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Genomforande av det nya EU-direktivet
om administrativt samarbete i fraga om
beskattning

Till skatteutskottet

Skatteutskottet beslutade den 15 november 2012 att ge konstitutionsutskot-
tet tillfalle att avge yttrande dver proposition 2012/13:4 Genomfdrande av
det nya EU-direktivet om administrativt samarbete i frdga om beskattning.

Konstitutionsutskottet begrdnsar sitt yttrande till att avse frégor inom
utskottets beredningsomrade.
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Utskottets Gvervaganden

Propositionen

Det s.k. handrackningsdirektivet syftar till att genom administrativt samar-
bete forstarka medlemsstaternas mojligheter att fa information om och
beskatta t.ex. oredovisade inkomster. Vilka upplysningar som ska utbytas
— automatiskt, pa begdran och utan foregaende begaran — framgar narmare
av 8-15 8§ den foreslagna lagen om administrativt samarbete inom Euro-
peiska unionen i frdga om beskattning (prop. s. 8 f.). Direktivet antogs vid
Ekofinradets méte den 15 februari 2011 och ska borja tillampas i medlems-
staterna den 1 januari 2013.

Svenska sekretessbestimmelser ska tillimpas pa upplysningar som Skat-
teverket forfogar Gver pa grund av samarbete enligt direktivet. Detta foljer
direkt av bestdmmelserna i 27 kap. 1, 2, 4 och 5 8§ offentlighets- och
sekretesslagen (2009:400), forkortad OSL.

I artikel 23 i direktivet finns bestdmmelser om att medlemsstaterna ska
undersoka och utvérdera hur det administrativa samarbetet enligt direktivet
fungerar samt I&mna upplysningar och utvérderingar till kommissionen.
For Sveriges del kommer Skatteverket i egenskap av behdrig myndighet
att hantera alla &renden om samarbete enligt direktivet. Upplysningar som
lamnats till kommissionen av en medlemsstat samt alla rapporter eller doku-
ment som utarbetats av kommissionen med anvandning av sadana upplys-
ningar far lamnas till 6vriga medlemsstater. De rapporter och dokument
som utarbetats av kommissionen far endast anvandas av medlemsstaterna
for analysiandamal.

Uppgifterna i dessa rapporter och dokument &r i huvudsak av statistiskt
slag. Uppgifter om enskilda personer torde normalt inte férekomma i de
av medlemsstaterna upprattade upplysningarna eller de av kommissionen
utarbetade rapporterna och dokumenten.

| artikel 23.6 foreskrivs att de upplysningar som medlemsstaterna ska
lamna till kommissionen for utvardering ska omfattas av samma sekretess
som liknande upplysningar ges enligt nationell lagstiftning. De rapporter
och dokument som utarbetas av kommissionen pa grundval av upplysning-
arna far inte offentliggoras eller goras tillgangliga for ndgon annan person
eller ndgot annat organ utan kommissionens uttryckliga samtycke.

| propositionen foreslas att nar det galler upplysningar som ursprungli-
gen harror fran andra medlemsstater ska sekretess galla om det kan antas
att myndighetens (Skatteverkets) mojlighet att utvérdera samarbetet motver-
kas om uppgiften rojs. Bestammelsen har saledes ett rakt skaderekvisit.
Vid raka skaderekvisit ar utgangspunkten att sekretess bara géller om det
kan antas att en viss skada uppstdr om uppgiften lamnas ut. Vidare har
bestdmmelsen sin motsvarighet i andra bestdmmelser i 17 kap. OSL med
rubriken Sekretess till skydd frdmst for myndigheters verksamhet for inspek-
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tion, kontroll eller annan tillsyn. Enligt dessa bestdmmelser har tystnads-
plikten inte foretrdde framfor den ratt att meddela och offentliggéra
uppgifter som foljer av tryckfrihetsférordningen och yttrandefrihetsgrundla-
gen. Regeringen anser att det saknas skal till en avvikande ordning i det
nu aktuella arendet. For uppgifter som férekommer i kommissionens rap-
porter och andra dokument foreslas att sekretess ska galla om inte kommis-
sionen har lamnat sitt samtycke till att dessa uppgifter rojs. Den foreslagna
bestammelsen medger alltsd inte ndgon skadebeddmning (absolut sekre-
tess). Tystnadsplikten foreslas, efter en jamforelse med en likartad bestam-
melse i OSL, ha foretrade framfor meddelarfriheten.

Av propositionen framgar sammanfattningsvis foljande. Som svar pa fra-
gan om nu géllande svensk sekretessreglering ar tillracklig i forhallande
till direktivets krav pa sekretess anfor regeringen att liknande svenska upp-
lysningar normalt inte omfattas av sekretess. Man skulle déarfér kunna
argumentera for att uppgifterna inte skulle behdva omfattas av nagot sekre-
tesskydd. En tolkning som innebar att de nu aktuella uppgifterna fran
medlemsstaterna i obearbetad form inte alls behéver skyddas medan upp-
gifterna i bearbetad form ska omfattas av absolut sekretess om inte sam-
tycke lamnas av kommissionen kan dock enligt regeringen knappast anses
forenligt med direktivets syfte. Det foreslas darfor att bade upplysningarna
och rapporterna ska omfattas av sekretess.

I propositionen anfor regeringen ndr det géller behovet av en reglering
skyldigheten att genomfora direktivet. Denna skyldighet medfor en grund
att infora sekretesshestammelsen med hansyn till skyddet for rikets forhal-
lande till annan stat eller mellanfolklig organisation. Vidare anfor reger-
ingen att foljden av att inte inféra en sekretessbestimmelse kan bli att
svenska myndigheters mdjlighet att bedriva effektivt kontroll- och tillsyns-
arbete forsvaras. Foremdlet for sekretessen ar uppgifter i sddana upplys-
ningar som andra medlemsstater l&mnat till kommissionen och uppgifter i
sadana rapporter eller andra dokument som utarbetats av kommissionen
med anledning av upplysningarna fran medlemsstaterna. Bestammelsens
tillampningsomrade begréansas till sddan verksamhet som avses i direktivet.

Nar det galler upplysningar frdn andra medlemsstater bor, som namnts
ovan, sekretess enligt regeringen inte gélla i samtliga fall som kommissio-
nen oéverlamnar upplysningar frdn andra medlemsstater. Regeringen fore-
slar ett rakt skaderekvisit av innebdrden att sekretess ska galla om det kan
antas att myndighetens (Skatteverkets) méjlighet att utvdrdera samarbetet
motverkas om uppgiften rojs. Vid beddmningen av om skaderekvisitet ar
uppfyllt bor bl.a. kunna végas in vilken effekt ett offentliggérande av upp-
giften skulle kunna antas fa pa det framtida informationsutbytet. | det
sammanhanget bor man enligt regeringen beakta vilket sekretesskydd upp-
gifterna har hos den stat som har lamnat dem.

Néar det géller rapporter fran kommissionen fordras en sekretesshestam-
melse som tar hansyn till kommissionens vilja i fraga om offentlighet. Ett
sadant forfarande utgor ett undantag fran huvudregeln vid tillampningen av
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OSL, dvs. att den som lamnat uppgiften inte har ndgot inflytande Gver
resultatet av en myndighets sjalvstandiga sekretessprévning. Det finns
undantag frdn denna huvudregel, och regeringen foreslar ett sadant har.
Sekretess kommer darfor att foreligga for de aktuella uppgifterna om inte
kommissionen har samtyckt till att uppgifterna rojs. Utan ett sddant sam-
tycke kommer séledes absolut sekretess att galla for uppgifterna.

Enligt forslaget placeras sekretessbestammelsen i 17 kap. OSL och sek-
retessen ska galla i 40 ar.

Lagradet har ifrdgasatt behovet av att sekretessreglera uppgifter i sidana
upplysningar som andra medlemsstater har lamnat till kommissionen. Det
torde dock, enligt Lagradet, vara ofrankomligt att ett utlamnande fran Sve-
rige av en analysrapport utan att kommissionen samtyckt till det skulle
orsaka betydande storningar i forhallande till EU-samarbetet, och det kan
da havdas att ett sadant forfarande skulle stéra Sveriges mellanfolkliga for-
bindelser. En sekretesshestimmelse som tar sikte pad rapporterna m.m.
torde darfor enligt Lagradet vara ofrdnkomlig. Mot bakgrund av grunden
for en sddan bestammelse bor den placeras i 15 kap. OSL om sekretess till
skydd for rikets sdkerhet eller dess forhallande till andra stater eller mellan-
folkliga organisationer. Lagradet ifragasatter som namnts behovet av sekre-
tessreglering av uppgifter i sddana upplysningar som andra medlemsstater
lamnat, men, sager Lagradet, om den anses nddvandig bor aven den, efter-
som den vad galler motivet for sekretess ar sa starkt kopplad till den
andra delen av bestdmmelsen om kommissionens rapporter, placeras i 15
kap.

Lagradet forordar att frgan blir foremél for fortsatta dvervaganden.

I propositionen har regeringen som svar pa att Lagradet ifragasatt beho-
vet anfort att den anser att det foreligger en skyldighet enligt direktivet att
kunna skydda &ven upplysningar som lamnats av andra medlemsstater
samt att avsaknaden av sekretessreglering skulle kunna fa negativa effekter
for svenska myndigheters tillsyns- och kontrollarbete. Det &r saledes,
enligt regeringen, nddvandigt att inféra en ny bestdmmelse i OSL till
skydd for aktuella uppgifter.

Nar det géller bestdmmelsens placering hanvisar regeringen till att grun-
den for sekretessen dels ar hansyn till rikets forhallande till andra stater
(15 kap.), dels skyddet for myndighets verksamhet for inspektion, kontroll
eller annan tillsyn (17 kap.). Regeringen pekar pa att det i 17 kap. finns
bestammelser som tar sikte pa bada grunderna och att rubriken numera
lyder Sekretess till skydd framst for myndigheters verksamhet, inspektion,
kontroll och annan tillsyn. Regeringen anser darfér att en placering i 17
kap. ar mer forenlig med lagens systematik an om den placeras i 15 kap.
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Utskottets stallningstagande

Utskottet konstaterar att de foreslagna andringarna i OSL foranleds av ett
EU-direktiv. Det foreligger sdlunda en skyldighet for Sverige att anpassa
de nationella bestimmelserna till direktivet nar genomforandetiden gétt ut.

Enligt utskottets mening ar det olyckligt att direktivet har fatt den utform-
ningen att absolut sekretess kommer att gélla fér kommissionens rapporter
och dokument om inte kommissionen ger sitt uttryckliga samtycke till att
de offentliggors. Det innebar att de svenska myndigheterna inte far nagot
utrymme for att gora en sjalvstandig sekretessprévning.

| propositionen foreslas vidare att tystnadsplikten ska ha foretrade fram-
for meddelarfrineten nér det galler kommissionens rapporter och doku-
ment. Som grundprincip bor galla att stor aterhallsamhet alltid bor iakttas
vid prévningen av om undantag fran meddelarfriheten ska goras i ett sar-
skilt fall.

Inskrankningar i meddelarfriheten bor saledes foregas av noggranna Gver-
vaganden. Nagra sadana Gvervaganden gors inte i propositionen. Mot den
bakgrunden anser utskottet att skatteutskottet ska avstyrka lagforslaget om
inskrankning i meddelarfriheten.

Vikten av att uppmarksamma den langtgaende svenska meddelarfriheten
under férhandlingsarbetet kan enligt utskottet inte nog understrykas. Utskot-
tet utgar ocksa fran att det i kommande lagstiftningsarenden lamnas nog-
granna Overvdaganden om en inskrankning av meddelarfriheten foreslas.
Detsamma galler sekretessbestdmmelsernas utformning.

Utskottet kan konstatera att detta inte &r det enda exemplet pa langtga-
ende sekretesshestdimmelser — och inte heller inskrankningar i meddelarfri-
heten — som utgor ett resultat av olika EU-rattsakter. Utskottet avser att
initiera en systematisk Gversyn av vilka inskrénkningar av detta slag som
pa senare ar genomforts och pé vilka grunder.

| 6vrigt har utskottet inte négot att anfora vad galler forslaget utifrdn de
utgangspunkter konstitutionsutskottet har att beakta.

Stockholm den 22 november 2012

P& konstitutionsutskottets vagnar

Peter Eriksson

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Peter Eriksson (MP), Per Bill
(M), Bjérn von Sydow (S), Andreas Norlén (M), Helene Petersson i
Stockaryd (S), Lars Elinderson (M), Billy Gustafsson (S), Phia Andersson
(S), Hans Hoff (S), Per-Ingvar Johnsson (C), Kajsa Lunderquist (M), Tuve
Skénberg (KD), Jonas Akerlund (SD), Mia Sydow Mélleby (V), Ann-Britt
Asebol (M), Lena Sommestad (S) och Mathias Sundin (FP).
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Avvikande mening

Avvikande mening (M, FP, C, KD)

Per Bill (M), Andreas Norlén (M), Lars Elinderson (M), Per-Ingvar Johns-
son (C), Kajsa Lunderquist (M), Tuve Skanberg (KD), Ann-Britt Asebol
(M) och Mathias Sundin (FP) anfor:

Vi konstaterar att de foreslagna &ndringarna i OSL foranleds av ett EU-
direktiv. Det foreligger sdlunda en skyldighet for Sverige att anpassa de
nationella bestammelserna till direktivet nar genomférandetiden gatt ut. De
foreslagna sekretesshestammelserna far anses vara utformade pé ett sddant
satt att direktivet genomfors i svensk lagstiftning.

Liksom utskottet vill vi emellertid framhalla att det ar olyckligt att direk-
tivet fatt den utformningen att absolut sekretess kommer att galla for
kommissionens rapporter och dokument om inte kommissionen — med stdd
av bestdammelserna i EU:s dppenhetsforordning — ger sitt uttryckliga sam-
tycke till att de offentliggdrs. Det innebér att de svenska myndigheterna
inte fir nagot utrymme for att gora en sjilvstiandig sekretessprovning. Vik-
ten av att under férhandlingsarbetet efterstrava val avvagda sekretessbestdam-
melser bor darfor framhallas.

Vidare noterar vi att tystnadsplikten foreslas fa foretrade framfor medde-
larfrineten nar det galler innehallet i kommissionens rapporter och doku-
ment. Inskrankningar i meddelarfriheten bor enligt var uppfattning foregas
av noggranna overvaganden. Artikel 23.6 andra stycket i direktivet lyder
pa foljande satt: ”De rapporter och dokument som utarbetats av kommis-
sionen och som avses i denna punkt far endast anvandas av medlemssta-
terna for analysandamal men far inte offentliggéras eller goras
tillgangliga for nagon annan person eller ndgot annat organ utan kommis-
sionens uttryckliga samtycke™. En central fraga for hur man i detta fall ska
se pa relationen mellan tystnadsplikt och meddelarfrihet blir hur man ska
tolka direktivets ordalydelse. Det framstar inte som orimligt att tolka tex-
ten sa att medlemsstaterna har en skyldighet att aktivt forhindra att uppgif-
terna i fraga kommer utomstaende personer till del, om inte kommissionen
samtyckt till tillgangliggdrandet. Mot bakgrund av detta forefaller den
mest néraliggande slutsatsen vara att tystnadsplikten bor ges foretrédde fram-
for meddelarfrineten. Det framstar som mindre naraliggande att dra slutsat-
sen att det ar tillrackligt att inféra ett forbud mot tillgdngliggérande av
uppgifterna och samtidigt géra vissa former av tillgangliggorande fritt fran
sanktioner. Det forefaller darmed finnas fog for regeringens forslag. Dess-
utom har varken Lagradet eller remissinstanserna haft ndgon annan uppfatt-
ning &n regeringen i detta avseende. Att kombinera absolut sekretess med
inskrankt meddelarfrihet &r ocksa vl forenligt med den svenska offentlig-
hets- och sekretesslagstiftningens systematik.
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Vidare: om inskrénkningen i meddelarfriheten inte genomférs kan man
inte heller bortse frdn risken att kommissionen drar slutsatsen att avsett
uppgiftslamnande inte kan ske till Sverige eftersom den &syftade sekretes-
sen inte sékerstélls. Det skulle kunna &ventyra effektiviteten i systemet.
Det nya handrackningsdirektivet ar en central del i arbetet mot skatteundan-
draganden. Till skillnad fran liknande avtal pd omréadet har detta direktiv
inte OECD:s internationellt vedertagna standard for informationsutbyte
(utbyte pa begaran i enskilda fall) som tak for utbytet. Snarare utgor
denna standard ett minimum som man bygger vidare pa genom att automa-
tiskt informationsutbyte (systematiskt utbyte av uppgifter utan foregaende
begéran) successivt infors. Aven inférandet av gemensamma it-plattformar
och standardiserade blanketter m.m. medfor en utveckling av informations-
utbytet pa skatteomradet, ndgot som pa sikt kommer att kunna lanseras
utanfor EU och forbéttra det globala informationsutbytet. Sverige har varit
drivande i detta arbete.

Vi kan, liksom utskottet, konstatera att detta inte &r det enda exemplet
pa langtgdende sekretessbestammelser — och inte heller inskrankningar i
meddelarfrineten — som utgor ett resultat av olika EU-réttsakter. Vi stoder
utskottets avsikt att initiera en systematisk dversyn av vilka inskrankningar
av detta slag som pa senare ar genomforts och pa vilka grunder.

Vi anser att utskottet i detta fall borde ha godtagit forslagen till &nd-
ringar i offentlighets- och sekretesslagen, men vill framhalla att det &r
angelaget att samradet med riksdagen forbattras i fragor som rér meddelar-
frineten, nar EU-rattsakter forhandlas. Vi utgér dven fran att det i kom-
mande lagstiftningsdrenden Idmnas noggranna &vervdganden om en
inskrankning av meddelarfriheten foreslds. Detsamma géller sekretessbe-
stammelsernas utformning.

Tryck: Elanders, Vllingby 2012
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