf: allman och lika rostratt samt fri asiktsbildning. Alla medborgare &r jamlika nar det
galler "en person, en rost”. Men hur ar det med den fria asiktsbildningen? Finns samma
regel om lika forutsattningar nar statliga myndigheter bedriver opinionsbildning?

Denna fraga behandlade regeringsradet Gustaf Petrén i skriften ”Om vara rattigheter”
(Rattsfonden 1990), och dar han skrev:

Tanken ar enkel: envar skall i frihet bilda sig en uppfattning om saker
och ting och skall sedan kunna, genom att avge sin rost i de politiska
valen, ge uttryck for denna sin uppfattning. Asiktsbildningen forutsatts
ligga till grund for agerandet som valjare. Ur denna synpunkt kan den
fria asiktsbildningen ses som sjdlva fundamentet fér var demokrati.

| Regeringsformens andra kapitel, som handlar om grundlaggande fri- och rattigheter, anges
de friheter som ingar i asiktsbildningen: informationsfriheten, yttrandefriheten,
motesfriheten, demonstrationsfriheten, féreningsfriheten och religionsfriheten.

Nar det i Regeringsformen blir frdga om att ange forutsattningarna for att inskranka i dessa
grundlaggande friheter (RF 2:12) understryker var grundlag den fria asiktsbildningens
betydelse. Inskrankningar far inte stracka sig sa langt att de blir ett hot mot den fria
asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar. Begransningar far inte ske pa sadant
satt att den fria asiktsbildningen kommer i farozonen.

Vi tar ofta yttrandefriheten for given. Ja, yttrandefriheten framstalls som sa stark att vi
oftare diskuterar inskrankningar i den an hur vi ska skydda denna fér demokratin sa
grundldaggande frihet. Och det forekommer séllan diskussion och analyser om risker som den
fria asiktsbildningen utsatts for i det moderna samhallet.

En sadan risk ar att staten inte upphaver rattigheterna i sig, men genom den starka makt
Oover ekonomin som staten successivt tillskansat sig sedan 1960-talet kan rubba den
jamlikhet som fri asiktsbildning forutsatter. Nar staten forfogar 6ver ungefar halva landets
ekonomi, finns uppenbar risk att statens myndigheter skaffar sig ett ekonomiskt overtag i
opinionsbildningen som ingen kan svara upp emot.

Om den fria asiktsbildningen for demokratin ar lika viktig som rostratten, ar det centralt att
staten och de offentliga myndigheterna inte tillats agera pa ett sadant satt att de slar ut
forutsattningarna for denna asiktsbildning genom otillborlig aktivism.
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Myndighetsaktivism riskerar att undergrava den fria asiktsbildningen

De grundlagsfasta friheterna syftar till att ge alla och envar ratt att yttra sina tankar och
asikter i vilka @mnen som helst, och pa detta satt skapa ett fritt meningsutbyte i det svenska
samhallet. Men hur ser det ut i praktiken? Gustaf Petrén skrev:

Mot bakgrund av den centrala betydelse for hela rattighetssystemet
som tillaggs den fria asiktsbildningen ar det anmarkningsvart att
lagstiftaren gjort sa litet for att klarlagga hur denna fria opinionsbildning
skall i praktiken sakerstallas. /.../

| sjalva verket beror friheten i asiktsbildningen i hog grad av hur
opinionsfriheterna rent faktiskt blir utnyttjade och kan utnyttjas.

Sa lange olika aktorer agerar som enskilda medborgare eller som foretradare for foreningar,

foretag och andra frivilliga sammanslutningar rader jamlika forutsattningar att i 6ppen tavlan
forse medborgarna med de underlag, fakta och vardegrundade argument som kdnnetecknar
en fri meningsbildning och detta inom alla samhallsomraden.

Men vilka blir konsekvenserna nar statliga myndigheter med hjalp av omfattande
skattefinansiering ger sig in i samhallsdebatten for att paverka opinionen i en eller annan
riktning? | hur hog grad kan offentliga myndigheter genom sin verksamhet inverka pa den
fria asiktsbildningen utan att staten — i praktiken — upphéaver denna?

Det uppstar utan tvivel risk for att den fria asiktsbildningen blir mindre fri och mer styrd av
statliga makthavare. Extremfallet finner vi i dagens Ryssland. Bara réster som ar lojala mot
statsledningen tillats komma till tal. Genom olika metoder tvingar staten medierna till
omfattande sjalvcensur.

Ingrepp av det slaget ar inte troliga i Sverige. Men det finns risk att balansen och det som
kan upplevas som fair play rubbas om statliga myndigheter bérjar agera som sjalvstandiga
aktorer i opinionsbildningen och satter in sina omfattande resurser for att paverka och styra
samhallsdebatten.

Att sadan risk finns demonstreras i avsaknaden av tydliga spelregler for statliga myndigheter
nar det galler asiktsbildningen.

Grundlagen om myndigheters stéllning i asiktsbildningen

En intressant fraga ar vad Regeringsformen sdger om myndigheternas stallning i den standigt
fortgaende meningsbildningsprocessen i den svenska demokratin. Vilka regler styr deras
agerande?

Den offentliga makten i form av myndigheter hari 1 kap 2 § i Regeringsformen underkastats
vissa generellt utformade normer som skall tjdna till vagledning for deras handlande. Dar
sags exempelvis att det allmanna skall verka for att demokratiska idéer blir vagledande inom
samhallets alla omraden. Har alaggs alltsa de offentliga organen att driva opinionsbildande
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verksamhet, dock i ett amne som omfattar landets konstitutionella grund: det demokratiska
tankesattet.

Nar det galler forvaltningsmyndigheterna aldaggs de i 1 kap 9 § RF att i sin verksamhet iaktta
opartiskhet och saklighet. Gustaf Petrén uttolkade denna paragraf:

Inte minst nar det galler ren information men ocksa i fraga om offentlig
meningsbildning ar kravet pa objektivitet ett viktigt moment. Det ar
saledes formellt grundlagsstridigt om en statlig myndighet dgnar sig at
en starkt tendentios féormedling av fakta.

Detta grundlagsfasta objektivitetskrav géller att iaktta for alla myndigheter och ar en
bestammelse de inte kan frita sig ifran, aven om de ocksa har en lydnadsplikt i férhallande
till regeringen.

Stora allmanna satsningar gors for att stodja en fri asiktsbildning. Staten avsatter arligen
betydande belopp for att sakerstélla opinionsbildning i demokratisk anda, bland annat i form
av partistdd, presstod och till en rad andra verksamheter, exempelvis for folkbildning i
studieforbund. Gemensamt for dessa ar att staten haller sig asiktsmassigt neutral. Den tar
inte stallning i forhallande till de budskap som sprids.

Av liknande slag ar den statliga medverkan vid informationsspridning i samband med
radgivande folkomrostningar. Statsmedel anvisas da till de olika meningsriktningarna som
star emot varandra i den aktuella folkomrostningen, for spridande av information till
medborgarna i saken som ska avgéras. Genom likabehandling bibehaller staten sin
neutralitet och opartiskhet i enlighet med grundlagens krav.

Statsstyrd asiktsbildning diskriminerar

Vid sidan om de ovan namnda inslagen av asiktsbildning dar staten férhaller sig neutral,
forekommer andra informationsinsatser som tvartom har till syfte att paverka medborgarna
i en bestamd riktning.

Nar stat och kommun pa detta satt ingriper i meningsbildningen ar skalet vanligen att det
foreligger ett starkt allmant intresse av att framja utvecklingen av en viss grundton i
samhallsopinionen. Det kan vara kampanjer mot vald, mot anvandning av droger eller for
mer miljovanligt beteende. Syftet ar som sagt att styra asiktsbildningen i en viss riktning.
Initiativet kan komma fran regering eller riksdag, som via statsbudgeten avsatter medel for
ensidigt inriktade kampanjer for att forma medborgarna att handla pa ett visst satt. Om
detta skrev Gustaf Petrén:

Sporsmalet instéller sig harvid naturligen huruvida en av ett
majoritetsbeslut i riksdagen styrd kampanj ar forenlig med féreskriften
om att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning. Det ar latt
att teckna allehanda scenarion dar en riksdagsmajoritet beslutar att
bruka statens medel for att i en viss fraga soka overtyga en majoritet av
rikets invanare, som har motsatt uppfattning i férhallande till
riksdagsmajoriteten, om det felaktiga i deras standpunkt.
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Det ar har fragan kan vackas om en férmyndarmentalitet i svenskt offentligt liv. Om den
enskilde inte forstar sitt eget basta, motiverar det krav pa att offentliga myndigheter, som
anses veta battre, dvertalar en motstravig majoritet sa att de kommer till insikt om det
felaktiga i deras ursprungliga uppfattning.

Men denna syn ar inte forenlig med fri asiktsbildning. Myndigheter har ingen gentemot
medborgarna éverordnad roll. Tvartom ska myndigheterna tjana medborgarna.

Nar staten och myndigheter anda intar standpunkter som inte ar neutrala och opartiska,
betyder det att den meningsriktning som kan stodja sig pa statliga medel far ett 6vertag i
forhallande till den riktning som utan sadant stod foresprakar en annan l6sning av en aktuell
fraga. Gustaf Petrén drog slutsatsen:

Hér ar av vikt att observera den snedvridning som ofta uppkommer nar
staten anvisar medel for spridande av en viss asikt. Det finns da en
uppenbar risk for diskriminering. De meningsriktningar som inte far
nagot statligt stod kommer givetvis i ett samre lage an den
statsunderstodda riktningen.

| 2 kap 15 och 16 §§ i Regeringsformen finns regler som férbjuder
diskriminering genom lagstiftning. Det man har tanker pa ar i framsta
rummet lagstiftning som verkar inskrankande pa nagot satt. Betraffande
den bidragsgivning vi nu behandlar galler det den diskriminering som
indirekt foljer av att vissa meningsriktningar far ett effektivt ekonomiskt
stdd medan andra meningsriktningar lamnas att klara sig sjalva.

Det ar sjalvfallet allvarligt att staten riskerar att bidra till diskriminering. Darfor ar det
angelaget att problemstallningen narmare kan analyseras utifran grundlagens krav pa fri
asiktsbildning.

Pa det kommunala omradet ar laget nagot battre nar det galler mojligheter for medborgare
att fa tvivelaktiga kommunala beslut om att stalla skattemedel till forfogande for viss
asiktsbildning. Har finns namligen mojlighet att kommunbesvarsvagen fa kommunala
bidragsbeslut som kranker den kommunala likstalligheten upphavda i domstol.

Pa nationell niva ar medborgarna hanvisade till namnda 9 § i forsta kapitlet i
Regeringsformen som av myndigheter kraver saklighet och opartiskhet. En starkt partisk
information fran en myndighets sida ar inte forenligt med denna grundlagsregel. Gustaf
Petrén skrev:

Det ar viktigt att den statliga informationsverksamheten standigt
granskas fran denna utgangspunkt. Om statsmedel anvands enligt
budgetbeslut for att allmant informera befolkningen pa en viss punkt, ar
det av hansyn till de demokratiska spelreglerna av vasentlig betydelse
att informationen blir sa allsidig som majligt, och inte bestams
exempelvis av personliga varderingar hos de tjansteman som har fatt
uppdraget att ombesdrja informationens spridande.
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En konflikt uppstar latt for den som har att i tjansten ge en saklig och
opartisk information, om han ar starkt évertygad om riktigheten av den
egna uppfattningen i fragan.

Med tanke pa att riskerna ar sa uppenbara att statliga foretradare avviker fran grundlagens
krav pa opartiskhet och saklighet, och konsekvenserna i form av diskriminering ar sa
allvarliga, samtidigt som majligheterna ar begransade att fa dvertradelser prévade i domstol,
ar det ytterst angeldget att vi i den allmdnna debatten kritiskt granskar myndigheternas
framfart.

Vi behdver en mer genomtrangande diskussion av myndigheternas opinionsbildning. Hittills
har den statliga medverkan i opinionsbildningen inte uppmarksammats tillrackligt. Ar
asiktsbildningen verkligen fri i grundlagens mening, nar staten ingriper med sina maktiga
resurser pa ena sidan i en tvistig fraga?

Gustaf Petrén summerade:

Det finns inte mycket annat att gora an att falla tillbaka pa grundlagens
krav pa saklighet och opartiskhet i 1 kap 9 § RF. Urholkar man dessa krav
i praxis och gor vagen fri for myndigheternas godtycke nar det géller
deras medverkan i den offentliga debatten, ar gardet upprivet.
Grundlagsreglerna till skydd for den fria asiktsbildningen blir da tomma
ord.

De juridiska mojligheterna for medborgarna att ifragasatta lagligheten i statliga
myndigheters beslut, pa samma satt som kommunbesvaret, bor inforas sa att granskningen
av myndighetsutdvningen skarps. Mer om detta nedan.

Omfattningen pa statlig opinionsbildning

Det ar svart att mer exakt kartlagga hur mycket olika statliga myndigheter faktiskt lagger ut
pa opinionsbildning. | vintras presenterade Forvaltningskommittén ett delbetdnkande med
titeln "Opinionsbildande verksamhet och sma myndigheter” (SOU 2007:107). Dar diskuteras
myndigheternas informationsverksamhet och sarskilt den del som ar opinionsbildande.

Utredningen medger att “om myndigheter inom ramen for sitt informationsuppdrag driver
opinionsbildningen for langt kan det uppfattas som att myndigheten politiserar sitt
uppdrag”. Det konstateras att “vad som ar fakta och vad som &r asikter ar diskutabelt” och
att underliggande varderingar darmed av myndigheter kan presentera som skenbart objektiv
information.

Denna opinionsbildning kan medfora att myndigheter “inte enbart betraktas som instrument
for att genomfora en politisk vilja” utan som en politisk aktor i sig sjalv.

Utredningen kommer fram till slutsatsen att myndigheter far bedriva opinionsbildande
verksamhet, men att den, som all annan verksamhet inom myndigheten, maste “bedrivas
med iakttagande av saklighet och opartiskhet”.
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Fran Medborgarrattsrorelsen finner vi skal att ifrdgasatta att statliga myndigheter haller sig
inom ramen for framfor allt “opartiskhet”. Myndigheter har ett egenintresse i den
verksamhet de dr satta att utféra. Man har kunskaper och erfarenhet inom ett avgransat
omrade, expertkunskaper som gar att exploatera gentemot den mediala och politiska arenan
i ett eller annat syfte.

| ndmnda utredning forsdker man uppskatta hur stora belopp som statliga myndigheter
lagger ut pa opinionsbildning. Man citerar olika kallor och har sjalva efterhort hos
myndigheterna om vilka belopp de anser sig spendera pa opinionsbildning. Siffrorna pendlar
mellan 300 miljoner kronor och 2 miljarder kronor per ar i opinionsbildning, alltsa till annat
an informationsbroschyrer om hur blanketter ska fyllas i mm.

Det ar ansenliga summor som foéreningsliv och enskilda medborgare inte kan méata sig mot.
Bara de allra storsta partierna och intresseorganisationerna kommer ens i ndrheten av de
resurser som staten sjalv anvander for att paverka samhallsopinoinen.

Man skulle kunna sdga att Sverige ar pa vag att bli ett samhalle som drivs framat av en statlig
byrakrati snarare an béars upp av medborgarengagemang och folklig asiktsbildning.

Statens aktorer bestimmer vad som ska debatteras genom att pumpa in stora summor av
skattebetalarnas pengar i opinionsbildningen. Detta ar inte forenligt med demokrati och
folkvalde, utan snarare byrakratvalde.

Skatteverkets opinionsbildning gar dver gransen

Nar myndigheters inverkan pa svensk samhallsdebatt diskuteras, anvands ofta Skatteverket
som exempel. Ingen myndighet har gatt langre i val av uppseendevackande metoder,
exempelvis genom bioreklam riktad till unga, eller nar det galler val av kontroversiella
budskap.

Myndigheter som anvander skatteresurser for att informera om tobakens skadeverkningar
eller forsoker forebygga ungdomsvald med budskap om att man ska bry sig om varandra
istallet for att sla, utgodr sjalva budskapet ett sorts alibi for att konsumera skattepengar: vem
kan vara emot att informera om medicinska risker med tobak? Vem vill att ungdomar ska sla
ihjal varandra?

Men Skatteverket har dgnat sig at en annan sorts opinionsbildning. Man har propagerat for
nyttan med hoga skatter. Det &r en direkt partipolitiskt skiljande fraga, som dessutom utgor
en vattendelare mellan hoger och vanster pa den politiska skalan. Skatteverket har tagit
stallning i vardeladdade, kontroversiella och partiskiljande asikter, och agerar darmed aktivt
mot andra samhallsuppfattningar. Narmare ren partipolitik an sa har, ar det svart att
komma.

Nar en myndighet pa detta satt blir en part och aktor i samhallsdiskussionen har man vida
overskridit de krav pa opartiskhet och saklighet som grundlagen stéller.

Det var ar 2002 som Skatteverket inledde en kampanj for att forandra ungdomars attityd till
skatter. Bakgrunden var att man i undersokningar av medborgarnas instéallning till skatter
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fann att ungdomar hade en mer negativ attityd till hoga skatter én 6vriga aldersgrupper.
Enligt ovan namnda utredningsbetdankande sag Skatteverket ”en risk med att denna attityd
skulle kunna halla i sig dven nar ungdomarna kom upp i forvarvsarbetande alder, vilket skulle
kunna hota skattemoralen pa sikt”. Utredningsbetdankandet fortsatter:

Mot denna bakgrund beslot Skatteverket att starta en
informationskampanj for att paverka ungdomars attityd till
skattesystemet. Den mest uppmadrksammade delen av kampanjen, som
strackte sig 6ver flera ar, var en film som distribuerades till
gymnasieskolorna samt visades i TV och pa biografer.

Det blev en omfattande debatt om Skatteverkets kampanj, dar kritiken gick ut pa att
Skatteverket tog stallning for hoga skatter genom att havda att en mangd
samhallsfunktioner inte skulle fungera om de inte utfordes och finansierades offentligt.
Detta ar en ideologisk debatt och inte fakta. Sjalvfallet kan de flesta insatser i ett
valfardssamhalle utféras och finansieras pa andra satt an via skattemedel.

Sarskilt uppenbart blev det i Skatteverkets bioreklam: dar hdvdades att graset pa
fotbollsplanerna inte kommer att bli klippta om inte skatterna ar hoga. Foreningsliv och
grannsamverkan ar uppenbarligen inte nagot som Skatteverket raknar med eller litar till.

Kritiker, som riksdagsledamoten Anna Kinberg (m) menade att “opinionsbildning i ett fritt
land sker genom medborgare, medier och partier. Stat och myndigheter dr understallda
deras vilja. Att stat och myndigheter talar om for partier, medier och medborgare vad vi ska
tycka och tanka hor daremot diktaturer till.” (SOU 2007:107, s 34)

| riksdagsdebatt framférde Tobias Krantz (fp) kritik med utgangspunkt i ansvarsférdelningen i
en demokratisk stat: ”Av vem ska man utkrdva ansvar nar myndigheter dgnar sig at att leka
politiker?” (dito, s 35)

Statliga myndigheter dgnar sig ocksa at lobbying

Det senaste aret har Skatteverket anyo genomfort en kampanj, nu mot sa kallade
“rantesnurror”, det vill sdga ranteavdrag i foretag. Men denna gang riktar sig budskapet till
regeringens och riksdagens ledamoter, 6ver huvudet pa medborgarna. Detta dr en metodik
som brukar kallas lobbying. Det ar nar maktiga intressen riktar sig till beslutfattare, antingen
direkt och utan insyn eller/och via patryckningar genom mediekampanjer.

Demokratiutredningen (SOU 2000:1) tog upp fragan om forvaltningarnas roll i demokratin
och varnade for risken “att man underskattar vardet av att ha en forvaltning som dven
bjuder politikerna motstand i kraft av sin erfarenhet, kunskap och sjalvstandighet.” Man kom
till slutsatsen:

"Med oro ser vi dock hur verk och myndigheter allt oftare upptrader
som opinionsbildare utifran ett snavt verksamhetsintresse. Vi finner det
stotande och anser att det dr en misshushallning med skattemedel. Det
rojer en allvarlig missuppfattning av vari deras medborgaruppdrag
bestar. Det urgroper tilltron till deras opartiskhet, som vi utvecklat i
lobbyingskapitlet.” (s 95)
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Skatteverkets agerande nar det galler foretags ranteavdrag har inneburit att man via
medierna 6verdrivit innebdrden av avdraget. Man malade i vintras upp en bild om att hela
bolagsbeskattningen blir “frivillig” om inte mojligheten att gora detta ranteavdrag
avskaffades. Det skulle innebédra en forlorad skatteintdkt pa éver 100 miljarder kronor for
staten varje ar.

Vissa riksdagsledamoter nappade pa Skatteverkets uppseendevackande hotbild och stéllde
fragor under varen 2008 till finansministern om han avsag att agera. Och finansministern
lovade snabbt att regeringen ska se 6ver skattelagstiftningen. Men nu nar politikerna borjat
visa intresse for fragan under varen 2008 hade Skatteverket tonat ner betydelsen av
ranteavdraget. Nu sades det handla om 60 miljarder kronor. Men det handlade fortfarande
om ett sa stort belopp att finansministern med nédvandighet hade anledning att agera.

Skatteverket har fortsatt sina mediala utspel om vilka allvarliga konsekvenser réanteavdraget
har for statsfinanserna. Skatteverket har drivit pa och dramatiserat fragan pa ett satt som
inte kan vara nagot annat an en medveten och planerad lobbykampan;.

| somras lade Skatteverket fram sitt forslag om hur ranteavdragen skulle begrdnsas. Men nu
hdvdade Skatteverket att de speciella ranteavdrag det handlar om endast har en skatteeffekt
pa 6-7 miljarder kronor. Fragan ar dnnu inte avgjord eftersom kritiken mot Skatteverkets
forslag ar hard.

Myndigheten har ett ensidigt och snavt fiskalt intresse, just det som Demokratiutredningen
varnade for.

Skatteverket har inte till uppgift att skapa ett gott foretagarklimat och bryr sig darfér inte om
aspekter av detta slag. Regelforenklingar tillhér en av de viktigaste aspekterna for att Sverige
ska kunna fa fler och vaxande foretag. Men Skatteverket agerar i motsatt rikting: man vill
skapa fler och krangligare regler. Ranteavdrag ska bara fa ske for vissa verksamheter och inte
for andra.

Den allvarliga demokratiska fragan i exemplet med ranteavdragen ar, vem foretrader
medborgarna nar den aktuella myndigheten med stor kraft och kunskap bedriver lobbying
mot politikerna for att just deras perspektiv ska bli avgérande?

Skatteverket anvander skattemedel for att via lobbying paverka makthavarna oéver
medborgarna och féretagens huvuden. De senare har ingen chans att svara upp mot
Skatteverket, som kan satta mangder med statsanstallda som pa heltid kan forsvara
Skatteverkets egenintresse.

Olika remissinstanser anser att de aktuella ranteavdragen ar viktiga for att kunna utveckla ny
verksamhet, skapa jobb och bidra med tillvaxt.

Har finns alltsa andra aspekter pa Sveriges ekonomi och skatter &n den rent fiskala som
Skatteverket foretrader.

Det finns olika politiska aspekter att vdga mot varandra. Enligt grundlagen &r det
medborgarna och de av medborgarna fortroendevalda som ska gora dessa avvagningar. Det
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ar inte i 6verensstammelse med grundlagen att en statlig myndighet som Skatteverket
asidosatter eller “kortsluter” denna demokratiska process for att partiskt och med all kraft
agera for den egna myndighetens intresse.

Det maste finnas en tydlig ragang mellan forvaltning och partipolitik. Grundlagen kraver att
myndigheter ar opartiska. Sa ar inte fallet i dag. Det ar ett allvarligt hot mot demokratin.

| det avslutande kapitlet foreslas en rad atgarder for att komma tillrdtta med det hot mot
demokratin och den diskriminering som Skatteverkets agerande ar exempel pa.

_--0--_

Avsnitt 2:
Rattssakerheten hotas nar Skatteverket agerar bade polis
och domstol vid taxeringsrevision

Vid sidan om opinionsbildning och lobbying utgor Skatteverket ocksa ett angelaget fall nar
det géller rattssakerheten i myndighetsutévning. Den réda traden ar ocksa har fragan om
opartiskhet. Den ska enligt grundlagen gélla i saval aktiviteter utat som i arbetet inom
myndigheterna.

| takt med det stigande skattetrycket har behovet av skattekontroll 6kat. Och i detta arbete
finns uppenbara risker for att rattssakerheten asidosatts.

Ar 1955 infordes taxeringsrevision istillet for den tidigare bokférningsgranskningen. Staten
skulle nu inte bara kontrollera bokféringen utan dven undersdka annat material for att
uppna effektiv kontroll. | avhandlingen ”“Taxeringsrevision ur ett rattssakerhetsperspektiv”
(Jure) skriver Mats Hoglund:

Redan har finner man en viss osdakerhet om vad som kan betraktas som
tvangsatgarder och vad som kan betecknas som taxeringsrevision i
samverkan med den skattskyldige. (s 123)

Skatteverket fick ndgra ar senare, 1960, dnnu storre befogenheter i att avgora var och nar
taxeringsrevisioner skulle dga rum. Politikernas bredvillighet att ge Skatteverket 6kade
befogenheter ska naturligtvis ses i ljuset av det 6kande skattetrycket.

Men eftersom denna vilja att ge storre befogenheter till Skatteverket bygger pa
misstanksamhet mot de skattskyldiga for att de fuskar, kommer den i konflikt med
myndigheternas grundlagsfasta krav pa opartiskhet.

Enpartsforfarandet bygger pa opartiskhet

Utredningen (SOU 1960:36) utsattes for hard kritik fran remissinstanserna. Sveriges
Advokatsamfund ansag att forslaget praglades av ndra nog "fullstandig brist pa forstaelse av
andra intressen an de fiskala”.
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Och detta fiskala intresse — alltsa att fanga upp sa mycket skattemedel som majligt — star i
konflikt med rattssakerheten for de skattskyldiga. Skatteverket blir en motpart som misstror
den skattskyldige.

Men detta star i strid med principen om enpartsforfarande, som bygger pa att den
skattskyldige medverkar i handlaggningen och att Skatteverket utreder och beslutar ensamt
om taxering. Detta till skillnad fran tvapartsprocesser i domstol, dar den skattskyldige inte
behover medverka utan motparten har att bevisa misstankar om brott infér domstolen, som
avgor.

Enpartsforfarandet staller mycket hoga krav pa Skatteverket nar det géller opartiskhet.
Skatteverket ska lika garna sanka skattebelopp som hoja dem. Nagot fiskalt intresse far inte
rada. Mats Hoglund konstaterar att Lagradet godkant enpartsforfarandet, och tillagger:

Lagradet ansag att beslutsmyndigheten sjalvfallet inte borde betraktas
som den enskildes motpart och férordade att det uttryckligen skulle
anges att myndigheten blev den enskildes motpart forst nar
handlingarna i drendet 6verlamnats till domstol. (s 46)

Det har synsattet krdver att medborgarna har obegransat fortroende for att statens
foretradare i myndigheter alltid upptrader oklanderligt. Héglund skriver:

Skatteverkets agerande innebér en svar balansgang eftersom verket
maste beakta den skattskyldiges invandningar samtidigt som man inte
alltid kan utga fran att alla uppgifter ar korrekta. Det ar enligt min
mening inte acceptabelt att Skatteverkets tjansteman staller ledande
fragor enbart i syfte att hoja taxeringen. (s 101)

Sa fort Skatteverket borjar agera likt en dklagare, satter man enpartsforfarandet ur spel.
Fordelen med enpartsforfarandet ar att myndigheten kan stélla fragor som den skattskyldige
ar tvingad att lamna svar pa, med hot om boter, dven om det talar till dennes nackdel.
Sadana fragor behover den skattskyldige inte svara pa under en domstolsprocess. | domstol
ligger hela bevisboérdan pa aklagaren.

Det ar viktigt att dessa rattigheter och skyldigheter halls isar vid skatteutredningar. Genom
att driva enpartsforfarandet for langt, finns en uppenbar risk fér maktmissbruk fran
Skatteverkets sida, inte minst mot bakgrund av den stérre kunskap och erfarenhet som
myndigheten besitter i forhallande till enskilda. Detta kan undergrava den skattskyldiges
rattssakerhet.

Exempel pa hur Skatteverket bryter mot kravet pa opartiskhet

Det spelar ingen roll hur finjusterad lagstiftningen &r om den inte féljs. Och ju hogre kraven
ar pa balanserade och opartiska utldtanden desto storre ar risken att befattningshavarna
inte klarar av att leva upp till dem. For att konkretisera problematiken lyfts har fram nagra
exempel pa hur den for en rattssaker taxering helt avgérande opartiskheten kan sattas ur
spel vid taxeringsrevisioner. Har foljer ett forsta exempel:
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| ett drende riktar JO hard kritik mot en skatterevisor som pastatt sig ha
tillgang till "tillganglig” statistik rérande andra féretag inom branschen
”som visade att det férekom bruttovinster med viss procentsats”. Det
framkom under taxeringsprocessen att det aberopade materialet inte
kunde ses som bruttovinststatistik. JO ansag att skatterevisorn helt borde
ha avhallit sig fran bruttovinstresonemang i drendet. Skatterevisorns
ovillighet at 6ppet redovisa underlaget, trots att den skattskyldige vid ett
flertal tillfallen uttryckligen begart att fa ta del av detta kritiserades av JO
som ocksa havdade att bristerna i handlaggningen lett till onddiga
processkostnader for saval den skattskylige som staten.

Det ar naturligtvis viktigt av rattssakerhetsskal att den skattskyldige i en
kontradiktorisk process har mojlighet att fa ta del av det material som
aberopas av Skatteverket for att kunna bemota det. (JO 1982/83 s 309)

Mats Hogberg ger fler exempel som visar att Skatteverket inte alltid upptrader opartiskt:

| rattsfallet RA 1995 ref 31 ville davarande RSV skdnstaxera ett foretag
med hanvisning till att bruttovinsten avvek fran vad som kunde anses
vara normalt inom branschen och att delagarna inte kunde ldmna en
nojaktig forklaring till detta ... Det finns enligt Regeringsratten normalt
betydande osdkerhetsmoment hos en bruttovinstkalkyl ... Trots att den
skattskyldige i det aktuella fallet hade lamnat mycket allmanna
forklaringar, som dock inte framstod som osannolika, fann
Regeringsratten inte tillrdckliga skal for skonstaxering. (s 106)

Ett tredje fall ror en revisionspromemoria dar Skatteverket mot slutet av sin revision skickat
ut manga och komplicerade fragor till en naringsidkare som har att svara inom tva veckor.
Darmed har naringsidkaren inte fatt mojlighet att lamna tillrackligt uttémmande svar, vilket
strider mot kommunikationskravet i enbartsforfarandet (JO 1985/86 s 352).

| ett fjarde fall har JO reagerat mot en promemoria fran Skattverket som hade fort tanken till
rent straffrattsliga bedémningar eller varit insinuanta. Dessutom hade skatterevisorn
underlatit att redovisa omstandigheter till den skattskyldiges forman. (JO 1978/79 s 281)

Oanmalda revisioner ar att likna vid husrannsakan

Idag kan Skatteverket sjalva besluta om sa kallade dverraskningsrevisioner. Det ar ett stort
ingrepp i den skattskyldiges integritet, och kan liknas vid husrannsakan.

Skatteverkets mojligheter att utfora omfattande taxeringsrevision bor vara stora, men
villkoren for taxeringsrevisioner bor bli mer forutsebara genom att de mer utforligt regleras i
taxeringslagen och i lagen om tvangsatgarder. Av effektivitetsskal bor det inte vara mojligt
att overklaga beslut om taxeringsrevision, men det ar da viktigt att Skatteverket lever upp till
hoga krav pa omddome och opartiskhet. Beslut om taxeringsrevision bor darfor bedomas av
en 6verordnad till den tjansteman som féreslar en sadan.
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Nar det galler beslut om 6verraskningsrevision krdver proportionalitetsprincipen att nagon
annan an Skatteverket sjalvt beslutar om sadan. Det finns inga skal till varfor Skatteverket
ska ha storre befogenheter an polisen. | sin avhandling foreslar Mats Hoglund att
behdrigheten att fatta beslut om dverraskningsrevision tillfaller Iansratten sedan
Skatteverket framfort hemstallan om sadan.

Det ar en rimlig ordning som snarast borde inféras i svensk ratt.
- —- 0 R

Avsnitt 3:
Forslag till forstarkt rattssakerhet

1. Forbud fér myndigheter att bedriva opinionsbildning och lobbying

Den svenska regeringsformens bestammelser om statliga myndigheters opartiskhet och
saklighet (1 kap 9 § RF) och om fri asiktsbildning (1 kap 1 § RF) behover fortydligas for att
forhindra diskriminering. Av formuleringarna i grundlagen bor framga att myndigheter ar
forbjudna att bedriva opinionsbildning och lobbying.

2. Tydligare regler vid skatterevision

Det ar viktigt att lagstiftningen gor klart nar den skattskyldige 6vergar fran att vara granskad
enligt normalt forfarandet, till att anses vara misstankt for brott, samt i vilken utstrackning
den enskildes uppgifter far anvandas, sedan de éverlamnats vid enpartsforfarande. Den
skattskyldiges passivitetsratt och hur information, som tidigare lamnats av denne, far
anvandas maste regleras i lag.

3. Oanmadld taxeringsrevision efter domstolsbeslut
Behorigheten att fatta beslut om dverraskningsrevision bor tillfalla Iansratten sedan
Skatteverket framfort hemstallan darom.

4. Skdéirpt straffansvar vid tjéinstefel
Nuvarande regler for tjanstefel begransar hogst avsevart statliga tjanstemans staffansvar.
Har bor de regler som var i kraft fram till 1975 aterinforas.

5. Inférande av rdttsbesvér

Pa det kommunala omradet finns kommunbesvar som ett rattsmedel att fa kommunala
beslut legalitetsprovade av domstol. For att bota bristen pa mojligheter till
domstolsprovning av férvaltningsbesluts laglighet hos statliga myndigheter som
Skatteverket, vore det enkelt att inratta "rattsbesvar". Detta rattsmedel innebar att
forvaltningsdomstolar kan prova lagligheten i beslut om exempelvis reklamkampanjer som
riskerar att satta grundlagens krav om opartiskhet at sidan.

6. Stdrkt JO-dmbete

Nar straffansvar vid tjanstefel aterstallts enligt punkt 4 ovan, innebar det att ocksa
Justitiecombudsmannen aterfar nagra av de tander som JO hade under de férsta etthundra
aren av ambetets verksamhet. Under 1800-talet var det inte ovanligt att JO atalade
statstjansteman for tjanstefel i ett tjugotal fall per ar. Vid fallande dom var paféljderna inte
sallan mycket kdnnbara: en arslon i boter, avsked eller fangelse.
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Slutord

Dessa forslag har till syfte att starka kontrollmakten utifran ett medborgarperspektiv. Det &r
angeldget att myndigheter - som Skatteverket - utsatts for storre granskning an den som
varit aktuell under lang tid.

Erfarenheterna av reducerad kontroll och granskning av statsmakten visar att
rattssakerheten for den enskilde har satts at sidan. En okontrollerad statsférvaltning kan bli
en ohammad statsférvaltning som utgor ett hot mot grundlaggande demokratiska varden, sa
som de stipuleras i grundlagen.
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