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Abstract

This thesis examines the internal rules that govern the decision making of the Danish Tax

Authority (In Danish: SKAT).

These rules are either adopted by the Danish Tax Authority as written rules or inferred from a

pattern of decisions made by the Tribunal of Taxation (In Danish: Landsskatteretten).

Firstly this thesis examines (i) how the relationship between the Department of Taxation (In
Danish: Skatteministeriets departementet) and the Danish Tax Authority - two of the
authorities which comprise the Ministry of Taxation (In Danish: Skatteministeriet) - affect the
creation of internal rules and (ii) how the Danish Tax Authority on its own affects the creation
of internal rules. Thereafter, it is examined how the decisions from the Tribunal of Taxation

affect the creation of the internal rules.

Secondly, it is examined if there is case law supporting a citizen can rely on an internal rule to
make a claim for a specific tax position and, if this is the case, whether internal rules bind
Danish Tax Authority and/or the Tribunal of Taxation to certain decisions in favor of the
citizens from a standpoint of equal treatment (In Danish: lighedsgrundsaetningen) and legally

protected expectations (In Danish: retsbeskyttede forventninger).

Lastly it is examined whether, on basis of case law, if there are any limitations to the claims of
the citizens for a beneficial tax position from a standpoint of legality (In Danish:

Legalitetsprincippet) or based on circumvention concerns etc. (In Danish: “omgaelse” mv.).



1. Indledning

Et emne som skattemyndighedernes interne regler opsumerer pa mange mader en af de evige
konflikter i dansk skatteret - nemlig hvordan hensynet til forudberegnelighed og
detailregulering stdr overfor hensynet til smidighed og konkret individualisering fra sag til

sag.

Herudover udggr antallet af regelproducerende myndigheder og deres indbyrdes forhold til
hinanden en selvstendig udfordring for tilblivelsen af de regler, der bliver forvaltningens

bidrag til gaeldende ret.

Nearvaerende afthandling er et forsgg pa at beskrive og dokumentere netop disse indbyrdes

sammenhaenge.

1.1 Problemformulering
Formalet med neerveerende afhandling er at analysere de retlige forhold, der har betydning

for tilblivelsen, anvendelsen og retskildeveaerdien af skattemyndighedernes interne regler.

[ denne forbindelse vil det for det fgrste blive analyseret, hvordan samspillet mellem SKAT,
Skatteministeriets departement og Landsskatteretten pavirker dannelsen af interne regler

hos SKAT.

For det andet vil det blive analyseret, i hvilken udstreekning lighedsgrundsaetningen og et
hensyn til borgerens retsbeskyttede forventning og indrettelse giver borgeren et krav pa en
bestemt retsposition pd baggrund af SKATSs interne regler bade i forhold til SKAT og i forhold
til Landsskatteretten.

Dernaest vil det blive analyseret, om der gaelder modifikationer til borgerens krav pa denne
retsposition enten som fglge af det overordnede lovgrundlag eller som fglge af andre
modstdende hensyn, der Kkonkret begrunder en indskrenkning i raekkevidden af

lighedsgrundsaetningen og berettigelsen af borgerens forventning.



1.2 Afgraensning
For sd vidt angar forholdet mellem de forskellige myndigheder pa skatteomradet, vil der
primert blive fokuseret pa forholdet mellem henholdsvis SKAT, Skatteministeriets
departement og Landsskatteretten. Forholdet til skatteankenaevnene og Skatteankestyrelsen
vil ikke blive inddraget, mens forholdet til Skatterddet alene vil blive inddraget i begreenset

omfang under afsnit 3.

Endvidere vil forhold omkring myndighedernes adgang til praksiseendringer kun blive

inddraget perifert under afsnit 5.

Endelig vil afsnittet om hensynets til skatteydernes retsbeskyttede forventninger og

indrettelse vil alene blive behandlet i forhold til skattemyndighedernes passivitet.

1.3 Metode
Afhandlingens metode baserer sig pa den traditionelle retsdogmatiske metode til at

systematisere og analysere retskilderne for at udfinde geeldende ret!.

Som anfgrt af Morten Wegener ”...er [det] en simpel konsekvens af domstolenes adgang til af
efterprgve forvaltningens afggrelser, at den retskildemaessige betydning af administrativ

praksis fgrst og fremmest ma ses i et domstolsperspektiv”2.

Grundlaget for afhandlingens afsnit 4 - 5, som vedrgrer retsvirkningen og modifikationerne
til skattemyndighedernes interne regler, vil sdledes fgrst og fremmest veere domspraksis fra
Hgjesteret, men der inddrages i mindre grad ogsa domspraksis fra landsretterne og enkelte
byretsdomme. Pa trods alderen pa nogle af dommene har de bevaret deres aktualitet for

emnet.

Da afhandlingen endvidere i vidt omfang vedrgrer et centralt emne indenfor den almindelige
forvaltningsret, vil afhandlingen derneest i vidt omfang inddrage den almindelig
forvaltningsretlige litteratur og i mindre omfang den skatteforvaltningsretlige litteratur til

belysning af samspillet mellem de forskellige skattemyndigheder i afsnit 3. Det er sa vidt

! Jf. Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen: Retkilder & Retsteorier (2014), p. 34 ff.
2 Jf. Morten Wegener: Juridisk metode (1994), p. 118. Trykfejlen er den citerede forfatters egen.



muligt forsggt at inddrage bade zldre og yngre litteratur i analysen, da ogsa den eldre

litteratur har relevante aktuelle bidrag til belysning af athandlingens problemstilling.

Herudover vil der til brug for analysen af departementets forhold til SKAT i afsnit 3.1 blive

inddraget en raekke af departementets meddelelser.

2. Forvaltningens udstedelse af retsakter i forfatningsretlig kontekst

I det fglgende afsnit vil der blive redegjort for, hvilken regulering der geelder for en
forvaltningsmyndigheds selvsteendige regelproduktion generelt i forfatningsretlig kontekst.
Under afsnit 3.1.1. vil forholdet mellem Skatteministeriet som overordnet myndighed og

SKAT som underordnet myndighed inden for skatteomradet blive neermere diskuteret.

Ifglge det forfatningsretlige udgangspunkt i grundlovens § 3, 1. pkt. og 2. pkt. er den
lovgivende magt hos regeringen og Folketinget i forening, mens den udgvende magt er hos
regeringen3. Kompetencen til at fastseette generelle retsregler med bindende virkning for
borgerne i form af love henhgrer sdledes under Folketinget og regeringen i feaellesskab.
Kompetencen til ved konkrete beslutninger at bringe de pageeldende retsregler i anvendelse i
enkelttilfeelde henhgrer under regeringen, herunder de relevante ressortministerier og de
hertil knyttede styrelser, direktorater mv., som ved delegation af ministeriets originzere

kompetence kan administrere og handhaeve de pageldende regler4>.

Grundlovens § 3 bygger pa en grundlaeggende forudsaetning om, at regeringen og Folketinget i
forening er den retsfastseettende myndighed, mens regeringen og domstolene er de
retsanvendende myndigheder®. Denne opdeling er dog ingenlunde skarp, idet en vaesentlig del

af Folketinget og regeringens regelskabende virksomhed overlades til ressortministerierne

3 Ifglge bestemmelsens ordlyd er den lovgivende magt ”...hos kongen og folketinget i forening” og den udgvende magt
”...hos kongen” [Mine kursiveringer], men da det er “almindelig statsretlig leerdom”, at “kongen” i grundlovens § 3
betyder "regeringen”, jf. Jens Peter Christensen i Grundloven (2015), p. 42, og da dette ikke er en forfatningsretlig
afhandling, er det fundet forsvarligt at anvende “oversaettelsen”.

* Jf. Jens Peter Christensen i Grundloven (2015), p. 66.

> Da skat efter fusionen af de kommunale og statslige myndigheder per 1. november 2005 (lov nr. 427 af 6. juni 2005 —
skatteforvaltningsloven) i al veesentlighed blev et statsligt anliggende som fglge af dannelsen af “enhedsforvaltningen”
under Skatteministeriet, betyder “myndigheden” eller "forvaltningen” i afhandlingen statslige myndigheder mv., hvor
andet ikke er angivet.

® Jf. Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 292.



ved bemyndigelsesbestemmelser i de enkelte love’. Herved bemyndiges den udgvende magt
af den lovgivende magt til at udstede forskellige typer af retsakter, hvoraf nogle har bindende
virkning direkte overfor borgerne, mens andre alene er bindende overfor andre myndigheder

eller overfor den udstedende myndighed selv.

Sadanne retsakter er kendetegnet ved at veere udtalelser fra en myndighed, som tilsigter

enten generelle eller konkrete retsvirkninger i overensstemmelse med deres indhold8.

For sa vidt angar de af myndigheden udstedte retsakter med et generelt indhold, der skal vaere
direkte bindende overfor en ubestemt kreds af borgere og eventuelt andre myndigheder, skal
denne type udstedes som generelle administrative forskrifter i bekendtggrelsesform og kraever
som udgangspunkt hjemmel i loven®. Bekendtggrelsesformen skal siledes anvendes, hvis
reglerne skal normere retsstillingen mellem borgerne indbyrdes eller palaegge borgerne
pligter overfor det offentlige. Endvidere bgr bekendtggrelsesformen ogsa anvendes, hvis
reglerne gar ud pa at tilleegge borgerne rettigheder over for det offentlige0. Endvidere skal
generelle administrative forskrifter, der udstedes i bekendtggrelsesformen, som
udgangspunkt offentligggres i Lovtidende, jf. lovtidendelovens § 3, 2. pkt.11, for at traede i kraft
og derved blive bindende overfor borgernel?, medmindre andet fremgar af selve

bekendtggrelsen og hjemmelsloven.

For sa vidt angar materielle beskatningsregler!3 fglger det dog direkte af grundlovens § 43, 1.
pkt.,, at "[i]ngen skat kan palaegges, forandres eller ophaeves uden ved lov;...”[Min andring].
Heraf fglger det for skattemyndighederne gaeldende legalitetsprincip, der overordnet stiller

krav om, at skattemyndighederne ikke kan treeffe afggrelser uden den forngdne bemyndigelse

7 Fx skatteforvaltningslovens § 10, stk. 5 og 6, der bemyndiger skatteministeren til at fastsaette forretningsordenen for
ankenavnene og reglerne om vederlaeggelse af formandene og medlemmerne.

® Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 247, Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hijemmel,
Organisation (1997), p. 35, og Karsten Revsbech og Sgren Hgjgaard Mgrup i Forvaltningsret — Almindelige emner
(2016), p.89.

° Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 248.

19 Jf. Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter mv.
pkt. 4.

" Lovbekendtggrelse nr. 1098 af 10. august 2016 om udgivelsen af en Lovtidende.

12 Jf. UfR 1940.944 V og Henrik Zahle: Dansk forfatningsret 1 (2001), p. 372.

2 Dvs de retsforskrifter, ”...som virker bestemmende for selve skattekravets eksistens savel i forhold til en given
indkomst som i forhold til indkomstmodtageren” — den objektive og subjektive materielle skatteret, jf. Jan Pedersen i
Skatteretten 1 (2015), p. 55.



fra lovgivningsmagtenl4. Der geelder endvidere et grundlovshjemlet forbud mod, at der
delegeres lovgivningskompetence fra Folketinget og regeringen i forening til
Skatteministeriet alene til at fastsette materielle regler vedrgrende beskatning i
bekendtggrelsesform!>. Der gelder derfor et lovhjemmelskrav i forhold til regler, der
normerer selve skattepligtens omfang!t. Retsregler, der vedrgrer fx selve opkraevningen af
skat, kan derimod godt gives i bekendtggrelsesform?’, hvis bemyndigelsen hertil har den

forngdne hjemmel i loven?s.

Udover retsakter med generelt indhold, som myndigheden udsteder i form af generelle
administrative forskrifter i bekendtggrelsesform, kan en myndighed, der indgar som en
overordnet myndighed i et hierarki med underordnede myndigheder, udstede generelle
administrative forskrifter fx i cirkuleereform rettet til og med bindende virkning for den
underordnede myndighed. Da cirkulzaeret som retsakt er udtryk for en generel tjenestebefaling
fra den overordnede myndighed til den underordnede myndighed, behgver det ikke anden
hjemmel for at veere bindende overfor den underordnede myndighed end selve over-
/underordnelsesforholdet!®. Den generelle tjenestebefaling er endvidere bindende for den
myndighed, det er rettet til, nar myndigheden modtager meddelelse herom?0. I modsaetning til
de administrative retsforskrifter givet i bekendtggrelsesform er der ikke knyttet retsvirkning

til cirkulaerets offentligggrelse?l. Til gengaeld ma cirkulaeret ikke indeholde forskrifter, der

' Jf. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 150.

> Jf. Aage Michelsen i Laerebog om indkomstskat (2015), p. 109.

18 Jf. Jens Peter Christensen i Grundloven (2015), p. 295 og Jacob Graff Nielsen: Legalitetskravet ved beskatning (2003),
p. 87 - 88.

7 Om forskellen mellem retsregler, der vedrgrer omfanget af skattepligt og derved er omfattet af
delegationsforbuddet, og retsregler, der alene vedrgrer opkraevningen af skat og derved ikke er omfattet er
delegationsforbuddet, se Jakob Graffs kommentar i TfS 2004, 127 til TfS 2003, 755 @, der vedrgrte den tidligere
sammenhang mellem kildeskattelovens §§ 2 og 43 og den dag=ldende kildeskattebekendtggrelse (BKG nr. 1247 af
11. december 2009) ved statueringen af begraenset skattepligt efter kildeskattelovens § 2. Bestemmelsen i
kildeskattelovens § 2 blev efterfglgende aendret ved sendringslov nr. 425 af 6. juni 2005, hvorved koblingen mellem
skattepligten (§ 2) og A-indkomst (§ 43 og bekendtggrelsen) blev fjernet.

¥ Om legalitetsprincippets betydning for forvaltningens egne interne regler se afsnit 5.1.

' Jf. Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter mv.
pkt. 137, og Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 48.

20 Jf. Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter mv.
pkt. 136.

1 Ved lov nr. 1245 af 18. december 2012, der zendrede i en rekke forskellige love, herunder lov om udgivelsen af en
Lovtidende og en Ministerialtidende, blev Ministerialtidendet afskaffet. Fra 1. januar 2013 var der saledes ikke
lengere mulighed for at offentligggre cirkuleerer af “almindelig interesse” i Ministerialtidendet. Disse bliver i stedet
lagt pa www.retsinformation.dk.
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direkte normerer borgernes retsstilling?? eller i gvrigt veere indholdsmaessigt i strid med eller

uforenelig med en lov eller en bekendtggrelse?3.

Pa tilsvarende made kan en person med forvaltningskompetence, der leder en hierarkisk
organiseret myndighed, indenfor myndigheden som fglge af det interne over-
/underordnelsesforhold til de lavere niveauer i myndigheden give generelle
tjenestebefalinger til underordnede led i myndigheden med bindende virkning for

adressaterne?4,

Felles for retsakterne i bekendtggrelsesformen og i cirkulereformen er, at de begge er
generelle og abstrakte i deres indhold og taget sigte pa fremtidige haendelser uden saledes at
regulere konkrete enkelttilfeelde. Derimod vil bekendtggrelsen bade kunne rette sig til en
ubestemt kreds af borgere og myndigheder, mens cirkuleeret alene vil vaere rettet til bestemte

underordnede myndigheder eller indadtil i forhold til den pageldende myndighed?>.

Heroverfor star myndighedens udstedelse af retsakter i form af forvaltningsakter?¢ med et
konkret indhold, der er rettet til en eller flere bestemte borgere, og som gar ud pa at
bestemme, hvad der er eller skal vaere ret i det foreliggende tilfeelde??. I modsaetning til
cirkuleaeret kan forvaltningsakten skabe rettigheder og pligter for adressaten pa samme made

som bekendtggrelsen.

3. Tilblivelsen af SKATSs interne regler
Ved interne regler forstds i den almindelige forvaltningsretlige litteratur normalt regler der

stammer fra forvaltningen selv, men ikke er bekendtggrelser28. Til interne regler henregnes

22 Jf. Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter mv.
pkt. 6.

2 Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 55.

2t Jgrgen Albzek Jensen i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 20 og 22, og Jf. Poul Andersen: Dansk
Forvaltningsret (1965), p. 48.

% Jf. Karsten Revsbech og Seren Hgjgaard Mgrup i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p.95.

2 "Forvaltningsakt” vil blive anvendt som synonym med ”afggrelse” i forvaltningsretlig forstand igennem
afhandlingen.

*7 Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 251.

?% Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation, (1997) p. 46 og Forvaltningsret - Prgvelse
(1994), p. 45, Spren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 702, Mette Holm Hggsbro:
Skatte- og afgiftsprocessen (2010), p. 62 og Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner
(2016), p. 128.



bl.a. de generelle tjenestebefalinger fra den overordnede myndighed til den underordnede
myndighed, og en myndigheds administrative praksis i form af en reaekke af konkrete
afggrelser, redeggrelser og andre uforbindende udsagn??. I det fglgende vil begrebet "interne
regler” i overensstemmelse hermed blive anvendt som en fzlles betegnelse for generelle

tjenestebefalinger udstedt til en myndighed og en myndigheds administrative praksis.

Da de generelle tjenestebefalinger udstedes af en overordnet myndighed som led i en styring
af den underordnede myndighed, vil den interne regel her typisk veere fremadrettet, direkte
og formuleret. Derimod vil en myndigheds administrative praksis enten opsta pa baggrund af
en kontrol med en anden myndighed, eller som fglge af myndighedens egen
afggrelsesproduktion, og den interne regel, der matte dannes pa denne baggrund, vil derfor i

hgjere grad veere indirekte og ikke formuleret30.

Ved sammenfatning af de generelle tjenestebefalinger og administrativ praksis under
begrebet interne regler betones sdledes det slaegtskab, der er mellem den autoritative
formulerede regel, som udstikkes af en overordnet myndighed til en underordnet myndighed,
og som sidstnaevnte i udgangspunktet er forpligtet til at fglge, og den ikke-formulerede regel,
der alene bliver til ved en konkret retsanvenders sammenhangende fortolkning, hvorved

mgnsteret i afggrelserne udfindes, og der fremstar nogle almene elementer31.

Mellem disse to yderpunkter findes det mellemtilfeelde, hvor den overordnede myndighed
foretager den sammenhangende fortolkning af de foreliggende afggrelser med hgjere eller
lavere grad af preecision, der herefter bliver meddelt til den underordnede myndighed, eller
som i den juridiske vejledning, hvor SKAT som den underordnede myndighed foretager en
fortolkning - eller i hvert fald en systematisering - af et udvalg af Skatteradets,
Landsskatterettens og domstolenes afggrelser. Den blotte systematisering af en raekke af
afggrelser og domme kan i sig selv virke regeldannende for myndigheden3?. | det omfang en

afggrelse eller en raekke af afggrelser inddrages i den generelle tjenestebefaling, ma de anses

*® Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret, Prgvelse (1994), p. 45 og Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i
forvaltningsretten (2005), p. 711. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p.
138, undtager dog "uforbindende udtalelser fra ministerier og styrelser” fra administrativ praksis, men anerkender
dog at ”...sddanne udtalelser overvejes i forbindelse med bedgmmelsesgrundlaget”.

% Den efterfplgende kontrol medfgrer ogsé en indirekte styring fremadrettet., jf. Karsten Revsbech i Forvaltningsret —
Almindelige emner (2016), p. 301.

L Jf. Spren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 706 - 707.

%2 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 12.
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for at vaere en del af den generelle tjenestebefaling med den konkretisering og praecisering,

der fglger hermed.

Felles for de to yderpunkter og mellemtilfaeldene er, at de pa forskellige vis har en bindende

eller normerende virkning pa myndighedens retsanvendelse fremadrettet33.

I det fglgende diskuteres de forhold, der har betydning for selve tilblivelsen og etableringen af
SKATs interne regler. De generelle tjenestebefalinger behandles under afsnit 3.1, mens

administrativ praksis behandles under afsnit 3.2.

3.1 Instruks, hierarki og styring

3.1.1 Over-/underordnelsesforholdet mellem Skatteministeriets departement og SKAT

Pa skatteomradet udggr skatteministeren som en del af regeringen den udgvende magt i
henhold til grundlovens § 3. Skatteministeren er sdledes den person med den gverste
forvaltningskompetence, som alle underordnede enheder pa skatteomradet i sit
udgangspunkt afleder deres kompetence fra3+4. Ifglge § 1, stk. 1, i bekendtggrelsen om
varetagelsen af told- og skatteforvaltningens opgaver3> er Skatteministeriet opdelt i et
departement og en selvstendig styrelse under navnet SKAT, hvor SKAT varetager de opgaver,

der er tillagt told- og skatteforvaltningen ved skatteforvaltningslovens § 1.

Da departementet og SKAT indgar i et administrativt hierarki med departementet som den
overordnede myndighed og SKAT som den underordnede myndighed, har departementet som
udgangspunkt alle de styringsbefgjelser, der tilkommer en overordnet myndighed efter de

almindelige forvaltningsretlige regler herom3®.

Imidlertid er departementets kompetence pa skatteomradet begrenset i veesentlig omfang
ved skatteforvaltningslovens § 1, idet den originzere kompetence vedrgrende "forvaltningen

af lovgivning om skatter og lov om vurdering af landets faste ejendomme” ifglge denne

%3 Jf. Jan Pedersen i Skatteretten 1 (2015), p. 101, Aage Michelsen i Laerebog om indkomstskat (2015), p. 122.

** Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation (1997), p. 336.

» Bekendtggrelse nr. 1151 af 3. december 2012 udstedt med hjemmel i skatteforvaltningslovens §§ 14, stk. 3 og 64.
% Jf. Jprgen Albaek Jensen i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 20 og 45. Som eksempel p& sadanne
styringsbefgjelser kan naevnes udstedelse af konkrete og generelle tjenestebefalinger, overtagelse af en konkret
sagsbehandling (call-in) og @&ndring af konkrete afggrelser (omggrelse). Se dog lige nedenfor om de lovmaessige
begraensninger heri.
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bestemmelse udgves af "Told- og skatteforvaltningen”37, der som nzevnt ovenfor udggres af
SKAT. Heraf fglger, at departementets "call-in”-befgjelse overfor SKAT er blevet afskaret, sa
departementet ikke leengere har hjemmel til at overtage sagsbehandlingen fra SKAT i en

konkret sag38.

Det fglger endvidere af § 1, stk. 1, i bekendtggrelse om klage mv. 39, at afggrelser truffet af
SKAT ikke kan pdklages til Skatteministeriets departement, bortset fra afggrelser i
disciplineersager og afggrelser om uansggt afsked*. Den almindelige ulovbestemte
rekursadgang mellem hierarkisk organiserede myndigheder er derfor afskdaret mellem SKAT
og departementet for sa vidt angar spgrgsmal vedrgrende anseattelse af skat mv. og henlagt til
henholdsvis skatte-, vurderings- og motorankenavnene og Landsskatteretten i henhold til
skatteforvaltningslovens §§ 5 - 7 og 11. Det ma herefter fglge af den ved lov fastsatte
rekursadgang, at departementet ikke vil kunne omggre en afggrelse, der er truffet af SKAT og
meddelt den pdgeldende skatteyder4!, da omggrelse kan betragtes som den overordnede
myndigheds modsvar til borgerens rekursadgang#?. Det antages imidlertid, at lovordnet
rekursadgang som udgangspunkt ikke i sig selv afskaerer den overordnede myndighed fra
bade at udstede konkrete og generelle tjenestebefalinger for en sags afggrelse, selvom den

underordnede myndighed er tillagt den originzere kompetence ved lov43.

Imidlertid fglger det af skatteforvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 1, at skatteministeren ikke kan
"treeffe afggrelse om en ansattelse af skat, en vurdering af fast ejendom eller en registrering
af et kgretgj”. Ikke nok med at den ulovhjemlede rekursgang til departementet er afskdret
vedrgrende materielle skattespgrgsmal, skatteministeren og dermed departementet er ved

lov gjort inkompetent med hensyn til alle spgrgsmal, der vedrgrer borgernes konkrete

7 #Skat” anvendes her i samme betydning som i grundlovens § 43 og omfatter herved bade indkomstskat, told, moms,

gaveafgift mv. “Told — og skatteforvaltningen” omfatter de dele af organisationen, der ikke er szerligt lovreguleret i
skatteforvaltningsloven. Skatteradet, Landsskatteretten og ankenaevnene er saledes ikke omfattet. Se hertil
bemaerkningerne til § 1 i lovforslaget til skatteforvaltningsloven (Lovforslag nr. 110 af 24. februar 2005).

it Jgrgen Albzek Jensen i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 46.

» Bekendtggrelse nr. 1294 af 13. december 2013 om klage, herunder i personalesager, og delegering af udnavnelses-
og afskedigelseskompetence i Skatteministeriet. Denne bekendtggrelse er udstedt bl.a. med hjemmel i
skatteforvaltningslovens § 14, stk. 2, og tradte i kraft 1. januar 2014.

* Endvidere kan “spgrgsmal, som ikke er afggrelser” fx tilsideszettelse af god forvaltningsskik, heller ikke paklages til
Skatteministeriets departement, jf. § 1, stk. 2, i bekendtggrelse nr. 1151 af 3. december 2012 om varetagelsen af told-
og skatteforvaltningens opgaver.

Ut Jgrgen Albzek Jensen i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 47.

*2 Jf. Jorgen Albaek Jensen og Michael Hansen Jensen i UfR 1995B.25.

B If. Jgrgen Albzk Jensen i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 47.
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ansettelse af skat, vurdering af fast ejendom eller registrering af kgretgj. Efter
sammenhaengen mellem skatteforvaltningslovens § 1, § 14, stk. 1, nr. 1, og de ovenfor naevnte
bekendtggrelser ma den endelige administrative kompetence vedrgrende ansattelse af skat,

vurdering af fast ejendom og registrering af kgretgj anses for at tilkomme SKAT.

Om dette tillige udelukker departementets udstedelse af konkrete og generelle
tjenestebefalinger overfor SKAT er dog tvivlsomt. Det antages i hvert fald af Jgrgen Albaek
Jensen og Michael H. Jensen i UfR 1995B.25, at adgangen hertil kan vare bevaret selv i de
tilfaelde, hvor den endelige forvaltningskompetence er henlagt til en underordnet myndighed.
De anfgrer videre, "at lovgivningsmagtens hensigt ma tilleegges en betydelig rolle for
lgsningen af de tvivlsspgrgsmal, der kan opsta vedrgrende begraensninger i de saedvanlige
overordnelsesbefgjelser”, og at der bgr anlaegges ”...en forholdsvis snaever fortolkning, nar det
skal afggres, hvorvidt lovgivningsmagten har haft til hensigt at begrense

overordnelsesbefgjelserne...”.

Ordlyden af skatteforvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 1, synes at stgtte, at i hvert fald konkrete
tjenestebefalinger til SKAT angdende enkeltsagers afggrelse er udelukket, da en sadan
tjenestebefaling reelt ville komme til at treede i stedet for SKATs afggrelse i strid med den
lovfastsatte kompetencefordeling. Henset til detailreguleringens omfang pa skatteomradet
ville en generel tjenestebefaling, der normerer SKATs anvendelse af en
beskatningsbestemmelse yderligere, formentlig kunne komme til at virke ligesa styrende for
sagens udfald som den konkrete tjenestebefaling, hvorfor den generelle tjenestebefaling i

visse tilfeelde ogsa ville kunne veere i strid med skatteforvaltningslovens § 14.

Af forarbejderne til § 144 fremgar dog, at denne bestemmelse ikke ”bergrer [...]
skatteministerens ret eller pligt til at fastseette generelle retningslinjer for told- og
skatteforvaltningens administration eller ministerens ansvar herfor, herunder ansvar for at
fgre tilsyn” [Min indseettelse og kursivering]. Det kunne anfgres, at henvisningen til "told- og

skatteforvaltningens administration” alene er mgntet pa forhold, der ikke kan anses for "en

e Lovforslag nr. 110 af 24. februar 2005
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ansettelse af skat, en vurdering af fast ejendom eller en registrering af et kgretgj” og derved

ikke omfattet af begraensningen i § 14, stk. 1, nr. 145,

[ overensstemmelse hermed har Jan Pedersen i Skatteretten 4 gjort geeldende, at SKAT ”[s]om
folge af skatteministerens manglende kompetence [...] ikke [kan] forpligtes hverken ved
konkrete eller generelle tjenestebefalinger herunder ved cirkulerer fra skatteministeren eller

dennes departement” 46 [mine aendringer].

I modsaeetning hertil anfgrer Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatteforvaltningsloven, at § 14, stk.
1, nr. 1, ikke bergrer ”...skatteministerens ret og pligt til at fastsaette generelle retningslinjer
og generelle tjenestebefalinger for told- og skatteforvaltningen, dvs. SKATs administration
eller ministerens ansvar herfor, herunder ansvar for at fgre tilsyn. Sondringen gar reelt pa
forskellen mellem konkrete retsakter og generelle retsakter”4’. Der er sdledes enighed om, at
den konkrete tjenestebefaling er udelukket i henhold til § 14, stk. 1, nr. 1, mens uenigheden

bestdr med hensyn til den generelle tjenestebefaling.

Jan Pedersens synspunkt synes at have en vis stgtte i den forudsatte arbejdsfordeling mellem
SKAT og Skatteministeriets, som den fremgar af det seneste styresignal SKM2014.489.SKAT
om “Preaecisering af anvendelsen af styresignaler og andre juridiske informationstyper”,
hvorefter befgjelsen til at udarbejde styresignaler om genoptagelse eller fastleeggelse af
praksis alene tilkommer SKAT, mens Skatteministeriet alene udgiver domskommentarer i

"meddelelsesform”48.

*| denne forbindelse skal det bemaerkes, at Justitsministeriets i sin Vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om
udarbejdelse af administrative forskrifter frardder anvendelsen af udtrykket “retningslinier”, da "[e]n sadan
formulering giver anledning til tvivl om, hvorvidt den indeholder hjemmel til at fastsaette regler, der er eller kan vaere
bindende, eller om bestemmelsen blot er en — overflgdig — regel om udstedelse af en vejledning” [min andring].

“® Jf. Jan Pedersen i Skatteretten 4 (2013), p. 37 og 62.

*’ Jf. Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatteforvaltningsloven (2017), p. 276.

*8 Cirkuleere nr. 172 af 20. september 2001 om “ophaevelse af cirkulzerer, som er indarbejdet i Told- og
Skattestyrelsens Ligningsvejledning 2000 m.v. og ophaevelse af andre cirkulzerer” indvarslede, at den fremtidige
administrative regulering ville finde sted i ligningsvejledningen. Fra den 9. oktober 2006 aflgste "SKAT-meddelelsen”
de tidligere "TSS-cirkulaere” udstedt af Told- og Skattestyrelsen, jf. SKM2006.607.SKAT, som fglge af
”enhedsforvaltningens” oprettelse den 1. november 2005. Meddelelsesformen blev pa dette tidspunkt anvendt til
praksispraeciseringer og — a&ndringer. Fra 9. februar 2009 blev praksispraeciseringer og —eendringer henfgrt til det nye
”styresignal”, som den nye landsdaekkende enhed i SKAT ”Juridisk Center” kunne udstede, jf. SKM2009.105.SKAT. Fra
1. november 2005 til 1. januar 2010 var kompetencen efter skatteforvaltningslovens § 1 alene tillagt SKAT, jf.
bekendtggrelse nr. 976 af 10. okt. 2005, der blev &endret ved bekendtggrelse nr. 1438 af 14. dec. 2009, hvorefter
Skatteministeriet blev tillagt kompetencen efter skatteforvaltningslovens § 1. SKAT var herefter en integreret del af
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Sammenfattende ma det dog pa baggrund af forarbejderne til § 14 fastholdes, at det ikke med
tilstraekkelig klarhed er tilkendegivet af lovgivningsmagten, at skatteministeren og dermed
departementet i det nuveerende hierarki skulle veere afskdret fra at udgve over-
/underordnelsesbefgjelser overfor SKAT ved udstedelse af generelle tjenestebefalinger ogsa
vedrgrende materielle spgrgsmal om "anseettelse af skat” mv. Der ma sdledes faldes tilbage pa
et udgangspunkt om, at denne befgjelse er bevaret, hvorfor hverken § 14 eller de naevnte
bekendtggrelser kan anses for at udggre en hindring for Skatteministeriets retligt bindende

styring af SKAT ved udstedelse af generelle tjenestebefalinger.

I gvrigt er der intet til hinder for, at Skatteministeriet giver "henstillinger” som led i sin
generelle tilsynsforpligtelse eller “radgivning” af formelt uforbindende karakter vedrgrende
generelle spgrgsmal. Uanset om sddan "rddgivning” formelt har karakter af retligt bindende
tjenestebefalinger, er der naeppe tvivl om, at en tilkendegivelse fra Skatteministeriet vil have
vaesentlig betydning for SKATs vurdering af et konkret materielt spgrgsmal#® og vil givetvis

blive anskuet som retligt bindende alligevel.

3.1.1.1 Den eksterne generelle tjenestebefaling - Departementets meddelelser

Departementets domskommentarer, der i henhold til SKM2014.489.SKAT udsendes som en
"SKAT-meddelelse”, ma saledes betragtes som en generel tjenestebefaling til SKAT og i det
omfang, der heri er indeholdt eller kan udledes en regel vedrgrende SKATs fremadrettede
sagsbehandling, er SKAT som underordnet myndighed forpligtet? til at fglge denne regel som

folge af over-/underordnelsesforholdet5152,

Skatteministeriet frem til 1. januar 2013, hvor SKAT ved bekendtggrelse nr. 1151 af 3. december 2012 igen blev en
selvstaendig styrelse i forhold til Skatteministeriet, der herefter alene bestar af departementet.

it Jgrgen Albzek Jensen i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 36.

*% Det kan saledes nappe antages, at de pagaeldende meddelelser kun har en "vejledende” karakter overfor SKAT —
iseer ikke hvis de udstedes pa baggrund af et forlig eller en sag, Skatteministeriet har tabt, da man ma formode, at
meddelelsens formal i sa fald fremadrettet er at undga tilsvarende sager, hvilket ikke ville opnas, hvis meddelelsen
blot var vejledende.

>t ogsa Hans Henrik Bonde Eriksen i TfS 1999, 279 (der dog gik pa forholdet mellem Skatteministeriet, Told- og
skattestyrelsen og told- og skatteregionerne i det tidligere administrative hierarki).

> Fx SKM2010.832.SKAT om afskrivning af pa en anlaegsudgift til en golfbane med en ”hjemfaldsforpligtelse”
(bevisregel), SKM2009.272.DEP om fortolkning af momslovens § 42, stk. 4, jf. stk. 5, (fortolkningsregel) og
SKM2009.756.DEP om havnes skattefritagelse (prioriteringsregel).
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Skatteministeriets rolle som henholdsvis procespart i retssager, der vedrgrer prgvelsen af
Landsskatterettens eller skatteankenzevnenes afggrelser, og gverste hierarkiske myndighed
indenfor skatteomradet er ikke helt uproblematisk, idet overgangen fra det administrative
system til domstolsprgvelsen medfgrer, at skatteministeren gar fra at veere afskaret fra at
pavirke udfaldet af en konkret skatteansaettelse, jf. skatteforvaltningslovens § 14, stk. 1, nr. 1,
til at have fuld radighed over retssagen indenfor retsplejelovens rammer og derved indirekte

over skatteansaettelsen gennem de procesrettigheder, der fglger med at vaere procespart.

Safremt Skatteministeriet i forbindelse med skatteyderens indbringelse af sagen for
domstolene tager bekraftende til genmeele, sdledes at dommen far et gunstigere udfald for
den konkrete skatteyder, og Skatteministeriet i denne forbindelse generelt sendrer sin
retsopfattelse ogsd med virkning for andre skatteydere, vil Skatteministeriet ikke ved at tage
bekraeftende til genmale ga videre end den befgjelse, der fglger af skatteforvaltningslovens §

27, stk. 1, nr. 753.

Det problematiske bestar imidlertid i, at departementets efterfglgende meddelelse og
redeggrelse for baggrunden for forliget m.v. reelt komme til at traede i stedet for dommens
premisser. Departementet - og ikke domstolene - far derfor det endelige ord ved @ndringen
af Landskatterettens afggrelse til gunst for skatteyderen. Skatteministeriet kan sdledes, efter at
sagen er indbragt for domstolene, udgve “damagekontrol” ved at tage bekreaeftende til

genmeale og derved reelt begreense raekkevidden af sagens udfald>#.

I relation til betydningen af ikke-offentliggjorte afggrelser som udtryk for administrativ
praksis foreligger der et eksempel pa, hvordan Skatteministeriet ved at tage bekraeftende til
genmele, hvor skatteyderne havde faet medhold ved Landsskatteretten, og Skatteministeriets
havde fdet medhold i landsretten, kan @ndre pa udgangspunktet i det almindelige

normhierarki.

I SKM2006.379.VLR fik Skatteministeriet ved landsretten i overensstemmelse med sin

egen procedure medhold i, at en skatteyder ikke kunne have to ejendomme, der tjener til

>* Se hertil SKM2008.583.DEP kontantomregningen af obligationslan, hvorved Skatteministeriet i forbindelse med
forliget ved byretten generelt eendrede retningslinjer pa omradet.

>* Jf. Hans Henrik Bonde Eriksen i TfS 1999, 279. Som eksempel kan endvidere naevnes SKM2010.832.SKAT omtalt i
note 49. Kommentarer til afsagte domme er ikke ligesa problematiske, da dommen her er tilgeengelig, selvom
kommentaren anlaegger en indskraenkende udlaegning af dommen fx SKM2008.854.DEP om rentabilitetskravet ved
erhvervsmaessig virksomhed.
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bolig pd samme tid. Efter en minutigs gennemgang af forarbejderne til den geeldende
bestemmelse i ejendomsavancebeskatningslovens § 8, der tillige inddrog et udsnit af
forhandlingerne i folketinget, ndede landsretten frem til, ”...at bestemmelsens formal var
at undgd, at skattehensyn hindrer ejere af sidanne ejerboliger i at flytte”, og at det var
”...overensstemmelse hermed og med en naturlig sproglig forstaelse af ordene ”... har tjent
til bolig for ...” at antage, at undtagelsesbestemmelsen forudszetter, at to ejendomme, som
en skattepligtig rader over, ikke begge samtidig kan tjene som bolig for ham”. For
Hgjesteret gjorde skatteyderen geeldende, at beskatningen af "bolig nr. 2” ville veere i strid
med fast administrativ praksis. Denne praksis bestod foruden de to
landsskatteretskendelser, der havde givet anledning til sagen, hvorved skatteyderen
havde faet medhold, af to gvrige ikke-offentliggjorte landsskatteretskendelser og to ikke-
offentliggjorte bindende forhdndsbeskeder fra Ligningsradet. P4 baggrund af denne ikke

”

offentliggjorte praksis fandt Skatteministeriet, ”...at en beskatning af skatteyderne i

retssagerne ville veere i strid med fast administrativ praksis” [min kursivering], hvorfor
Skatteministeriet tog bekrzeftende til genmaele i Hgjesteret. Skatteministeriet formulerede
herefter i domskommentaren SKM2007.217.DEP, hvilke naermere betingelser, der skulle
veere opfyldt, for at “bolig nr. 2” ville kunne afstds skattefrit efter

ejendomsavancebeskatningslovens § 8.

Landsrettens dom blev efter afsigelsen kritiseret af Niels Winther-Sgrensen i TfS 2006, 700.
Hans grundleeggende indsigelse var, at hverken ordlyden eller de forarbejder, landsretten
henviste til, stgttede landsrettens fortolkning af ejendomsavancebeskatningslovens § 8. Uden
at der her skal gas dybere i fortolkningen af den konkret bestemmelse ma det tiltraedes, at

landsrettens fortolkning havde nogle svagheder, som gjorde, at den ikke var overbevisende.

Imidlertid er det uheldigt, at Skatteministeriet tager bekraftende til genmaele pa baggrund af
fire ikke-offentliggjorte afggrelser, nar landsrettens som stgtte for sit resultat henviser til
lovens ordlyd og lovens forarbejder. Ikke nok med at fire ikke-offentliggjorte afggrelser saledes
i henhold til Skatteministeriets meddelelse i SKM2007.217.DEP kan udggre en administrativ
praksis, der binder SKAT til et bestemt resultat; denne administrative praksis kom ogsa som
folge af meddelelsen til at fremsta som en tilsideseettelse af en retsstilling, der fglger af lovens
ordlyd og forarbejder. I den konkrete sag blev en begunstigende administrativ praksis

afggrende for fastlaeggelsen af den geldende retsregel fremadrettet og den endelige
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skatteanseettelse af skatteyderen, i modsaetning til en hermed uforenelige og bebyrdende

fortolkning af lovens ordlyd og forarbejder, som landsretten var kommet frem til.

Skatteministeriets meddelelse fik i denne situation sadledes den effekt, at den "kortsluttede”
det traditionelle retskildehierarki, ved at fastlaegge en forpligtende regel overfor SKAT, der

ikke er i overensstemmelse med den seneste tilkendegivelse fra domstolene>>.

3.1.2 SKATs hierarkiske opbygning og interne styring
SKAT, der udggr en statslig landsdekkende enhedsforvaltning®6, er internt organiseret som et
hierarkisk embedsmandorgan ledet af en direktgr, der saledes formelt er den person, som kan

udgve de befgjelser, der falger af kompetencen i skatteforvaltningslovens § 1.

Heraf folger som ovenfor anfgrt ligeledes, at der internt i SKAT kan udstedes generelle og
konkrete tjenestebefalinger mellem enheder og/eller personer, der star i et over-
/underordnelsesforhold til hinanden. SKAT udsteder imidlertid ikke internt generelle
tjenestebetalinger i den traditionelle cirkuleereform, men derimod som henholdsvis
"meddelelser” og "styresignaler”, der begge har retskildemaessig status som cirkulaerer>’.
Styresignalerne anvendes til afgreensningen af genoptagelsens omfang, nar SKATs praksis er
blevet underkendt, og til fastleeggelse og pracisering af praksis i gvrigt, mens meddelelserne
primaert anvendes til fastsaettelse af satser mv., og til domskommentarer>8. Herudover skal
styresignalerne sikre en ensartet regelanvendelse og angar typisk forhold af mere principiel

karakter>9.

> En mere hensigtsmaessig lgsning, der ikke ville have “kortsluttet” retskildehierarkiet pd samme made, ville have
vaeret at tage bekraeftende til genmaele pa baggrund af en “fornyet gennemgang af hjemmelsgrundlaget” og
efterfglgende have udsendt en meddelelse, hvorved der blev redegjort for den aendrede eller praeciserende opfattelse
af loven. Se som eksempel herpa SKM2001.111.DEP om kildeskattelovens § 25 A, der ikke var en selvsteendig
beskatningshjemmel for segtefaeller, men derimod alene en fordelingsbestemmelse. Det er selvfglgelig en anden sag
at tage bekraeftende til genmaele i Hgjesteret, selvom Skatteministeriet har vundet i landsretten, nar det skyldes
konsekvensen af en ”fejlagtigt” afgiven proceserklaering, jf. SKM2008.112.DEP, hvis det vurderes, at domstolene vil na
til et andet resultat, jf. SKM2007.371.DEP, SKM2004.171.DEP og SKM2003.236.DEP, eller hvis der til brug for retssagen
fremkommer nye oplysninger og yderligere dokumentation, jf. SKM2003.399.DEP og TfS 1998, 346.

*® Foraret 2017

*7 Jf. SKM2014.489.SKAT.

* Ibid.

> Ex hvis der ikke tidligere har veeret fastlagt en praksis, retsgrundlaget er uklart eller den offentlige debat viser, at der
er behov for en udmelding.
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Herudover udgiver SKAT to gange arligt "Den juridiske vejledning” henholdsvis den 31. januar
og den 31. juli, som giver udtryk for SKATs opfattelse af geeldende praksis, og som har
cirkuleerestatus®%61, Udgivelsen af et styresignal har den fordel, at en praksiseendring kan
meddeles ud uafhaengigt af de to faste arlige tidspunkter for udgivelsen af den juridiske
vejledning, hvilket ggr det lettere for SKAT at kontrollere virkningstidspunktet for en

praksiseendring®2.

Da bade den juridiske vejledning, meddelelserne og styresignalerne offentligggres pa SKATs
hjemmeside, er de herved bade tilgengelige for borgerne og meddelt de underordnede pa
samme tid, hvorfor de internt i SKAT bliver forpligtende pa tidspunktet for offentligggrelsen.
Det er sdledes sjaldent et bevismaessig problem at identificere den interne regel i den
juridiske vejledning eller at fastleegge dens umiddelbare indhold, nar reglen sdledes bade

bliver tilgeengelig og offentliggjort pa internettet.

3.1.2.1 Den interne generelle tjenestebefaling - Den juridiske vejledning

Pa skatteomradet er den vaesentligste generelle tjenestebefaling SKATSs juridiske vejledning.
Den juridiske vejledning, der udarbejdes af SKAT selv i enheden "SKAT Jura” efter intern
delegation fra direktgren, er et eksempel pa en sammensat generel tjenestebefaling, idet den
bade indeholder autoritativt formulerede regler®3, og sammenfatninger, udklip eller mgnstre
af afggrelser og domme®4, der sammenfattes med hgjere eller lavere grad af fortolkning og
forklaring. Endvidere indeholder den juridiske vejledning i vidt omfang en gengivelse af
lovtekst og til dels forarbejder. Selvom de forskellige sammenfatninger og udklip af andre
retskilder er sammenfattet i den juridiske vejledning, bevarer de deres "styrke” efter deres

oprindelige ophav®566 og vil naturligvis ogsa veere forpligtende for myndighederne udenfor

% Jf. Den juridiske vejlednings afsnits ”Den juridiske vejledning — et bidrag til retssikkerheden” (2017-1).

®" Man kan séledes roligt haevde, at den almindeligt anbefalede terminologi for administrative forskrifters betegnelser,
der fremgar af Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative
forskrifter, er fraveget pa skatteomradet med den uklarhed til fglge, som matte veaere resultatet heraf.

%2 Jf. fx TS 1993, 345 V hvor en &ndring af praksis var blevet behgrigt udmeldt ved SD-cirkuleere i det forudgaende
indkomstar.

® Fx den | C.F.1.2.3 formulerede ”3-ars-regel” om, at den fulde skattepligt efter kildeskattelovens § 1, stk. 1, nr. 1,
ophgrer, safremt en person udlejer sin bolig i mindst 3 ar.

*Fx C.F.1.2.2 og de heri naevnte eksempler fra afggrelser pa, hvornar der indtraeder skattepligt ved tilflytning efter
kildeskattelovens §§ 1, stk. 1, nr. 1, og 7.

® Jf. Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 16.
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over-/underordnelsesforhold internt i SKAT, herunder fx Landsskatteretten®’. Herudover kan
hverken Skatterddet, skatteankenaevnene eller Landsskatteretten forpligtes af udsagn i den

juridiske vejledning®8.

Den juridiske vejlednings karakter af en generel tjenestebefaling udstedt med hjemmel i det
interne over-/underordnelsesforhold i SKAT medfgrer endvidere, at en tilsidesaettelse af en
heri indeholdt regel i princippet vil kunne sanktioneres tjenesteretligt og strafferetligt over
for den medarbejder, der ikke efterkommer den pagaldende tjenestebefaling®®. Den juridiske
vejledning er sdledes retligt bindende for den underordnede og forpligter sdledes den

underordnede til den heri angivne retsanvendelse?0.

Den juridiske vejlednings samlende og systematiserende funktion af de gvrige retskilder giver
den en handbogs karakter og udstrakker sdledes dens reelle betydning for en langt videre
kreds, end blot de medarbejdere i SKAT, som den som generel tjenestebefaling umiddelbart er

rettet til og forpligter.

Herved vil den administrative praksis fra fx Landsskatteretten, der inkorporeres eller
fremhaeves i den juridiske vejledning, ligeledes fa karakter af en retligt bindende
tjenestebefaling for den underordnede, i modsaetning til den eller de afggrelser, der ikke
optages i den juridiske vejledning, og som skal undergives en konkret praejudikats bedgmmelse

fra gang til gang for at fastleegge den normerende virkning heraf’1.

Den juridiske vejledning tager selv det forbehold, at den ikke er bindende, hvis

”...vejledningens indhold klart ikke er i overensstemmelse med hgjere rangerende retskilder;

% safremt SKAT s&ledes optog en afggrelse truffet af SKAT selv i den juridiske vejledning, ville dette ikke forpligte SKAT
i videre omfang end andre udsagn heri, da SKATs egen afggrelse som udgangspunkt er pa samme retskildeniveau som
den juridiske vejledning. Derimod ville en enkelt afggrelse fra SKAT selv neeppe kunne udggre en administrativ praksis
imod den juridiske vejledning. Modsat SKM2005.370.@LR fra tiden fgr enhedsforvaltningen, hvor ligningsvejledningen
blev udarbejdet af Told- og skattestyrelsen, og hvor ligningsvejledningen indeholdt en afggrelse truffet af et
amtsskatteinspektorat. Her bevarede udsagnet sin retskildevaerdi som en afggrelse fra en underordnet myndighed, og
der forela saledes ikke en administrativ praksis, selvom afggrelsen var optaget i ligningsvejledningen.

®7 )f. TfS 1994, 660.

% Jf.”Om den juridiske vejledning — bindende virkning” under indledningen til den juridiske vejledning, hvor den
juridiske vejledning som udgangspunkt ”...er bindende for told- og skatteforvaltningens medarbejdere...” og Aage
Michelsen i RR.SM.1994.35. Om den juridiske vejledningens mulige afledede bindende virkning pa Landsskatteretten
se hertil afsnit 4.

% Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 57, og jf. Kaj Larsen i Forvaltningsret (2002), p. 191.

7% Jt. ligeledes den juridiske vejlednings afsnits ”Bindende virkning”.

"' Se hertil nedenfor under afsnit 3.2.
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.."72 [Min kursivering]. Da den juridiske vejledning som nzevnt i hgj grad bestdr af en
sammenfatning af netop hgjere rangerende retskilder, er det dog vanskeligt at se, at det

pageeldende forbehold har selvsteendig betydning i denne henseende.

Hvorvidt der udenfor den juridiske vejledning, meddelelserne og styresignalerne kan
forekomme andre instrumenter, der kan vere bzerer af en generel tjenestebefaling er

formentligt tvivlsomt7’3.

Forud for etableringen af enhedsforvaltningen i november 200574 blev det afvist, at et notat
fra Statsskattedirektoratet, kunne "anses for en for de underordnede ligningsmyndigheder
bindende regelfastsaettelse i form af et cirkulaere eller lignende” 75. Endvidere kunne heller
ikke et sdkaldt "instruktionsforedrag”, som direktgren for det daveerende Ligningsdirektorat
holdt for de underordnede skattemyndigheder, anses for at have etableret "en sddan praksis
fra skattemyndighedernes side”, at en fravigelse herfra kunne ”anses som en ubillig

forskelsbehandling” 7¢.

3.1.3 Sammenfatning

Udover at SKATs afggrelser skal have hjemmel i loven, jf. legalitetsprincippet, er SKAT
herudover forpligtet til at fglge den retsanvendelse, der fglger af SKATSs juridiske vejledning,
styresignaler og meddelelser samt departementets domsmeddelelser. Denne forpligtelse star
kun tilbage for hgjerestdende retskilder. Forpligtelsen geelder fra meddelelsestidspunktet,
hvilket typisk vil veere tidspunktet for offentligggrelse pd internettet. SKAT er sdledes
forpligtet til bade at fglge de interne regler om fortolkning af retsregler og fastlaeggelse af

faktum, der matte fglge af de ovennaevnte instrumenter.

72 Herefter naevnes felgende retskilder: EU-forordninger, lovgivning, bekendtggrelser, cirkulaerer, domspraksis,
Landsskatterettens og Skatteradets praksis. Et lokalt skatteankenaevns praksis er abenbart ikke en "hgjere rangerende
retskilde” ifglge den juridiske vejledning, selvom SKATs afggrelse — personomradet, jf. skatteforvaltningslovens § 5 —
vil kunne andres af et skatteankenavn.

”® Hvis der ses bort fra generelle interne mundtlige instrukser om arbejdets udfgrelse mv.

" Ved vedtagelsen af skatteforvaltningsloven (Lov nr. 427 af 6. juni 2005 om Skatteforvaltning)

7> Jf. TfS 2000, 871 H. Notatet var stillet til amtsskatteinspektoraterne med henblik pa viderekommunikation til
kommunerne vedrgrende den skattemaessige behandling af investering i lystbade. Tilsvarende kunne et notat fra
Statsskattedirektoratet heller ikke i UfR 1994.792 H anses for at medfgre ”"en sadan praksiseendring”, da der ikke
havde foreligget en afggrelse fra de overordnede skattemyndigheder. | samme retning TfS 1993, 445 V og TfS 1994,
551V, der vedrgrte et notat af et amtskatteinspektorat.

7% Jf. UfR 1970.460 H, om opgivelse af fuldskattepligt ved fraflytning. | samme retning SKM2016.604.BR om to
skattemedarbejders udtalelser i forbindelse med en kursusafholdelse.
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3.2 Afggrelse, rekurs og pracedens

3.2.1 Betydning af rekursmyndigheders administrative praksis og domspraksis

3.2.1.1 Forholdet mellem SKAT/Skatterddet og Landsskatteretten
I modseetning til over-/underordnelsesforholdet, hvor initiativet til styring kommer fra den
overordnede myndighed, bliver rekurssystemet og domstolsprgvelsen alene aktiveret som led

i en efterfglgende kontrol med den underordnede myndigheds trufne afggrelse.

Da SKAT er den myndighed, der har initiativet og enekompetencen efter
skatteforvaltningslovens § 1 til at foretage skatteanseettelser af borgerne, er det relevant at se
pa, i hvilket omfang SKATs udgvelse af denne kompetence begraenses af den herskende

retsopfattelse hos henholdsvis rekursmyndighederne og domstolene.

Det antages af Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), at en underordnet myndighed er
forpligtet til at fglge en administrativ praksis, som er anlagt af den gverste rekursmyndighed
pa omradet, idet en fravigelse heraf vil vaere en kraenkelse af princippet om, at den gverste
rekursmyndighed "lzegger kursen”’’. Det er i vidt omfang tilslutning til denne opfattelse i den
skatteforvaltningsretlige litteratur, hvor det i overensstemmelse hermed antages, at SKAT,
hvis afggrelser kan paklages til og afggres af Landsskatteretten efter skatteforvaltningslovens
§§ 11, 5, stk. 2, 6, stk. 2 og 7, stk. 2, og Skatteradet, hvis afggrelser kan paklages til
Landsskatteretten, jf. skatteforvaltningslovens § 11, stk. 1, nr. 2, er formelt forpligtet til at fglge

Landsskatterettens afggrelse af principielle retsspgrgsmal’s.

Pa den anden side antages det af Morten Wegener i Juridisk Metode (1994), at der ikke gaelder
en formel forpligtelse for en myndighed, der modtager underretning om en afggrelse fra en

overinstansmyndighed, til at fglge den retsopfattelse, som kommer til udtryk i det udsendte

7 Jf. Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 341. | samme retning Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i
forvaltningsretten (2005), p. 780.

’® Jf. Aage Michelsen i Laerebog om indkomstskat (2015), p. 122, Jan Pedersen i Skatteretten 1 (2015) og Mette Holm
Hggsbro: Skatte- og afgiftsprocessen (2010), p. 79. Maske mindre absolut - Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatte- og
afgiftsproces (2010), p. 98.
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materiale, safremt der ikke bestar et over-/underordnelsesforhold mellem de to

myndigheder”°.

Om der foreligger en formel forpligtelse til ubetinget at fglge administrativ praksis fra en
rekursinstans geelder vel ikke absolut8?, da SKAT nzeppe kan vere forpligtet til at folge en
afggrelse, som efter en konkret praejudikatsbedgmmelse er forkert eller ulovlig, selvom denne

afggrelse kommer fra en rekursinstans.

Endvidere kan antallet af afggrelser medfgre, at den interne regel, der skulle fglge af den
administrative praksis, bliver mindre entydig - navnlig hvis lovbestemmelsens indhold er
upreecist. Da der endvidere formentlig vil vaere en tendens til, at Landsskatteretten begrunder
sine afggrelser konkret, og i mindre omfang generelt, er det nok mere retvisende generelt at
beskrive virkningen af den administrative praksis, der fremkommer herfra, som normerende
eller normativ for retsanvendelsen hos SKAT i fgrste instans8l. Afggrelserne fra
Landsskatteretten spiller da ogsa utvivlsomt en vasentlig rolle for retsanvendelsen i fgrste

instans - i hvert fald som vejledning®2.

En vaesentlig del af den normerende virkning bestar naturligvis i, at SKAT eller Skatteradet
naeppe vil kunne blive ved med at anlaegge en mere bebyrdende administrativ praksis end
Landsskatteretten, hvis fgrst Landsskatteretten har tilkendegivet en anden retsopfattelse end
SKAT eller Skatterddet i en konkret sag, og Landsskatterettens afggrelse i denne sag ma anse
for rigtig og lovlig. SKAT og Skatterddet ma som udgangspunkt formode, at Landsskatteretten
ud fra en lighedsgrundsaetning83 vil fastholde sin retsopfattelse i fremtidige tilfeelde, hvorfor
det vil vaere udsigtslgst for Skatterdadet eller SKAT at fastholde sin bebyrdende administrative

praksis i strid med Landsskatterettens begunstigende administrative praksis, nar

7 Jf. Morten Wegener: Juridisk metode (1994), p. 122 - 123. | samme retning Christina D. Tvarng og Ruth Nielsen:
Retkilder & Retsteorier (2014), p. 198.

% Tildels i samme retning Karsten Revsbech i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 302, der dog mest halder
til, at der er tale om en egentlig pligt. Se endvidere om domme under afsnit 3.2.1.2.

8 Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 41, og Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 11.
¥ Det anfgres, da ogsa af Morten Wegener i Juridisk metode (1994), p. 118, at i det omfang der findes klageordninger,
fglger den lavere rangerende myndighed ”...i almindelighed den praksis, som er tillrettelagt eller anvist af de centrale
instanser”.

# Se narmere om lighedsgrundsaetningens betydning for de interne regler indenfor under afsnit 5.2.
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rekursadgangen er fri%48>, og der ikke er nogen greenser for Landsskatterettens prgvelse af

SKATs og Skatteradets paklagede afggrelsersé,

Herved dikteres zendringen og/eller fastleeggelsen af Skatterddet eller SKATs egen
administrative praksis udefra af Landsskatterettens retsopfattelse, der sdledes afklarer et
bestemt retsspgrgsmal for SKAT og Skatteradet fremadrettet. Rekkevidden af denne afklaring
for geldende ret ma afggres efter en konkret prajudikatsbedgmmelse, herunder med

inddragelse af hvor generelt eller konkret afggrelsen er formuleret.

Hvis Landsskatterettens retsopfattelse er tilstraekkelig klar og utvetydig indenfor et bestemt
omrade, vil det veere underminerende for hele rekurssystemet og retssikkerhedsmaessigt
betaenkeligt for den borger, der bliver ngdt til at ga klagevejen, hvis SKAT generelt i modstrid
med Landsskatterettens Kklare og utvetydige tilkendegivelser indenfor det pagaeldende

omrade fortsaetter med at foretage bebyrdende skatteanseettelser.

Omvendt ma det tillades, at SKAT generelt kan udfordre vedtagne dogmer inden for hidtil
geldende ret i skatteretten, sd leenge udfordringen er sagligt begrundet, og den tilstraebte
retsstilling har forngden hjemmel®?, jf. fx SKM2016.569.0LR om fradrag for lgnudgifter i
forbindelse med virksomhedsopkgb, hvor SKAT ved landsretten fik medhold i, at der ikke var
fradrag for de pageldende udgifter, selvom den almindelige antagelse - som

Landsskatteretten ogsa havde fulgt - hidtil havde vaeret, at denne fradragsret bestod®s.

Hvis SKAT saledes er uenig i en umiddelbart lovlig afggrelse fra Landsskatteretten med et

udfald, som SKAT ikke kan affinde sig med, ma det antages, at SKAT alene har mulighed for

8 Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 42.

¥ Om den omvendte situation, hvor Landsskatteretten havde en strengere retsopfattelse end Skatteradet, se den
juridiske vejlednings afsnit C.B.1.8.4.2 om tabsfradragsbegransning for personers tab pa finansielle kontrakter, der
indgas for at reducere finansieringsudgifter.

% Jf. Karsten Revsbech i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 338, og Bent Christensen: Forvaltningsret,
Prgvelse (1994), p. 258. Prgvelsen er sdledes ubegraenset og omfatter saledes bade jus og faktum, abstrakt
fortolkning, subsumptionen, retsanvendelsen, skgnnet og afvejningen af de lovlige kriterier.

¥ Jf. i samme retning Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 15.

¥ SKAT tabte dog sagen, da andringen af bankens skatteretlige stilling ikke burde ske uden en forudgaende offentligt
tilgengelig klar tilkendelse. Sagen er anket til Hgjesteret (foraret 2017).
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enten alligevel at tage afggrelsen til efterretning®® eller at foranledige en indbringelse af

afggrelsen for domstolene, hvis man vil forsvare sin hidtidige praksis?®°.

For at undga den naevnte underminering af rekurssystemet og den deraf fglgende abenbare
svaekkelse af borgernes retssikkerhed, kan det sdledes ikke antages, at SKAT eller
Skatteministeriet, i stedet for en indbringelse af Landsskatterettens afggrelser for
domstolene, generelt har adgang til at erklere i en "meddelelse”, at Landsskatterettens

tilkendegivne retsopfattelse ikke har eller far betydning for SKATs administrative praksis®1.

I SKM2006.483.HR fastslog Hgjesteret dog, at en offentliggjort kendelse fra

”

Landsskatteretten ”...ikke var bindende for skattemyndighederne i den foreliggende

situation, hvor det beroede pa en fejl, at kendelsen ikke blev indbragt for domstolene, og
hvor Skatteministeriet inden for rimelig tid offentligt tilkendegav, at man ikke var enig i
afggrelsen og havde til hensigt at indbringe en eventuel senere tilsvarende afggrelse for

domstolene”.

Det ma dog ved ovennaevnte dom anses for fastsldet, at Skatteministeriet har en snaever
adgang til, at erklere, at man ikke anser sig for bundet af en konkret afggrelse fra
Landsskatteretten, der var offentliggjort i TfS 1998, 548 LSR. Imidlertid forudseetter denne
adgang blandt andet, at det "beroede pa en fejl, at kendelsen ikke blev indbragt for
domstolene”, og at "en eventuel senere tilsvarende afggrelse” ville blive indbragt for
domstolene. Da Skatteministeriet saledes allerede i meddelelsen TfS 1999, 82 havde erklaeret,
at ”[e]n eventuel senere kendelse i overensstemmelse med den foreliggende” ville blive
indbragt for domstolene, kunne en senere skatteyder ikke indrette sig i tillid til den af

Landsskatteretten tilkendegivne retsopfattelse.

Dommen kan sdledes ikke anses for at rykke ved det altovervejende udgangspunkt, at
Landsskatterettens administrative praksis generelt har en normativ virkning pa SKATSs

administrative praksis, hvis ikke der foreligger de samme helt szerlige omsteendigheder som i

% Jf. fx SKM2010.228.SKAT og SKM2005.384.DEP.

% Jf. fx SKM2017.27.SKAT. Dette geelder ogsa hvis Landsskatteretten efter Skatteministeriets opfattelse har
underkendt en for skatteyderen begunstigende administrativ praksis, som Skatteministeriet gnsker fastholdt, jf.
SKM2002.4 om ejerens erhvervsmaessig udlejning af en bygning som tilstraekkelig betingelse for opfyldelsen af
betingelsen om "erhvervsmaessig benyttelse” i afskrivningslovens § 14.

% Jf. fx SKM2013.604.SKAT. Det blev heri anfgrt, at den manglende indbringelse af to landsskatteretskendelser alene
beroede pa "en beklagelig fejl” og ikke var udtryk for, at Skatteministeriet havde "andret opfattelse eller praksis i
forhold til verserende eller fremtidige sager pa omradet”.
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SKM2006.483.HR?2, idet SKAT som udgangspunkt ma forvente, at Landsskatteretten i en

klagesag vil fglge sin tidligere tilkendegivne retsopfattelse?3.

Som skatteyder vil man sdledes som udgangspunkt kunne indrette sig pa, at SKAT fglger den
retsopfattelse og administrative praksis, der fremkommer i Landsskatteretten, og at der
sdledes er kongruens mellem den administrative praksis, der geelder i SKAT, og den, der

geelder i Landsskatteretten.

Safremt Landsskatterettens afggrelse efter SKATSs eller Skatteministeriets opfattelse er enten
forkert eller ulovlig, men konkret er til gunst for den pageldende skatteyder og efter en
konkret vurdering ikke indbringes for domstolene®, ma det som minimum Kreaeves, at det
meldes klart ud af departementet, at SKAT ikke vil rette sig efter Landsskatterettens
retsopfattelse i tilsvarende sager?. En sddan adgang for en overordnet myndighed til ved en
generel tjenestebefaling til en underordnet myndighed at begraense retskildevaerdien af en
konkret afggrelse fra en wuafhengig rekursmyndighed mad anvendes med stor
tilbageholdenhed, ndr adgangen ikke har seerskilt hjemmel697. Hvis Landsskatteretten selv
gennem offentligggrelse af afggrelsen tilkendegiver, at denne er retningsgivende, kan
Skatteministeriet i leengden naeppe undlade at fa retsstillingen afklaret ved domstolene.

Antageligvis geelder dette i mindre grad ved ikke-offentliggjorte afggrelser.

Sammenfattende ma det kunne fastslds, at SKAT ikke har en formel pligt til at fglge
administrativ praksis fra Landsskatteretten. Pa den anden side vil SKAT ikke kunne se bort fra

en tilkendegivet administrativ praksis fra Landsskatteretten og vil formentlig veere forpligtet

%2 Herefter m& det anses for udelukket, at Skatteministeriet som i TfS 1995, 836 DEP haever sagen for domstolene og
erklzerer, at en administrativ praksis, der er i modstrid med den tilkendegivne retsopfattelse i den indbragte afggrelse,
stadig er geeldende, hvis ikke man er villig til at forsvare sin opfattelse ved domstolene.

% Ctr. Aage Michelsen i RR.SM.2006.259, der ikke synes at tilleegge de af Hgjesteret opstillede forbehold nogen
betydning, men blot anfgrer: ”Om dette spgrgsmal har samtlige 9 dommere indtaget det standpunkt, at
Skatteministeriet ikke er bundet af Landsskatterettens praksis. Dette ma nu antages at veere gaeldende ret.”

** | henhold til retsagsvejledningen i SKM2012.756.SKAT.

* Som eksempel kan naevnes SKM2009.491.DEP, der vedrgrte en fejlagtig hjemmelshenvisning, og SKM2005.444.DEP,
hvor det relevante afsnit i ligningsvejledningen blev a&endret i overensstemmelse med Skatteministeriets opfattelse
med fremadrettet virkning, sa "den konkrete sag [fra Landsskatteretten] ikke laengere havde principiel karakter”. [min
indszetning]. Tillige SKM2005.285.DEP, hvor Skatteministeriet ikke var uenig i resultatet, men tog et forbehold i
forhold til en del af Landsskatterettens praemisser.

% Skatteministeren havde ifglge § 32, 2. pkt. i den dagaldende skattestyrelseslov (Lovbekendtggrelse nr. 868 af 12.
august 2004) hjemmel til at genoptage Landsskatterettens afggrelser med henblik pa s&endring til fordel for
skatteyderen. Bestemmelsen findes dog ikke i den nuvaerende skatteforvaltningslov (Lovbekendtggrelse nr. 1267 af
12. november 2015).

%7 Kritisk hertil Aage Michelsen i RR.SM.2006.259.
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til at inddrage denne i sine egne retlige overvejelser af hensyn til skatteyderens indrettelse og
retssikkerhed. Herved fremstar Landsskatterettens administrative praksis naermere som
normerende end egentlig forpligtende for SKATs retsanvendelse, selvom det i visse tilfeelde

kan ses som en gradsforskel.

3.2.1.2 Forholdet til domstolene

Ligesa vel som der ikke bestar en formel pligt for en myndighed i fgrste instans til at fglge den
administrative praksis, der fglges af en rekursmyndighed, bestar der ifglge Morten Wegener i
Juridisk metode (1994) heller ikke en formel pligt for forvaltningsmyndigheder til at fglge
praejudikater fra domstolene?8. Derimod antager han, at det er nearliggende, at der bestar ”...et
retskildeprincip, hvorefter der er pligt til at tage hensyn til sddanne.” [Original kursivering]°.
Et tilsvarende synspunkt findes hos Gomard og Kistrup i Civilprocessen (2007), hvor det

”

anfgres, at forvaltningsmyndigheder ”...i almindelighed [bgr] rette sig efter domstolenes

praksis...”, men at preejudikater ”...imidlertid ikke er bindende”109,

Heroverfor har Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret - Almindelige emner
(2016)191  gjort et radikalt anderledes synspunkt geeldende; nemlig at
forvaltningsmyndigheden handler pligtstridigt ved ikke at rette sig efter en dom i senere

sager10Z;

"Argumentationen er, at en afsagt dom ved den fortolkning, den indeholder, udtrykker
loven, som den naermere skal forstds. En forvaltningsmyndighed, der ikke retter sig efter
denne dom i senere sager, handler derfor mod loven (som den nu naermere er fastlagt).
Hermed handler forvaltningsmyndigheden pligtstridigt, idet den er forpligtet til at

overholde loven, jf. legalitetsprincippet.”

En sd absolut betragtning om dommes generelle betydning for en forvaltningsmyndigheds

retsanvendelse, hvorved dommen ”"smelter” sammen med loven, kan ikke tiltreedes, allerede

% Jf. Morten Wegener: Juridisk metode (1994), p. 107.

| overensstemmelse med det anfgrte om forholdet mellem SKAT og Landsskatteretten i afsnit 3.2.1.1.

199 4t Bernard Gomard og Michael Kistrup: Civilprocessen (2007), p. 41.

Jf. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p.123. | samme retning Mette
Holm Hggsbro: Skatte- og afgiftsprocessen (2010), p. 86, og Aage Michelsen i Leerebog om indkomstskat (2015), p.
119, der dog skriver det pa fglgende nedtonende made: “Domstolenes prajudikater er "bindende” for
skattemyndighederne”.

192 k£ tillige Marlene Kerzel i U.2017B.171.
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fordi det ikke tager hgjde for, at domme ikke ngdvendigvis indeholder ligesa klare direktiver
til fremadrettet brug som fx cirkuleerer. Herved forudseettes endvidere, at vurderingen af
dommens preejudikatsvirkning kan fastszettes objektivt og ens for alle retsanvendere, hvilket
naeppe er tilfeldet. Det pageldende udsagn synes heller ikke at tage hgjde for den situation,
hvor det faktum, der nu foreligger til prgvelse ikke er fuldstaendigt identisk med det faktum,
der 14 til grund for den afsagte dom. I dette tilfeelde vil det naeppe vaere decideret pligtstridigt
at inddrage den tidligere dom i sin retlige overvejelse og efter en konkret vurdering forkaste

den igen.

Det ma dog erkendes, at preejudikatsvirkningen af en dom kan blive sa tvingende, at
sondringen mellem en formel pligt at fglge dommen og en pligt til at inddrage dommen i de
retlige overvejelser reelt ikke kan opretholdes. Der tenkes her isar pa de tilfeelde, hvor
domstolene foretager en abstrakt fortolkning af lovgrundlaget som i den nedenfor omtalte TfS

1998, 397 H103, hvilket formentligt ogsa er det tilfaelde, som ovennaevnte citat sigter til104,

Pa den anden side kan der ogsa forekomme domme, som den omtalte SKM2010.166.HR, hvor
praejudikatsvirkningen pavirkes af, at resultatet er rigtigt, men den retsstilling, som den

medfgrer, er uklar10s,

[ overensstemmelse med det anfgrte om betydningen af Landsskatterettens retsopfattelse i
forhold til udviklingen af administrativ praksis hos SKAT og Skatteradet, ma der geelde
nogenlunde det samme mellem skattemyndighederne og domstolene. Domspraksis far
sdledes en tilsvarende veesentlig normerende indflydelse pa skattemyndigheders
retsanvendelsel%, idet domstolene kan foretage en legalitetsprgvelse  af
skattemyndighedernes afggrelser, jf. grundlovens § 63, og idet skattemyndighederne generelt
har stor respekt for domstolenes afggrelser. Den normerende virkning bestar dog kun i det
omfang, skattemyndigheder rent faktisk tilleegger den pagaeldende dom betydning ved sin

retlige vurdering efter en konkret preejudikatsbedgmmelse.

1% 56 afsnit 5.1.2.
1% Omvendt méatte landsrettens dom i sagen (der blev afsagt med dissens) og den tidligere landsretsdom TfS 1991,
143 @, der var kommet til samme resultat, jo ngdvendigvis vaere forkerte, hvilket Ole Bjgrn — for sa vidt angar TfS
1991, 143 @ — papegede i SR.1991.196. Et tilsvarende eksempel pa en forkert dom findes i TfS 1999, 824 @ om
sambeskatning mellem aegtefaller efter kildeskattelovens § 25 A.
105 .

Se afsnit 5.1.3.
Jf. Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 11 og Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p.
39 0g 41.
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3.2.1.3 Sammenfatning

Der kan saledes ikke anses for at foreligge en formel forpligtelse for SKAT til ubetinget at fglge
en tilkendegivet retsopfattelse hos enten Landsskatteretten eller domstolene. Det ma dog
antages, at der geelder en pligt til at inddrage henholdsvis administrativ praksis fra
Landsskatteretten og domspraksis i de retlige overvejelser og herved konkret afggre, om de

naevnte retskilder har betydning som praejudikater ved SKATSs afggrelse.

Mens Landskatterettens administrative praksis og domspraksis i almindelighed vil have en
normerende virkning pa SKATs administrative praksis, vil SKATs administrative praksis ikke i
samme grad have normerende virkning pa Landsskatterettens administrative praksisl?7,
medmindre SKATs administrative praksis bygger pa den omtalte inkorporering af
Landsskatterettens egen praksis og domspraksis, som den fx fremgar af den juridiske

vejledning, hvorved den reelle retskilde ikke laengere er SKATs egen administrative praksis108,

Landsskatterettens administrative praksis og domspraksis fra domstolene far saledes
forpligtende virkning pa SKATs egen administrative praksis, ndr SKAT overtager og
inkorporerer Landsskatterettens administrative praksis eller domspraksis i sin egen
administrative praksis fx ved optagelsen i den juridiske vejledning. Herved bliver der saledes
kongruens mellem SKATs administrative praksis og Landsskatterettens administrative
praksis. Safremt der i forbindelse med inkorporeringen af Landsskatterettens administrative

praksis fastsaettes en generel regel, vil denne fremadrettet udggre direktivet for SKAT.

Herved bliver spgrgsmalet om interne reglers bindende virkning for sd vidt angar
administrativ praksis alene et spgrgsmal om, hvorvidt en myndigheds egen administrative
praksis er umiddelbart bindende overfor myndigheden selv pd myndighedens eget niveau. Da
SKATSs egen administrative praksis som udgangspunkt skal veere i overensstemmelse med de

generelle udmeldinger i den juridiske vejledning, vil den bindende virkning for SKAT allerede

197 Jt, Jan Pedersen i Skatteretten 1 (2015), p. 100, Aage Michelsen i Laerebog om indkomstskat (2015), p. 122 .

1% Den juridiske vejlednings karakter af en “handbog” medfgrer dog, at den utvivlsomt har en vasentlig betydning for
sagens afggrelse i Landsskatteretten.
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ske i kraft af den juridiske vejledning som generel tjenestebefaling og i veesentligt mindre grad

gennem SKATs egne afggrelser i sig selv109,

Navn som Skatteradet og Landsskatteretten, der ikke formelt er bundet af den juridiske
vejledning, vil derimod alene gennem sine tidligere afggrelser kunne bindes til en bestemt

retsanvendelse fremadrettet, jf. neermere nedenfor under afsnit 4.

Sammenfattende ma det konkluderes, at en myndigheds egen administrative praksis kun har
selvsteendig betydning, hvis ikke rekursmyndighederne eller domstolene tidligere har taget
stilling til det pageldende spgrgsmalll®, da de wudsagn, der indeholdes i
rekursmyndighedernes afggrelser og domspraksis, kan veere normerende ved fastleeggelsen
af geeldende ret for den underordnede myndighed. I det omfang rekursmyndighederne eller
domstolene har taget stilling til det pageeldende spgrgsmal, vil underordnede myndigheders
administrative praksis fremadrettet reelt veere uden betydning, medmindre den
underordnede myndigheds fremadrettede retsanvendelse medfgrer en yderligere udfyldning

eller pracisering i forhold til det afgjorte spgrgsmal.

3.2.2 Administrativ praksis
Administrativ praksis anvendes i den almindelige forvaltningsretlige litteratur, som udtryk
for en raekke af enkeltafggrelser, der tilsammen danner et mgnster, hvoraf der kan udledes en

regel, som de pagaeldende afggrelser kan anses som et udslag af111,

I henhold til den juridiske vejlednings afsnit A.A.7.1.3. stilles, der endvidere udtrykkeligt krav
om, at "praksis skal vere entydig, uden forbehold og ikke i klar modstrid med hgjere
retskilder”. Der synes sdledes herved at veere tale om en skeerpelse i forhold til den
almindelige opfattelse i den forvaltningsretlige litteratur. Det er almindeligt antaget, at

interne regler, herunder ogsa dem, der er skabt i administrativ praksis, kan besta af bade

199 Jf SKM2009.369.@BLR, hvor enkelte afggrelser truffet af underordnede myndigheder ikke var dokumentation for en

fast praksis — heller ikke hvor de efterfglgende fremhaeves i lighingsvejledningen, jf. SKM2005.370.@LR.

195t vistnok den juridiske vejledning afsnit A.A.7.1.3.

Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation, (1997) p. 47 og 167, Karsten Revsbech og
Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 138, og i sammen retning Hans Gammeltoft Hansen i
Forvaltningsret (2002), p. 11
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prioriterings- og hovedregler!12, Det kan sdledes naeppe veere et krav for, at den interne regel
kan blive lagt til grund, at den skal veere undtagelseslgs, da dette ville kunne bringe reglen pa
kant med retsgrundseaetningen om ”“skgn under regel” afhaengig af den konkrete

lovbestemmelses indhold.

Den almindelige definition betoner det forhold, at en myndighed, der treeffer afggrelser, i sig
selv kan producere retsregler, der kan have betydning for myndighedens retsanvendelse
fremadrettet. Endvidere synes der ogsa heri at ligge en antagelse om, at det er en
forudseetning for en administrativ praksis, at der foreligger mere end én enkeltafggrelse, fgr
der er etableret en administrativ praksis, og at afggrelserne er fremkommet over en vis

tidsmaessig udstraekning.

Herudover siger den pageldende definition ikke noget om, hvorvidt det er et krav, at der
foreligger en administrativ praksis, at mgnsteret af afggrelser fra myndigheden skal vzere
udslag af en bevidst og velovervejet raekke af afggrelser med henblik pa at danne et sadant
mgnster, eller om en administrativ praksis kan dannes ud fra et hvert dokumenteret
uforvarende mgnster af myndighedens afggrelser. Det ma dog antages, at en administrativ

praksis kan opsta mere eller mindre bevidst113,

Som udgangspunkt for en videre afgreensning og fastleeggelse af administrativ praksis som
intern regel kan anfgres, at det i hgjesteretspraksis er fastsldet, at administrativ praksis i
hvert fald kan skabes, hvis en myndighed treeffer en positiv afggrelse med et bestemt
indhold!14. Tilsvarende geelder, at safremt der ingen afggrelser foreligger i forvejen, vil der

heller ikke kunne blive tale om en &ndring af administrativ praksis15.

Herved bliver myndighedens produktion af afggrelser som nzevnt helt central i relation til
tilblivelsen af interne regler gennem administrativ praksis. Da det som udgangspunkt ma
antages, at bade enkeltstdende principielle afggrelser i sig selv og en flerhed af afggrelser, der

danner et bestemt mgnster, kan fgre til, at der dannes en intern regel gennem administrativ

12 Jf Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation, (1997) p. 175, og Karsten Revsbech og Jens

Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 259.

3 Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation, (1997) p. 167 og Sgren H. Mgrup:
Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 708. Om et muligt mellemtilfeelde se endvidere FOB 07.347,
hvor Statsministeriet ikke besluttede at indfgre en praksis om ikke at give interview om Irak-krigen, men hvor
Ombudsmanden mente, at der "i realiteten blev indfgrt en sddan praksis”.

114 Jf. SKM2015.24.HR og SKM2013.141.HR (se nedenfor)

5 Jf. UfR 1994.792 H og SKM2011.587.HR.
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praksis, ma det undersgges om, der kan opstilles krav om kvalitet og/eller et minimumsantal,

for at der foreligger en administrativ praksis.

3.2.2.1 Afggrelser fra hgjere rangerende myndigheder - Skatterddet og Landsskatteretten

I modsaetning til SKAT og skatteankenzevnenes afggrelser, er Skatterddets og
Landsskatterettens afggrelser tilgeengelige i afggrelsesdatabasen!16. Grundstenen i dannelsen
af interne regler pa baggrund af konkrete afggrelser bestdr sdledes af afggrelser fra

Landsskatteretten og Skatteradet, herunder tidligere Ligningsradet117.

Afggrelsesdatabasen skeemmes dog af sin manglende brugervenlighed, der i vaesentlig grad
kompromitterer tilgeengeligheden, og derved begraenser den forventningsskabende virkning
af den administrative praksis, der kunne fglge af de afggrelser, der ligger i
afggrelsesdatabasen!18. Afggrelserne indeholder fx ikke noget resume og er heller ikke
rubriceret naermere i kategorier. Med den rette ihzerdighed vil der dog kunne stykkes

mgnstre sammen indenfor forskellige emner.

Ifglge § 1, stk. 2, i forretningsorden for Landsskatteretten!!? formidler Landsskatteretten "sin
praksis gennem udvzlgelse og offentligggrelse af afggrelser af principiel eller almen
interesse”. Landsskatteretten er sdledes forpligtet til at offentligggre retningsgivende
afggrelser, hvilket sker ved, at afggrelsen bliver givet et "SKM”-nummer og herefter tillige kan

findes pa SKATs hjemmeside.

Ifglge § 15, stk. 1, i forretningsorden for Skatteradet treeffer SKAT bestemmelse om
offentligggrelse af Skatteradets afggrelse, "der skgnnes af have almen interesse”. I
modsatning til Landsskatteretten fglger SKAT og Skatteradet dog den praksis, at alle
Skatteradets afggrelser som udgangspunkt offentligggres, jf. pkt. 8 i SKM2013.812.SKAT.

118 \www.afgoerelsesdatabasen.dk. Databasen blev oprettet efter beslutning fra koncernledelsen i SKAT. Alle afggrelser

fra Landsskatteretten fra 1. juli 2008 findes heri.

7 Jf. Morten Wegener: Juridisk metode (1994), p. 119, og Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatte- og afgiftsproces (2010),
p. 98.

¥ Den forpligtende virkning pa SKAT af afggrelser fra Landsskatteretten, der alene er tilgaengelige via
afggrelsesdatabase, skal pa den anden side heller ikke undervurderes. Se hertil SKM2013.604.SKAT, hvor
Skatteministeriet eksplicit meddeler, at det forhold, at man ved en beklagelig fejl ikke har indbragt to kendelser fra
Landsskatteretten, der fremgar af afggrelsesdatabasen, ikke er udtryk for, at Skatteministeriet har @ndret opfattelse,
eller praksis pa omradet.

s Bekendtggrelse nr. 1428 af 13. december 2013.
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Umiddelbart virker Landskatterettens fremgangsmdade mere hensigtsmassig end
Skatteradets. Signalveerdien ved en afggrelse, der er blevet tildelt et "SKM”-nummer af
Landsskatteretten selv, er vaesentlig hgjere, hvis det er undtagelsen nzermere end
hovedreglen, at en afggrelse bliver udvalgt og offentliggjort af den afggrende myndighed selv.
Landsskatteretten selv fremhaver herved afggrelsen som seerligt retningsgivende og derved
ogsa berettiget forventningsskabende for andre borgere. Serligt fremhaevelse af bestemte
afggrelser pa myndighedens eget initiativ medfgrer saledes, at der skabes en berettiget
formodning om, at myndigheden rent faktisk vil fglge retsanvendelsen i de fremheevede
afggrelser pa et givent tidspunkt, medmindre noget andet fglger af en senere fremhaevet
afggrelsel20. | forhold til afggrelserne, der kan udfindes i afggrelsesdatabasen sker der sdledes
en graduering i afggrelsernes umiddelbare retskildeveerdi, som ma anses for gnskverdig i

betragtning af det store antal afggrelser, der arligt afsiges af Landsskatteretten.

Samtidig kan alle Landsskatterettens afggrelser (bortset fra et fatal, der ikke kan
anonymiseres) findes i afggrelsesdatabasen, hvorved sikres, at Landsskatteretten potentielt
kan holdes fast pa en faktisk fulgt administrativ praksis, der ikke har fundet udtryk i en eller

flere afggrelser med et "SKM”-nummer?21,

I modsaetning hertil far Skatteradets offentligggrelse af samtlige afggrelser blot den virkning,
at retskildevaerdien af den enkelte offentliggjorte afggrelse kan siges at devaluere ved, at der
ikke ggres forskel pa afggrelserne fra den udstedende myndigheds side. Til forskel fra
afggrelserne fra Landsskatteretten er Skatterddets afggrelser i bindende svar per definition
altid principielle, jf. skatteforvaltningslovens § 21, stk. 4, hvorefter told- og
skatteforvaltningen skal foreleegge en anmodning om bindende svar for Skatteradet til

afggrelse, ndr en af betingelserne i nr. 1 - 5, er opfyldt.

Efter zndringen af klagestrukturen ved lov nr. 649 af 12. juni 2013, hvorved
skatteankenavnene og Landsskatteretten pr. 1. januar 2014 blev ligestillet, skal SKATSs
afggrelser, der paklages, visiteres til behandling i Landsskatteretten, hvis en af betingelserne i
skatteforvaltningslovens § 21, stk. 4, nr. 1 - 5, er opfyldt, jf. skatteforvaltningslovens § 35 b,
stk. 1. Da klageren altid har mulighed for at vaelge, at en klage skal behandles af

120§ £x UfR 1987.80/2 H.

121 Jf Bent Christensen: Forvaltning — opgaver, hjemmel og organisation, p. 168.
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Landsskatteretten, jf. skatteforvaltningslovens § 35 b, stk. 5, vil Landsskatteretten dog stadig

kunne komme til at behandle ikke-principielle sager.

3.2.2.2 Indhold og offentliggarelse

Grundleggende bestar "styrken” af en administrativ praksis - enten i form af en enkelt
afggrelse eller et mgnster af afggrelser - af hvilken prajudikatsvaerdi, der efter en konkret
bedgmmelse kan tilleegges den eller de pagaeldende afggrelser, der danner grundlaget for den
administrative praksisl?z. Herved betones ogsd det forhold, at den eller de pageeldende
afggrelser skal fremstd som en generel regel og ikke blot enkeltstdende szerskilte

afggrelser12s,

[ forhold til praejudikatsveerdien af den enkelte afggrelse i sig selv, uanset om denne star alene
eller indgar i et mgnster af afggrelser, afthaenger denne blandt andet af, hvordan afggrelsen -
ud over den konkrete meddelelse til adressaten - er blevet fremhavet overfor omverdenen og

eventuelt lavere rangerende myndigheder!24,

Et mgnster af afggrelser fra en bestemt myndighed, der endnu ikke er blevet kodificeret som
en regel i fx Den juridiske Vejledning, vil formentlig have en lavere normerende virkning pa
den pdgeldende myndighed, der har truffet afggrelserne, bade fordi afggrelserne ikke pa
forhand er keedet sammen, men ogsa da myndighedens egne afggrelser kan underkendes af
eventuelt overordnede myndigheder og i hvert fald af domstolene!2>. Graden af fremhaevelse
og inkorporering i vejledninger, forarbejder!2¢ og ministersvar!?’ mv. har derfor ogsa en
vaesentlig betydning for, om en eller flere afggrelser skaber en intern regel gennem
administrativ praksis!?8. Er en afggrelse fra fx Landsskatteretten bade tildelt et "SKM”-

nummer og inkorporeret af SKAT i den juridiske vejledning er det en steerk indikation p3, at

122 Jf. Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 11.

Jf. Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 706.

Jf. Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965), p. 46, der skelner mellem betydningen af afggrelser, der meddeles
direkte fra en overordnet myndighed til en underordnet myndighed i en formel meddelelse, og afggrelser, der blot
bekendtggres ”i Ministerialtidende”.

125 Jf. Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965), p. 41, hvor anfgres, at administrativ praksis ”...har dog mindre
normativ Betydning end Dompraksis, dels fordi Forvaltningsmyndighederne fgler sig mindre bundet af tidligere
Afggrelser end Domstolene, del fordi en administrativ Praksis kan underkendes af Domstolene.”

126 £x forarbejderne til LL § 16 E (LFF 2012-08-14 nr. 199).

27 Ex TfS 1984, 418 (SKD) og TfS 1984, 546 (SKD)

Jf. Den juridiske vejlednings afsnit A.A.7.1.3.
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afggrelsen bade er udtryk for en intern regel for SKAT og for Landsskatteretten, hvilket som

udgangspunkt giver en steerk preejudikatsveerdil2®.

Endvidere er “kvaliteten” af afggrelsens juridiske metode og premisser ligeledes af
betydning, nar det skal vurderes, om afggrelsen i sig selv er udtryk for en tilstreekkelig klar
intern regel130. I denne forbindelse skal ogsa inddrages, om afggrelsens preemisser udtrykker
en generel stillingtagen til sagens problemstilling - fx ved at fastleegge en bestemt
lovfortolkning - eller en konkret stillingtagen til sagens problemstilling - fx ved at afggre

sagen pa bevisets stilling.

Hvis afggrelsen angdr en lovbestemmelse, der er af vag og elastisk karakter, vil det veere
relevant at se pa, om de kriterier, der er lagt vaegt p3, er egnede til at indga i fremtidige sager

af samme karakter, eller om de er serligt knyttet til det foreliggende tilfaelde!31.

Endvidere vil afggrelsens alder, herunder om den har modstdet tidens tand, og om den kan
overfgres pa nutidige forhold veere relevant ved vurderingen af, om den stadig kan tillaegges

praejudikatsvaerdi.

3.2.2.3 Omfanget af afgorelser

Det ma antages for givet, at selve antallet af afggrelser har betydning for mgnsteret og den
”styrke”, hvormed en intern regel i administrativ praksis ggr sig geeldende!32, Det ma ligeledes
veere klart, at i det omfang selve lovbestemmelsens beskrivelse af retsfaktum er ufuldstendig
og giver mulighed for individualisering, vil antallet af afggrelser, der skal til, for at der har

dannet sig et mgnster, stige.

Hvor lovbestemmelsen tillader det, vil myndigheden sdledes ikke veere forpligtet til at lade

samme kriterium veere udslagsgivende for afggrelsen i den nzeste sag, sa leenge mgnstret af

129 I fx SKM2005.411.DEP, hvor en enkelt offentliggjort afggrelse fra Landsskatteretten, der var optaget i

ligningsvejledningen, fgrte til, at Skatteministeriet tog bekraeftende til genmaele i landsretten.

3% jf Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 11, og Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatte- og afgiftsproces
(2010), p. 452.

1 Jf. Bent Christensen: Forvaltning — opgaver, hjemmel og organisation, p. 167.

32 Jf. Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatte- og afgiftsproces (2010), p. 452.
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enkeltafggrelser endnu ikke har ”..antaget en sadan fasthed, at der foreligger en intern

regel...”133,

Som udgangspunkt kan én enkelt afgorelse fra enten Landsskatteretten eller Skatteradet!34
dog vere nok til bade at etablere en administrativ praksis!3>, til at udvide og preecisere en
administrativ praksis!36 og til at ndre en administrativ praksis fremadrettet3’. Dette ggr sig

navnlig gaeldende, hvis afggrelsen er offentliggjort!38.

Hvis den pageeldende offentliggjorte afggrelse tillige er refereret i den juridiske vejledning, vil
dette i endnu hgjere grad understrege, at afggrelsen er udtryk for en intern regel, der geelder
for skattemyndighederne generelt, idet afggrelsen sdledes ikke blot er markeret som

Landsskatterettens administrative praksis, men tillige SKATs administrative praksis!3°.

For sa vidt angar ikke offentliggjorte afggrelser er retsstillingen mere usikker. Safremt de ikke
offentliggjorte afggrelser skal dokumentere en fra den juridiske vejledning afvigende
administrativ praksis, er det vanskeligt overhovedet at godtggre en sadan praksis, da de ikke
offentliggjorte afggrelser formentlig vil blive betragtet som enkeltstdende'40. Hvis en ikke
offentliggjorte afggrelse derimod uddyber og przecisere den juridiske vejledning, saledes at
den juridiske vejledning skal @ndres, ma den naturligvis kunne anses for udtryk for

administrativ praksis141,

Tilsvarende vil givetvis kunne anfgres ved en afvigende praksis pa baggrund af ikke
offentliggjorte afggrelser overfor en offentliggjort afggrelse. Her ma den offentliggjorte

afggrelse gives prioritet frem for den ikke offentliggjorte, men der ma her i hgjere grad

133 Jf. Bent Christensen: Forvaltning — opgaver, hjemmel og organisation, p. 188. Der kan muligvis vaere pligt til at give

det prioritet.

% Herunder Ligningsradet.

Jf. UfR 1987.80/2 H, UfR 1999.780 H og SKM2010.166.HR.

Jf. SKM2011.669.HR.

Jf. Forsaetningsvist SKM2006.483.HR, hvor Skatteministeriet i TfS 1999, 82 meddelte, at man ikke ansa sig for
bundet af Landsskatterettens afggrelse offentliggjort i TfS 1998, 548 LSR. Se naermere afsnit 3.1.1.1.

138 Ligeledes vil to eller flere offentliggjorte afggrelser kunne udggre en administrativ praksis, jf. UfR 2002.137 H.
Jf. SKM2005.411.DEP, hvor Skatteministeriet tog bekraeftende til genmaele i en sag, der indbragt af skatteyderen,
men Skatteministeriet var enige i Landsskatterettens resultatet, men mente at skatteyderen kunne stgtte ret pa en
offentliggjort kendelse, der var refereret i ligningsvejledningen for det pagaeldende ar “uden kommentarer eller
forbehold”.

140 ¢ Hgjesterets dom af 4. april 2017, hvor 7 kendelser fra Landsskatteretten ikke kunne anses for en “afvigende
praksis ” fra vurderingsvejledningen. Tilsvarende SKM2003.386.HR, hvor “nogle konkrete afggrelser” fra
underordnede myndigheder ikke godtgjorde en praksis i strid med ligningsvejledningen.

1 Jf SKM2005.444.DEP om hensaettelser til reetablering af en grusgrav.
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inddrages yderligere kriterier i vurderingen sasom afggrelsernes alder, kvalitet og generelle

ctr. konkrete formulering.

Tilsvarende ma gealde, jf. ovenfor, safremt der hverken foreligger relevante udsagn i den
juridiske vejledning eller offentliggjorte afggrelser. En enkelt ikke offentliggjort afggrelse eller
et par ikke offentliggjorte afggrelser kan ikke udggre en administrativ praksis, da
myndigheden formodningsvist ville have tilkendegivet dette ved offentligggrelse. P4 den
anden side ma det medgives, at der pa et tidspunkt vil “udkrystalisere” sig en generel regel

ved tilpas mange ens afggrelser, uanset om der sker offentligggrelsel42.

Imidlertid har Skatteministeriet anerkendt at henholdsvis fire ikke offentliggjorte afggrelser
kan udggre en fast administrativ praksis, der kan fa Skatteministeriet til at tage bekraeftende

til genmaele ved domstolenel43.

Omvendt kunne 115 afggrelser truffet af henholdsvis Ligningsradet og Landsskatteretten,
hvoraf en afggrelse fra Landsskatteretten var offentliggjort, ikke fgre til afskrivningsret for
skatteyderenl44, Skatteministeriets konkrete opfattelse fra sag til sag er sdledes ikke uden
betydning ved afggrelsen af, hvor mange ikke offentliggjorte afggrelser, der skal foreligge, far

der er etableret en intern regel i administrativ praksis.

3.2.2.4 Dokumentation af administrativ praksis
En naturlig forudseetning for, at administrativ praksis kan tilleegges betydning, er, at dens

eksistens dokumenteres, og at det kan fastleeggelse, hvilket konkret indhold den har14> .

Selvom en myndigheds afggrelser er offentligt tilgeengelige og maske endda seerligt
fremhavet af myndigheden selv eller i fagmagasiner, er det ofte et bevismaessigt spgrgsmal
om, en myndighed har en administrativ praksis pa et bestemt omrade, og hvad indholdet af

denne praksis givetvis er146,

"2 Jf. Spren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 708.

Jf. SKM2007.217.DEP om skattefritagelse for “Bolig nr. 2”. Se afsnit 3.1.1.1.

Jf. TfS 2000, 374 H. Se afsnit 5.2.2.

Jf. Jan Pedersen i Skatteretten 1 (2015), p. 100.

For domstolene er “almindelig og langvarig kommunal ligningspraksis” blevet dokumenteret ved vidneafhgringer af
fremtraedende embedsmaend fra central administrationen, jf. SKM2005.99.@LR.
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Som udgangspunkt gaelder det, at den, der ggr geeldende, at der findes en administrativ
praksis pa et bestemt omrade, ogsa har bevisbyrden herfor ved domstolenel4’. Der synes

generelt set at veere tale om en tung bevisbyrde for skatteyderen14.

Safremt det ikke kan laegges til grund, at der har foreligget en bestemt administrativ praksis
fra skattemyndighedernes side, er der ikke noget sammenligningsgrundlag for den aktuelle
sag, og det kan derfor ikke prgves, om den aktuelle sag er udtryk for en usaglig

forskelsbehandling i strid med lighedsgrundsaetningen4°.

I overensstemmelse hermed har Skatteministeriet bevisbyrden for, at der findes en
administrativ praksis, der har fraveget eller przeciseret en intern regel, der umiddelbart efter
sit indhold ikke giver mulighed for en afvigende praksis!s0. Ligeledes har skatteyderen
bevisbyrden for, at der findes en afvigende administrativ praksis ved siden af den, der
fremgar af den juridiske vejledning eller almindeligt kendte praejudikater?>l. Almindeligvis vil
en eller flere ubegrundede afvigelser fra en ellers fast administrativ praksis sdledes ikke

kunne begrunde et retskrav pa at blive stillet som afvigelsen152,

Det er endvidere ikke tilstreekkeligt at dokumentere, at der eksisterer en administrativ
praksis pa et beslaegtet retsomrade. Det er et krav, at den administrative praksis skal vedrgre

netop den specifikke sag, der er til prgvelse, hvilket bade gzelder, nar skatteyderen paberaber

47§, fx TfS 2000, 148 H, UfR 2000.879 H, SKM2011.587.HR og SKM2016.279.HR.

| samme retning Bodil V. Christiansen i TfS 2005, 354 og Hans Henrik Bonde Eriksen i Skatte- og afgiftsproces
(2010), p. 97.

9 Jf. UfR 1970.460 H.

Jf. TfS 1994, 295 @, der vedrgrte 15 %-reglen i ligningsvejledningen. Den regel, som Skatteministeriet skulle
modbevise en afvigende administrativ praksis i forhold til, var saledes klart formuleret.

By, Hgjesterets dom af 4. april 2017 (Sag 136/2016), hvorefter syv kendelser fra Landsskatteretten ikke kunne
udggre en alternativ praksis til vurderingsvejledningen og SKM2002.59.@LR, hvor "nogle konkrete afggrelser”, der
overvejende var fra lokale skattemyndigheder, ikke kunne fgre til, at skatteyderen ikke var blevet behandlet ”...i
overensstemmelse med skattemyndighedernes faste administrative praksis...” som den fremgik af
ligningsvejledningen.

152 Jf. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 266.
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sig en administrativ praksis til gunst!53, og nar Skatteministeriet vil overfgre en administrativ

praksis fra et retsomrade til et andet til ugunst for skatteyderen?>4.

Ved myndighedens behandling af sagen er myndigheden ifglge officialmaksimen forpligtet til
at sikre at bade det retlige og faktiske grundlag for afggrelsen er tilstraekkeligt oplyst, inden
der treeffes afggrelsel>>. Kraever lovbestemmelsen supplering for at praecisere retsfaktum, og
er en sadan supplering tidligere sket i administrativ praksis, vil myndigheden tillige i
begrundelsen for afggrelsen skulle oplyse indholdet af denne tidligere administrative praksis,
jf. forvaltningslovens § 24156, Ggr adressaten af afggrelsen geeldende overfor myndigheden, at
en bestemt administrativ praksis finder anvendelse pa det relevante spgrgsmal, kan
myndigheden som led i sagens oplysning opfordre adressaten til at oplyse denne praksis
nermere, hvis den ikke er myndigheden umiddelbart bekendt!7. Sdfremt myndighedens
praksis er offentligt tilgeengelig, vil adressaten sdledes have mulighed for at dokumentere, at

myndigheden "ubevidst” rent faktisk fglger en bestemt administrativ praksis158,

3.2.3 Sammenfatning

Administrativ praksis skabes af en eller flere afggrelser fra Skatteradet eller
Landsskatteretten, hvoraf der ved fortolkning kan udledes en generel regel. Formentlig vil det
kunne sammenfattes saledes, at kvalitet og kvantitet er omvendt proportionale stgrrelser. Jo
bedre, klarere og mere generel afggrelsen er, i jo hgjere grad kan den udtrykke en decideret
intern regel, der vil kunne leegges til grund i fremtidige sager. Endvidere vil tilpas mange
afggrelser, der ikke selvstendigt opfylder ovennaevnte krav, kunne dokumentere en bestemt

retsanvendelse, der sdledes indirekte vil kunne veere udtryk for en tilsvarende intern regel.

>3 Jf. SKM2016.279.HR, hvor praksis for vaerdiansaettelse pa gaveomradet ikke var relevant for veerdiansaettelsen i

boopggrelsen for et dgdsbo, og UfR 1983.353 H, hvor praksis vedrgrende fritagelse for lejevaerdi vedrgrende
ejendomme, der var opgivet eller ubeboelige, ikke fandt anvendelse pa ejendommene, som ejeren efter erhvervelsen
ikke var flyttet ind i. Se tillige SKM2011.669.HR om fradrag for serviceforpligtelser uden tilknytning til
garantiforpligtelser efter statsskattelovens § 6, litra a.

>4 )¢, forudsaetningsvist TfS 1996, 654 H, hvor det ikke kunne sendre sagens udfald til Skatteministeriets fordel, at
skattemyndighederne som refleks af en lempelig praksis pa et omrade, ville have en skarpet praksis pa et andet
omrade.

1355, Kaj Larsen i Forvaltningsret (2002), p. 448.

Jf. Hans Gammeltoft-Hansen i Forvaltningsret (2002), p. 558-559.

Jf. Den juridiske vejlednings afsnit A.A.7.1.3, hvoraf det noget bastant fremgar ”Hvis en pastaet praksis ikke er
beskrevet i SKATs vejledninger mv. eller ikke er udmgntet i en fast praksis, er det op til borgeren/virksomheden at
sandsynligggre den pastaede praksis”.

8 Jf. Spren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 708, note 15.
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Offentligggrelse af afggrelserne har bade betydning for praejudikatsveerdien og muligheden

for dokumentation af den administrative praksis.

4. Retsvirkningen af interne regler pa borgerens retsposition

Under afsnit 3 blev det fastlagt, hvordan en myndigheds interne regler bliver til, og hvilken
betydning de har internt i myndighedshierarkiet og i rekurssystemet. I naervaerende afsnit vil
det blive diskuteret, hvilken retsvirkning myndighedernes interne regler har eksternt i forhold

til borgerne.

Det er en fast antagelse i den almindelige forvaltningsretlige litteratur, at en myndigheds
administrative praksis i reglen ikke er bindende for den pagaldende myndighed selv, nar det
kommer til ufuldstendige eller vage og elastiske lovbestemmelser!s9, og at aendringer altid

kan ske generelt fremadrettet, hvis lovgrundlaget tillader det, og det er sagligt begrundet69,

Nedenfor diskuteres tilfeelde, hvor der ikke var tale om generelle fremadrettede andringer af

interne regler.

4.1 Den generelle tjenestebefaling i forhold til SKAT
For sd vidt angdr den generelle tjenestebefaling, herunder den juridiske vejledning og
departementets meddelelser, er denne alene rettet til den underordnede myndighed og kan

som udgangspunkt hverken forpligte eller skabe rettigheder for borgerne umiddelbart®1.

Imidlertid vil selve forpligtelsen for den underordnede myndighed til at adlyde den generelle
tjenestebefaling kunne skabe en middelbar ret for borgeren pa en bestemt retsstillingl62,

hvilket dommen i TfS 1994, 295 @ fastslar pa forbilledlig vis.

I denne dom havde skatteyderen den 12. marts 1986 erhvervet en ejendom fra sit selskab

til den senest kendte offentlige ejendomsvurdering pa 1 mio. kr., hvilket svarede til den

9 Frit efter Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 263. Se endvidere Poul

Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 428, Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation
(1997), p. 188. Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 366 — 368, er dog mere forbeholden.
199 st Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation (1997), p 184, Jon Andersen i
Forvaltningsret (2002), p. 347 og Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 263.
12 Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 46 og 56.

Ibid.
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senest bekendtgjorte offentlige vurdering. I ligningsvejledningen for 1986 fremgik, at en
overdragelsepris, der 1a inden for +/- 15% af den senest bekendtgjorte
ejendomsvurdering ikke ville blive anfeegtet skattemaessigt. Skattemyndighederne havde
imidlertid ansat handelsveerdien til 1.300.000 kr. svarende til den offentlige
ejendomsvurdering pr. 1. januar 1986, der dog fgrst blev bekendtgjort 1. april 1986.
Landsretten bemarkede i denne forbindelse, ”...at de af Told- og Skattestyrelsen arligt
udarbejdede og offentliggjorte ligningsvejledninger matte antages at veere udtryk for den
praksis, som ligningsmyndighederne fulgte, og som skatteborgerne derfor som
udgangspunkt burde kunne indrette sig i tillid til som veaerende udtryk for geeldende ret pa
omradet. | hvert fald i det foreliggende tilfeelde, hvor bestemmelsen i ligningsvejledningen
for 1986 K.2.2.3 efter sin formulering ikke gav mulighed for afvigende praksis, og hvor
Skatteministeriet ikke havde godtgjort, at den faktisk var blevet fraveget, fandtes
skatteyderen, der havde foretaget ejendomshandelen i tillid til bestemmelsen, uanset de af
Skatteministeriet fremhaevede konkrete omstaendigheder ved handelen, ikke

efterfglgende at burde palignes skat af maskeret udlodning i strid med bestemmelsen.”

Dommen ma anses for et vigtigt preejudikat for interne reglers retsvirkning overfor

skatteyderne, selvom det ikke er en hgjesteretsdom.

For det fgrste har det pageeldende afsnit i ligningsvejledningen en normativ karakter i den
forstand, at det opstiller en regel, som ikke fremgar af lovbestemmelser eller af anden
geldende ret (i modsatte fald ville reglen alene veere deskriptiv)163. Ophavet til reglen er
sdledes alene myndigheden, og den pagaeldende regel viser reekkevidden af den selvstendige
retskildeveerdi af ligningsvejledningen64. Denne normative regel medfgrte i dette tilfeelde, at
den konkrete beskatning "ikke efterfglgende burde palignes”. SKAT kan sdledes ved at opstille

egne interne regler afskare sig selv fra at kunne gennemfgre en beskatning.

For det andet viser dommen, at denne retsvirkning opstdr ved et samspil mellem
lighedsgrundsaetningen (”...offentliggjorte ligningsvejledninger matte antages at veere udtryk

)

for den praksis, som ligningsmyndighederne fulgte...” dvs. andre skatteydere er
formodningsvist blevet eller vil blive behandlet i overensstemmelse hermed), et
forventningshensyn (”..og som skatteborgerne derfor som udgangspunkt burde kunne

indrette sig i tillid til...” dvs. myndighedens wudsagn i ligningsvejledningen er

193¢, Aage Michelsen i RR.SM.1994.159.

Jf. TS 1994, 660, p. 3.
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forventningsskabende) og et indrettelseshensyn (”...der havde foretaget ejendomshandelen i

tillid til bestemmelsen...” dvs. skatteyderen har konkret fulgt myndighedens udsagn)16s.

For det tredje er det vigtigt at holde sig for gje, at den normative regel vedrgrte fastlaeggelsen
af et ellers vanskeligt dokumenterbart faktisk forhold?66; nemlig den pageldende ejendoms
handelsvaerdi, der er af afggrende betydning for bedgmmelsen efter ligningslovens § 16 A, om
der foreligger et maskeret udbytte i forbindelse med ejendommens overdragelse. Reglen
kommer sdledes til at fremstd som en handfaestning fra SKATs side om, hvilket faktisk forhold,
der kan laegges til grund som faktum ved subsumptionen under ligningslovens § 16 A. SKATs
hindring i at kunne gennemfgre beskatningen kunne sdledes ikke tilskrives en bestemt

fortolkning af lovgrundlaget, men derimod en begreensning af faktum.

Det ma vere klart, at der ved en sadan handfaestning om en begransning af faktum, der tillige
er i SKATSs interesse, da det medfgrer en lettelse af sagsbehandlingen, ma geelde et staerkt
hensyn til skatteyderens forventning om en bestemt anszettelse, der kun bliver styrket, hvis
andre mad formodes at have faet samme retsposition, og hvis skatteyderen konkret har

indrettet sig i tillid hertil, hvilket kan beere, at en beskatning ikke kan gennemfgres.

Dommen viser sdledes, at normative regler om faktum i den juridiske vejledning, der som
udgangspunkt kun forpligter den underordnede i SKAT, far en bindende virkning pd SKAT i
forholdet til skatteyderens skatteansattelse, som ikke umiddelbart vil kunne fraviges til ugunst
for den pageeldende skatteyder. Herved bliver det den middelbare ret for skatteyderen, der
medfgrer den bindende virkning for SKAT.

Det ma endvidere antages, at sd leenge den interne regel, der fremgar af den juridiske
vejledning anvendes af skatteyderen loyalt efter sit formal, vil den bindende virkning overfor

SKAT blive fastholdt fuldt ud ved domstolene67,

[ TfS 1999, 45 V, der i denne henseende nok ma betegnes som vidtgaende, blev det efter
bevisfgrelsen lagt til grund, at det var forretningsmaessigt begrundet at beholde en

mobiltelefon efter afstdelsen af virksomhedens @gvrige driftsmidler og langt mere

1% Herudover var reglen tillige absolut (”...gav ikke mulighed for en afgivende praksis...”), hvilket Skatteministeriet ikke

konkret under bevisfgrelsen havde kunnet rykke ved (”...ikke havde godtgjort, at den faktisk var blevet fraveget,...”).
Den bindende virkning af en intern regel traeder tydeligst frem, nar den interne regel er uden formulerede forbehold.
%8 | samme retning Jan Pedersen i RR.SM.1994.129

'*” Modsat de omtalte eksempler under 5.2.2.
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veerdifulde aktiver, hvilket udskgd tabsfradraget pa driftsmiddelkontoen udover
virksomhedens ophgrsar. Uanset at den manglende afstdelse af mobiltelefonen ogsa var
skattemaessigt motiveret, var der under de anfgrte omstendigheder ikke tale om misbrug

”

af afskrivningsretten, og der var herefter ikke ”..grundlag for at fravige den faste
administrative praksis, der uden forbehold [var] kommet til udtryk i ligningsvejledningen,

hvorefter tabet pa driftsmiddelkontoen fgrst opggres, nar det sidste driftsmiddel er solgt.”

4.2 Administrativ praksis i forhold til Landsskatteretten
For sd vidt angdr Landsskatteretten blev det anfgrt under afsnit 3.1.2.1, at udsagn i den
juridiske vejledning ikke kunne forpligte Landsskatteretten pa samme made, som den internt

forpligter underordnede i SKAT.

Det er blevet gjort geldende i Retssikkerhedsudvalgets afggrelse af 10. oktober 1994
(SKM1994.1010/TfS 1994, 660), at ligningsvejledningen, og derved ogsa den juridiske
vejledning, har en afledet bindende virkning pa Landsskatteretten i forhold til en klager som

folge af lighedsgrundseetningen ved SKATs behandling af sagen i 1. instans.

Denne mulige afledet bindende virkning i samspil med Landsskatterettens egen

administrative praksis kan illustreres ved UfR 1965.399 H.

I denne dom havde et selskab for skattedret 1957/58 fratrukket en raekke udgifter til
advokat- og revisorbistand, der var afholdt af selskabet i forbindelse med en straffesag
mod selskabets direktgr og en prokurist. Straffesagen endte med, at de to personer og
selskabet i feellesskab blev forpligtet til at betale et belgb i tilbage i konfiskation, mens de
to personer fik bgdestraf. Skatterddet godkendte alene fradrag for en forholdsmaessig del
af de pageeldende udgifter til advokat- og revisorbistand svarende til konfiskationens del,
mens Landsskatteretten optog “anseettelsen i sin helhed”, jf. den dagzeldende
landsskatteretslovs § 15, og nezegtede selskabet fradrag for samtlige udgifter. For
domstolene var det oplyst, at der i perioden fra 1950 til 1960 i de vejledende anvisninger
fra ligningsdirektoratet, der var godkendt af Ligningsradet, og som de underordnede
ligningsmyndigheder var forpligtede til at fglge, fremgik, at der generelt blev givet fradrag
efter statsskattelovens § 6, stk. 1, litra a, for udgifter til advokat- og revisorbistand
vedrgrende den pagaeldende type af sager samt en raekke af andre typer af sager efter en

naermere fordelingsregel. Det var ligeledes oplyst, at Landsskatteretten i tidligere tilfeelde
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indenfor en af de andre typer af sager omfattet af de vejledende anvisninger havde
foretaget en lignende forholdsmaessig fordeling. Fra 1962 var den vejledende anvisning
@ndret sdledes, at det blev indskaerpet, at advokat- og revisorbistanden skulle vedrgre
erhvervelsen af indtaegter eller afholdelsen af udgifter. Landsskatteretten traf afggrelse
vedrgrende selskabets skattear 57/58 i 1963. Hgjesteret udtalte hertil: ”"Den
omstendighed, at udgifter til advokat- og revisorbistand er afholdt i anledning af en
straffesag om ulovlig indkomst, findes ikke i sig selv at kunne udelukke enhver mulighed
for fradrag efter statsskattelovens § 6, stk. 1, a). Nar henses hertil og til, at de af de
overordnede ligningsmyndigheder i medfgr af landsskatteretslovens § 3, stk. 1, arligt
udfeerdigede og offentliggjorte anvisninger er bindende for de lignende myndigheder og
ma anses for vejledende ogsa for skatteyderne, findes Landsskatteretten ikke at have
vaeret befgjet til ved behandlingen af de indstaevntes klage over anseettelsen for skattedret
1957/58 til skade for skatteyderen at fravige de i vejledningen for dette skattear
indeholdte regler om fradragsret for udgifter af naevnte art, hvilke regler i gvrigt var i
overensstemmelse med Landsskatterettens hidtidige praksis i sager angdende
overtraedelse af skatte- og toldlovgivningen”. Hgjesteret stadfaestede herefter landsrettens
dom, hvor selskabets ligeledes havde faet et forholdsmaessigt fradrag i overensstemmelse

med de vejledende anvisninger.

Som det fremgar af dommen, blev Landsskatterettens forhgjelse af selskabet i forhold til
ansaettelsen af skatteradet!¢® annulleret, og selskabet fik godkendt et forholdsmaessigt fradrag
i overensstemmelse med de vejledende anvisninger, der var geldende for skattedret
1957/58. I overensstemmelse med TfS 1994, 295 @ var det siledes de for det pagaldende
indkomstar/skattear geeldende vejledende anvisninger (”...de i vejledningen for dette skatteadr
indeholdte regler...”), der fandt anvendelse, og ikke de senere skeerpende anvisninger pa
tidspunktet for klagesagens behandling. Til forskel fra TfS 1994, 295 @ udgjorde de
vejledende anvisninger her en udfyldende fortolkningsregel vedrgrende udgifter til advokat-

og revisorbistand i forhold til statsskattelovens § 6, stk. 1, litra al6?, men retsvirkningen af

168 |kke at forveksle med det nuvaerende Skatterid. De davaerende skatterdd mindede naermest om

skatteankenaevnene.

169 Og ikke som anfgrt af Finansministeriet en "en groft tillempet sk@nsregel”. Landsretten betragtede ligeledes
reglerne i de vejledende anvisninger som fortolkningsregler, jf. ”...den af skattemyndighederne endnu i skattearet
1957/58 praktiserede fortolkning af driftsomkostningsbegrebet...”. Hpjesteret karakteriserede ikke de vejledende
anvisninger direkte, men ma vel nzermest som fglge af den indledende hjemmelsprgvelse have anset dem for
fortolkningsregler.
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Landsskatterettens manglende overholdelse var den samme - at beskatningen ikke kunne

gennemfgres til ugunst for klageren.

Dommen synes at fastsla, at den forpligtelse, der geelder for de underordnede lignende
myndigheder, til at fglge de vejledende anvisninger, som offentligggres, og som skatteyderen
kender pa tidspunktet for selvangivelsen, alene ud fra et forventningshensyn (”...de ..arligt
udferdigede og offentliggjorte anvisninger ..ma anses for vejledende ogsa for
skatteyderne...”) medfgrer, at Landsskatteretten som rekursmyndighed ikke kan fravige de
pageldende anvisninger til skade for den skatteyder, der klager, i forbindelse med

klagebehandlingen70.

I overensstemmelse hermed understreges det i Poul Spleths kommentar til dommen i UfR
1965B.250, at de vejledende anvisninger ”...ikke er en blot tjenestebefaling ... men ogsa ma
anses som vejledende for skatteyderne”, og at ”...der ma laegges vaegt p3a, at skatteyderen ved
selvangivelsens indgivelse kan stgtte sig til de udsendte vejledende anvisninger”. Det fremgar
dog yderligere af kommentaren, at de vejledende anvisninger i gvrigt var ”...lagt [uanfaegtet]
til grund over for skatteydere, der ikke havde klaget, og det ville medfgre en vaesentlig ulighed,
om anvisningerne blev tilsidesat i forhold til en enkelt skatteyder, der havde indgivet en klage,
der drejede sig om forstdelsen af anvisningerne. En sddan risiko ved at klage kunne han ikke

veere forberedt pa” [Min kursivering].

Det ma saledes vaere klart, at UfR 1965.399 H bade bygger pa et hensyn til skatteyderens
forventning pa tidspunktet for selvangivelsen om en bestemt skatteanszettelse og en
lighedsgrundszetning i forhold til de gvrige skatteydere, der var blevet beskattet i henhold til
den dagzeldende fordelingsregel i de vejledende anvisninger!7l. Det ma endvidere veere Klart,
at den lighedsgrundsetning, som Spleth henviser til i kommentaren, er den
lighedsgrundseetning, der geelder for de lignende myndigheder, der er umiddelbart forpligtet af
de vejledende anvisninger. Hvis Landsskatteretten saledes ikke ville kunne fravige de
vejledende anvisninger til ugunst i videre omfang end de lignende myndigheder selv, bliver

den lighedsgrundseetning, der geelder for de lignende myndigheder, indirekte bindende for

79 At der var tale om et forventningshensyn bekraeftes yderligere af Louis de Maire i UfR 1969B.141 (kommentar til

UfR 1969.108 H). | samme retning Sgren H. Mgrup i Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 370.
71 Jf. Mette Holm Hegsbro: Skatte- og afgiftsprocessen (2010), p. 71, og Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i
forvaltningsretten (2005), p. 730 og 760, note 70.
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Landsskatteretten, hvorved den afledede virkning af de lignende myndigheders
lighedsgrundsaetning opstarl’2. 1 denne situation ville der sdledes galde et forbud mod

reformatio in pejus’3.

Nar UfR 1965.399 H alligevel ikke kan tages til indtaegt for en fuldstendig tilslutning til en
afledet bindende virkning for Landsskatteretten af generelle tjenestebefalinger til SKAT174,
herunder fx den juridiske vejledning, er som en fglge af det anfgrte om, at reglerne i de
vejledende anvisninger ”...i gvrigt var i overensstemmelse med Landsskatterettens hidtidige
praksis i sager angdende overtraedelse af skatte- og toldlovgivningen”. 1 forhold til
Landsskatterettens klagebehandling kom neegtelsen af fradrag i strid med de vejledende
anvisninger tillige til at fremstd som en vilkdrlig fravigelse af Landsskatterettens egen
administrative praksis, hvilket ville vaere i strid med den selvstaendige lighedsgrundsaetning,
der geelder i Landsskatterettens egen sagsbehandling!’5, hvorfor den skaerpede beskatning i

Landsskatteretten allerede af denne grund ikke kunne opretholdes176.

En eventuelt afledet bindende virkning af interne regler, der forpligter en lavere rangerende
myndighed, ma sdledes under alle omstendigheder vaere sekundzr i forhold til den bindende
virkning, der fglger af interne regler pa den hgjere rangerende myndigheds eget niveaul’?. En
eventuel afledet bindende virkning for en hgjere rangerende myndighed vil endvidere vare
vanskelig at adskille fra de tilfeelde, hvor denne myndighed blot fastholder den lavere
rangerende myndighed pa den lavere rangerende myndigheds egne interne regler i
forbindelse med en klagesagl’8. Om der overhovedet geelder en selvsteendig afledet bindende

virkning for den hgjere rangerende myndighed udenfor det tilfzelde, hvor den hgjere

72 I Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 796.

Pa trods af, at bade Landsskatteretten og skatteankenaevnene generelt ikke er afskaret fra at foretage @ndringer til
ugunst for en klager, jf. den nugzeldende skatteforvaltningslovens §§ 45, stk. 1, og 36, stk. 1.

7% Cfr. TS 1994, 660, p. 3.

Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation (1997), p. 183, Jon Andersen i
Forvaltningsret (2002), p. 346 og Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 264.
178 modsaetning til UfR 1983.8 H, hvor det blev lagt til grund af Hgjesteret, at Landsskatterettens kendelse ”...ma
derfor tages som udtryk for en aendring af praksis”.

77 )f. Karsten Revsbech i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 340.

Jf. £x TfS 1990, 3 LSR, hvor skattemyndighederne havde naegtet fradrag for flytteudgifter, men Landskatteretten
godkendte fradraget med henvisning til Statsskattedirektoratets cirkulaere af 24. september 1982 samt Ligningsradets
vejledende anvisninger i et tilfeelde, hvor der kunne argumenteres for begge udfald. Se hertil Ole Bjgrn i SR.1990.59.
Se endvidere SKM2015.699.LSR, hvor det anfgres, at SKAT havde ”...afskaret sig fra at ggre foraeldelse gaeldende [...] i
den periode, hvor teksten i SKATs juridiske vejledning har veeret geeldende”, hvorefter Landsskatteretten seendrede
SKATSs afggrelse.
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rangerende myndighed fraviger den lavere rangerende myndigheds interne regel til ugunst
for skatteyderen, uden at det sker i forbindelse med en generel underkendelse af reglen som i
UfR 1965.399 H, er formentlig tvivlsomt!7®. Hvis den afledede bindende virkning blot er
udtryk for den almindelige pligt for hgjere rangerende myndigheder til at pase, at den lavere
rangerende myndighed overholder lighedsgrundszetningen, tilfgjer begrebet ikke noget

4.3 Sammenfatning
Som en forelgbig konklusion synes det at kunne laegges til grund pa baggrund af ovennaevnte
domme i UfR 1965.399 H og UfR 1994.295 @, at retsvirkningen af en fravigelse af interne
regler, herunder enten en generel tjenestebefaling eller administrativ praksis, der geelder
direkte for en myndighed pd dennes eget niveau, som udgangspunkt kan fgre til, at
beskatningen ikke kan ggres gaeldende ud fra en lighedsgrundsaetning eventuelt i samspil med
hensynene til skatteyderens forventninger og indrettelse. Herudover ma det anses for
tvivlsomt om den juridiske vejledning skulle have en afledet bindende virkning pa
Landskatteretten, uanset at den juridiske vejledning faktisk inddrages som retskilde ved

klagesagsbehandlingen i Landsskatteretten.

5. Modifikationer til den bindende virkning af interne regler
[ afsnit 4 blev det pavist, at en kreenkelse af en lighedsgrundsatning og i et vist omfang
hensynet til skatteyderens forventning og indrettelse ville kunne fgre til, at en beskatning ikke

vil kunne gennemfgres.

72 At det kan vaere vanskeligt at sondre mellem, om man er direkte bundet, afledet bundet eller om man blot aendrer i

overensstemmelse med den underordnede myndigheds egen praksis ud fra en lighedsgrundseetning, illustreres af TfS
1993, 275 LSR, hvor retsformanden i en sag med dissens anfgrte som begrundelse for medhold, ”...at retten ma veere
bundet af det i ligningsvejledningen i en arraekke, herunder for det foreliggende ar, udtalte forbeholdslgse udsagn om,
at der ikke kan ske beskatning af genvundne afskrivninger af udgifter fradraget efter ligningslovens § 8 B” [min
kursivering]. | denne sammenhaeng burde der have vaeret henvist til, at told- og skatteforvaltningen var bundet af
ligningsvejledningen. Tilsvarende TfS 1990, 252 LSR, hvor der henvises til at Ligningsradet matte anses ”...for at vaere
bundet af den kategoriske formulering i Statsskattedirektoratets ligningsvejledning...”.

189 it Karsten Revsbech i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 340. | samme retning Bodil V. Christiansen i
TfS 2005, 354, der anser for det for to sider af samme sag, om skatteyderen kan stgtte ret pa en administrativ praksis
tilkendegivet i ligningsvejledningen, eller om lighedsgrundsaetningen fgrer til et krav pa beskatning i
overensstemmelse med administrativ praksis.
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[ neervaerende afsnit vil det blive naermere analyseret, om den bindende virkning af en intern
regel, der fglger af lighedsgrundseetningen i samspil med hensynet til skatteyderens

forventning og indrettelse, er absolut, eller om der geelder visse modifikationer hertil.

Fgrst vil det blive undersggt, om legalitetsprincippet begreenser lighedsgrundsatningens
betydning for myndighedens interne regler, herefter om lighedsgrundseetningen selv
indeholder begreaensninger, og sidst om hensynet til skatteyderens forventning og indrettelse

har en selvstzendig betydning uden stgtte i lighedsgrundseaetningen.

5.1 Legalitetsprincippet - Modifikationer som fglge af lovgrundlaget
Legalitetsprincippet er ikke naevnt direkte i grundloven, men er pa skatteomradet forudsat i
grundlovens §§ 3 og 43.181 Der er i den almindelige forvaltningsretlige litteratur enighed om,
at legalitetsprincippet indeholder to facetter. Det ene er den formelle lovs princip, og det
andet er et krav om hjemmell82, Hertil kommer det for skatteomrddet geeldende

delegationsforbud efter grundlovens § 43.

Af den formelle lovs princip fglger, at en laverestdende norm i det traditionelle
retskildehierarki ikke ma bryde en hgjerestdende norm83, Dette princip har bade betydning
for myndighedens konkrete afggrelser og egne generelle administrative retsforskrifter
saledes, at ingen af de to ma veere i strid med fx love vedtaget af Folketinget!8% Er en intern
regel sdledes i strid med en lovbestemmelse, ma den interne regel vige for lovbestemmelsen -
uanset om den interne regel medfgrer en mere begunstigende eller mere bebyrdende

retsfglge end lovbestemmelsen8>.

Af kravet om hjemmel fglger, at myndighedens virksomhed skal have hjemmel en i lov

vedtaget af Folketinget eller i en dermed ligestillet retskilde!®. Som udgangspunkt skal

181 Jf Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 292, og Mette Holm Hggsbro: Skatte- og afgiftsprocessen (2010), p. 40.

Jf. Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 150, Jon Andersen i
Forvaltningsret (2002), p. 292 og Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 388.
183 Jf. Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 152 og Jon Andersen i
Forvaltningsret (2002), p. 291
184 .
Ibid.
18 Jf. Jacob Graff Nielsen: Legalitetskravet ved beskatning (2003), p. 287.
Jf. Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 291.
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myndigheden sdledes have bemyndigelse fra Folketinget til at agere indenfor et bestemt

omrade med virkning for borgerne, herunder ved skattepalaeg.

5.1.1 Supplerende interne regler indenfor loven

Uanset at delegationsforbuddet efter grundlovens § 43, 1. led forudseetter, at normeringen af
selve skattepligten finder sted i loven, accepteres skattemyndighedernes indholdsmaessige
supplering og udfyldning af lovens beskrivelse i vidt omfang indenfor skatteretten, hvor

lovbestemmelsen kan betegnes som vag og elastisk.

Der er intet til hinder for, at der indenfor lovens ordgreense, som denne ved fortolkning
fastleegges gennem forarbejder, domspraksis og praksis fra rekursmyndigheder8’, sker en
saglig udfyldning eller preecisering af bestemmelsen gennem interne regler fastsat i generelle
tjenestebefalinger eller administrativ praksis!88. Er den interne regel blot udtryk for ren
retsanvendelse, har den naeppe nogen selvstaendig betydning i forhold til lovbestemmelsen89,
Domstolene vil under alle omstaendigheder tage stilling til lovbestemmelsens afgraensning,

uanset om der er tale om ren regelanvendelse eller en vag og elastisk bestemmelse190.

Inden for denne bemyndigelse har myndigheden - uanset om der er tale om en tom
beskrivelse af retsfaktum eller en vag og elastisk lovbestemmelse - pligt til at foretage et skon,
men samtidig tilsiger lighedsgrundsaetningen, at dette skgn ikke udgves vilkarligt1°1. Hvor der
er tale om masseforvaltning, og der ggr sig et vaesentligt hensyn til forudseelighed geeldende,
vil en begraensning af det pligtmassige skgn ved opstillingen af interne regler efter

omstendighederne kunne accepteres?2.

¥ Det er almindeligt antaget, at der ikke geelder en almindelig ”skatteretlig fortolkningsmaksimen”, hvorefter

bebyrdende skattelovgivning skal fortolkes indskraenkende, mens begunstigende skattelovgivning skal fortolkes
udvidende. De almindelige fortolkningsprincipper sasom indskraankende og udvidende fortolkning gzelder saledes, jf.
Jf. Jacob Graff Nielsen: Legalitetskravet ved beskatning (2003), p. 296.

'8 )f. Jacob Graff Nielsen: Legalitetskravet ved beskatning (2003), p. 200 og 267.

Jf. UfR 2002.137 H, hvor der ikke kunne ske fradrag for konkrete kurtageudgifter ved k@b af obligationer, da der
ifolge loven og forarbejderne var taget hgjde for denne udgift ved indfgrelsen af et generelt fradrag.

%0 5t Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 823 — 824.

Jf. Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 274. Neermere herom under
afsnit 5.2.

%2 Jf. Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 275, Jon Andersen i
Forvaltningsret (2002), p. 363 og Bent Christensen: Forvaltning — opgaver, hjemmel og organisation, p. 175.
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Som et eksempel pa en indholdsmaessig supplering af en lovbestemmelse kan naevnes UfR
1995.370 H. I denne dom havde skatteyderen taget fradrag for dobbelt husfgrelse, jf.
statsskattelovens § 6, litra a, og ligningslovens § 9, stk. 1, i en periode pa fire ar, hvor hun
havde ansettelse i Kgbenhavn, mens hun bevarede sin bopzl pa Fyn. De stedlige
skattemyndigheder godkendte alene fradrag for de fgrste to ar med henvisning til at
arbejdsforholdet maksimalt matte vare 2 ar, ”...og at denne greense er ufravigelig...”. To ars
greensen fremgik af et ministersvar. For domstolene gjorde skatteyderen geldende, at det
var ”..ulovhjemlet og i strid med almindelige forvaltningsretlige grundseetninger at
opstille en ufravigelig tidsmaessig begraensning for fradragsretten uden nogen individuel
skgnsudgvelse”. Ministeriet anfgrte blandt andet heroverfor, at det fulgte ”..af fast
administrativ praksis, at der, nar der ikke foreligger seerlige omstaendigheder, ikke gives
fradrag for dobbelt husfgrelse for en leengere periode end 2 ar”. Hgjesteret bemaerkede
hertil: "En almindelig fradragsret for merudgifter til dobbelt husfgrelse er ikke en
ngdvendig fglge af reglerne i statsskattelovens § 6, stk. 1, litra a, og ligningslovens § 9, stk.
1. Det er hverken uforeneligt med disse regler eller med almindelige forvaltningsretlige
grundsaetninger, at skattemyndighederne, herunder Ligningsradet, til stadighed har
betinget fradragsretten af, at den dobbelte husfgrelse alene opretholdes midlertidigt, og at
dette i praksis administreres saledes, at der ikke gives fradrag for en leengere periode end

2 ar, medmindre der foreligger seerlige omstendigheder”.

Som det fremgadr af dommen, overlades der skattemyndighederne et ikke helt uvaesentligt
spillerum til at udfylde og supplere vage og elastiske lovbestemmelser som statsskattelovens
§ 6, litra a193 i begunstigende retning. Det ma antages, at domstolene i en saddan situation, hvor
fortolkningen og udfyldningen af bestemmelsen sker i begunstigende retning - maske pa kant
med bestemmelsens ordlyd - vil vaere mere tilbgjelige til at acceptere opstillingen af yderligere
materielle betingelser for den interne regels anvendelse sdsom den her opstillede hovedregel

med undtagelser194195,

193t ligeledes den ovenfor refererede UfR 1965.399 H, og Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i

forvaltningsretten (2005), p. 819 og 820.

1% Se endvidere UfR 1987.80/2 H for en mindre intens hjemmelsprgvelse af den interne regels overensstemmelse
med de relevante lovbestemmelser.

% per kan i denne forbindelse endvidere henvises til TfS 2011, 855 H, der vedrgrte fradrag for serviceforpligtelser
efter statsskattelovens § 6, litra a. Ifglge landsrettens praemisser, der pa dette punkt blev tiltradt af Hgjesteret, var
ordgraensen og den gaengse fortolkning af bestemmelsen, allerede forladt for s vidt angik administrativ praksis om
garantiforpligtelser, men de opstillede betingelser for at opna fradrag efter den interne regel medfgrte naermest, at
fradraget blev omfattet af lovhjemlen igen.
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Hvor en sddan lovlig intern regel er opstillet til supplering af en vag og elastisk bestemmelse
som statsskattelovens § 6, litra a, ma det antages, at domstolene vil fglge Spleths vidt citerede
udsagn fra UfR 1965B.250 om, at ”...domstolene i tvivistilfeelde er ret utilbgjelige til at ville
omstgde en fast praksis, eller med andre ord, hvis to forstaelser af loven har nogenlunde lige
meget for sig, veelger man den, som administrationen har fulgt”196197, Tilsvarende ma det dog
galde, at ”...skattemyndighederne ikke vilkarligt til skade for en enkelt skatteyder kan fravige
en fast praksis, selv om denne i og for sig har tvivisom hjemmel..”, jf. Spleth i UfR
1965B.2681%8, Der er sdledes neaeppe tvivl om, at domstolene med en vis intensitet vil
efterprgve, om myndigheden efterlever en lovligt opstillet supplerende intern

fortolkningsregel1°°.

5.1.2 Supplerende interne regler udenfor loven
Hvor betingelserne i den supplerende interne fortolkningsregel er opfyldt, men
lovbestemmelsens betingelser ikke tilsvarende er opfyldt, vil opfyldelsen af den interne regel

ikke selvstaendigt kunne udggre hjemmel - fx til fradrag efter statsskattelovens § 6, litra

2200201,

Hvis ordgreensen i en lovbestemmelse derimod ikke lader plads til samme grad af udfyldning

eller supplering, vil domstolene ikke veere tilbageholdende med at foretage en abstrakt

19 j £x TfS 1997, 196 H

Morten Wegener antager i Juridisk metode (1994), p. 119, at domstolene indrgmmer “en vis margin for
fejlfortolkning”, safremt en borger anfaegter en lovfortolkning, der fglger af myndighedens praksis, og myndigheden
fastholder denne.

198 )5, Ligeledes TfS 1996, 210 H, hvor Hgjesterets flertal (3-2) fastholdt skattemyndighederne pa en tilkendegivet
praksis i ligningsvejledningen og indrgmmede fradrag for arbejdsvaerelse efter statsskattelovens § 6, litra a, og
ligningslovens § 9, stk. 1. Hvis et cirkulzaere endvidere blot angiver et praeciserende kriterium som retsfaktum, der i
gvrigt opfylder betingelserne i loven, vil opfyldelsen af dette kriterium give adgang til det pagaeldende standardfradrag
uden dokumentation, jf. UfR 1987.300/2 H.

%9 Jf fx TfS 1996, 653, hvor Hgjesteret fortolkede rejsebegrebet, der var indeholdt i ligningsvejledningen og et
cirkulzere fra Statsskattedirektoratet, i relation til fradrag efter statsskattelovens § 6, litra a, og ligningslovens § 9, stk.
5, imod skattemyndighedernes opfattelse. Derimod fortolkede Hgjesteret i TfS 1997, 196 H et cirkulzere ”i
overensstemmelse med skattemyndighedernes faste praksis” til skattemyndighedernes fordel. Se endvidere UfR
1982.521 H, hvor skattemyndighederne forstaelse af de vejledende anvisninger tillige blev opretholdt, og UfR
1981.968 H, hvor skattemyndighedernes administrative praksis om igangvaerende arbejder blev fastholdt til gunst for
skatteyderen. Tillige Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 832.

2% Jf. TfS 1994, 427 V. Se tillige TfS 1993, 101 V, TfS 1993, 161 V, TfS 1993, 429 @ og TfS 1995, 734 H, der alle vedrgrte
et standard “udefra”-fradrag uden dokumentation efter det dageeldende SD-cirkulzeere 1989-7.

2%V En tilsvarende anvisning fra Ligningsradet om skattefrihed for studielegater kunne dog fgre til skattefrihed i
Landsskatteretten, jf. TfS 1991, 322, selvom hjemlen til skattefriheden "fortonede sig i det uvisse”, jf. Jan Pedersen i
RR.SM.2002.42.
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fortolkning af lovbestemmelsen og tilsidesaette en intern regel, der fx anviser en
indskraenkende fortolkning, hvis denne ikke har den forngdne hjemmelsmaessige deekning i
lovbestemmelsens ordlyd og forarbejder202. Dette geelder uanset, om skattemyndighedernes

interne regel bygger pa "en mangearig praksis”203.

Som eksempel herpa kan naevnes TfS 1998, 397 H. | denne sag havde skatteyderen i 1981
kgbt en aktiepost i et selskab, der blev taget under konkursbehandling i 1982.
Skatteyderen nedskrev veerdien af aktieposten til 0 kr. i 1982, og der blev ikke ved
konkursboets afslutning i 1988 udbetalt dividende til kreditorerne. Skatteyderen fratrak
tabet pa aktier i 1988, men de stedlige skattemyndigheder godkendte ikke fradraget, da
aktiernes ansas for "afstdet” i 1982, hvor aktieposten var blevet vardilgs, hvilket var
indenfor den dageeldende tre-arsfrist i avancebeskatningslovens § 4, stk. 4. Denne
opfattelse byggede pd "en mangearig praksis” og var blevet tiltradt af landsretten i TfS
1991, 143 @LD. Hgjesteret bemaerkede hertil fglgende: "Den af Skatteministeriet heevdede
fortolkning af aktieavancebeskatningslovens § 1, stk. 2 - at en aktiepost skal anses for
afstaet, safremt det ved et aktieselskabs konkurs ma anses for sandsynliggjort, at den er
veerdilgs - har som anfgrt af landsrettens mindretal hverken stgtte i ordlyden af § 1, stk. 2,
eller i andre bestemmelser i loven eller i lovens forarbejder. Denne fortolkning er
endvidere i strid med grundprincippet i statsskattelovens § 5, litra a, hvorefter
vaerdistigninger eller -fald i ejerperioden er uden betydning for indkomstopggrelsen. Som
anfgrt af landsrettens mindretal ma det forhold, at aktierne som fglge af selskabets
endelige oplgsning ikke leengere eksisterer, ngdvendigvis anses for omfattet af begrebet
afstaelse. Lovens § 1, stk. 2, ma herefter forstds saledes, at afstaelsestidspunktet er
tidspunktet for ejendomsrettens ophgr ved overdragelse eller pa anden made, herunder
ved selskabets endelige oplgsning. Skattemyndighederne har saledes ikke haft hjemmel til
at naegte appellanten - der indtil selskabets endelige oplgsning fortsat var ejer af aktierne -

det omtvistede tabsfradrag.

[ ovennaevnte sag var der tale om en ulovlig intern fortolkningsregel, der konkret var til

ugunst for skatteyderen, og som skattemyndighederne havde administreret efter indenfor det

292 Jf fx UfR 1980.566 H om underskudsbegraensning i konkurstilfaelde.

Jf. tillige TfS 1998, 485 H, hvor skattemyndighedernes administrative praksis om substitutionsret, som havde veeret
"fulgt i artier”, blev tilsidesat, da der ”...hverken i statsskattelovens § 4 eller pa andet grundlag [var] forngden hjemmel
til at frakende udgvelse af kunstnerisk virksomhed i selskabsform skattemaessig betydning” [Min a&ndring].
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pageldende omrdde, men uden hjemmelsmaessig deekning, hvorfor beskatningen ikke kunne

opretholdes204,

Hvis myndigheden pa et omrdade anvender en fortolkning, der pa dette omrade er til gunst for
skatteyderen, vil denne fortolkningsregel ikke automatisk have refleksvirkning pa et andet
beslaegtet omrade, hvis der ikke indenfor det andet omrade er tilstraekkelig hjemmelsmaessig
deekning for den overfgrte fortolkning295. Med andre ord kan det forhold, at myndigheden pa
et omrade har opstillet en intern fortolkningsregel til gunst for en skatteyder, ikke automatisk
medfgre, at myndigheden kan ggre en tilsvarende fortolkning geeldende pa et andet omrade

til ugunst.

Tilsvarende vil skatteyderen heller ikke kunne paberabe sig en pastdet intern regel pa ét
omrade til stgtte for en retsposition pa et andet omrade, hvis retspositionen pa det andet

omrade ville veere i strid med loven.

I SKM2015.479.HR havde skatteyderen, der havde betalt radgiverudgifter i en skattesag til
en radgiver, der efter fuldmagt havde faet sagen overdraget fra den oprindelige radgiver,
gjort geeldende, at det var uden betydning for at fa omkostningsgodtggrelse, at der ikke
bestod en betalingsforpligtelse i forhold til den nye radgiver. Skatteyderen havde henvist
til, at der efter administrativ praksis ikke var krav om en betalingsforpligtelse ”i
tilsvarende sager, herunder navnlig mandatarsager”, hvilken praksis skatteyderen
stgttede ret pa. Hgjesteret konstaterede, at det efter ordlyden i skatteforvaltningslovens §
52, der var Kklart understgttet af forarbejderne, var en betingelse for at fa
omkKostningsgodtggrelse, at den skattepligtige haeftede for udgifterne til radgiverbistand,
hvilket ogsa gjaldt for mandatarsager. Hgjesteret udtalte herefter: "Det, som S har anfgrt
om, at der i administrativ praksis, herunder i mandatarsager, ikke stilles krav om en
betalingsforpligtelse, kan ikke fgre til et andet resultat, allerede fordi en praksis som den
pastdede ville veere i klar modstrid med lovens udtrykkelige betingelse for udbetaling af

omkKkostningsgodtggrelse”.

2% Se endvidere i overensstemmelse hermed TfS 1989, 418 V, hvor en udvidelse af definitionen pa en naeringsaktie i et

cirkulzere heller ikke var i overensstemmelse med den relevante lovbestemmelses tidligere forarbejder, hvorfor der
ikke var hjemmel til at beskatte avancen ved afstaelse af de pagaldende aktier.

205 Jf TfS 1996, 654 H, der vedrgrte tegning af aktier enten ved nytegning eller pa baggrund af tegningsrettigheder til
markedskurs. SKAT havde i en arraekke ikke beskattet gamle aktionaerer for afstaelse af tegningsrettigheder ved
aktieudvidelser, hvor nye aktionzerer tegnede aktier til markedskurs. De nye aktionzerer ansas her ikke for at tegne
aktierne pa baggrund af tildelte tegningsretter. Tilsvarende matte efter SKATs opfattelse geelde de gamle aktionzerer,
nar de tegnede til markedskurs, hvilket havde betydning for erhvervelsestidspunktet for de tegnede aktier. Denne
opfattelse var der imidlertid ikke hjemmel til ifglge Hgjesteret.
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Legalitetsprincippet ma som udgangspunkt anses for at fastsette den ydre greense bade for sa
vidt angdr myndighedens supplering af en lovbestemmelsens ufuldsteendige indhold og for
myndighedens retsanvendelse. Tilsvarende er legalitetsprincippet som udgangspunkt til
hinder for, at skatteyderen kan kraeve at fa en retsposition, der ikke i sidste ende har hjemmel

i lovenZ20s,

5.1.3 Supplerende interne regler, der ikke hviler direkte pa loven som hjemmelsgrundlag

Som udgangspunkt ma det anses for meget begraenset, i hvilket omfang der kan findes
hjemmel til beskatning uden for lovens rammer, jf. grundlovens § 43, 1. led. Imidlertid ma det
principielt anerkendes, at der kan ske beskatning med hjemmel i enten en retsseedvane eller

en retsgrundsaetning pa lovniveau?07,

Imidlertid foreligger der et eksempel pa, at Hgjesteret synes at have flyttet en administrativ
praksis om skattefrihed, der i sit udgangspunkt var udviklet under og havde hjemmel i en
lovbestemmelse, udenfor lovbestemmelsen sdledes, at hjemlen for skattefriheden hermed blev

den administrative praksis i sig selv.

[ SKM2010.166.HR havde skatteyderen saledes i 2004 afstdet en ejerlejlighed pa
Frederiksberg, som hun i 1985 havde kgbt som og udelukkende anvendt som fritidsbolig
frem til afstdelsen. Hendes niece havde imidlertid veeret tilmeldt folkeregisteret pa
adressen fra 1. februar 2002 til 1. september 2003, hvorefter lejligheden var blevet
omfattet af bopeelspligten, hvilket den ikke havde veeret tidligere. Landsskatteretten
afviste med henvisning til administrativ praksis efter TfS 1998, 118 LR og TfS 1998.122
TSM, at lejligheden var omfattet af ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2, om
skattefrihed for sommerhusejendomme eller lign., idet lejligheden i skatteyderens ejertid
ikke alene havde vearet anvendt til fritidsbolig. Bade byretten og landsretten tiltradte, at
fortjenesten ikke var skattefri efter "ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2”, idet

niecen havde boet i lejligheden.

2% )f. Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 862.

Jf. UfR 1958.1275 @, hvorefter der var ”...hjemmel i &rhundred gammel ubestridt administrativ praksis” til
opkraevning af afgift for henholdsvis ekstraordinaert polititilsyn og et sagkyndigt syn samt en afgift til den private
stiftelse Gentofte-Lyngby Hospital. Den naevnte administrative praksis matte her antages reelt at vaere en retssaedvane
pa lovniveau.
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Hgjesteret konstaterede, at en ejerlejlighed med bopezelspligt ikke havde karakter af "en
sommerhusejendom i ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2’s, forstand”, og at
"fortjenesten ved salg af en sddan ejendom” derfor ikke var fritaget for beskatning ”i
medfgr af denne bestemmelse”. Herefter anfgrte Hgjesteret fglgende: "Sadan skattefrihed
er imidlertid hjemlet i skattemyndighedernes praksis, pa betingelse af at ejendommen er
anskaffet med henblik pa anvendelse til fritidsformal for ejeren eller dennes husstand og i
hele ejertiden udelukkende er anvendst til fritidsformal for ejeren eller dennes husstand.
[Skatteyderens] ejerlejlighed var pa salgstidspunktet underlagt bopalspligt. Fortjenesten
ved salget er derfor ikke undtaget for beskatning i medfgr af lovens § 8, stk. 2”. Herefter
konstaterede Hgjesteret - ligesom de gvrige instanser - at da niecen havde beboet
lejligheden, var fortjenesten heller ikke undtaget for beskatning "i medfgr af den naevnte

praksis”. [Mine aendringer]

Helarsboliger i almindelighed er omfattet af bopalspligten, nar der tidligere har varet en
folkeregistertilmelding, og det er sdledes et almindeligt forekommende forhold, at
ejendomme, der sgges afstaet efter ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2, er omfattet
af bopeelspligten. I henhold til den oprindelige administrative praksis, som denne er gengivet i
TfS 1998.118.LR og kommentaren hertil i TfS 1998.122 TSM, er selve bopzalspligten da heller
ikke til hinder for skattefrihed efter ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2. Det er
derfor bemaerkelsesveerdigt, at Hgjesteret naegter skattefrihed efter

ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2, med henvisning hertil.

Samtidig er det vanskeligt at le&ese dommen pa anden made, end at Hgjesteret konkret prgver
skattefriheden efter ejendomssavancebeskatningslovens § 8, stk. 2, og naegter skattefrihed
efter denne bestemmelse og herefter pa selvsteendigt grundlag prgver, om betingelserne for
skattefrihed efter skattemyndighedernes praksis er opfyldt. Ifslge Hgjesteret ma den
administrative praksis, som Hgjesteret udleegger den, udggre et selvstendigt grundlag for
skattefrihed, der ikke har nogen sammenhang med ejendomsavancebeskatningslovens § 8,
stk. 2 (eller stk. 1), og derfor geelder ved siden af ejendomsavancebeskatningslovens § 8208,

Denne forstadelse ville imidlertid fgre til, at skattefriheden, for helarsboliger der er kgbt som

% penne opfattelse synes dog forudsaetningsvis ikke at stemme overens med Hgjesterets tidligere dom i

SKM2007.209.HR. | denne dom prgvede Hgjesteret betingelserne for skattefrihed var opfyldt efter henholdsvis
ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 1, eller stk. 2, for et slagtet landbrug, der pa afstaelsestidspunktet angivet
som et "fritliggende enfamilieshus”. For sa vidt angar stk. 2, prgvede Hgjesteret om betingelserne for skattefrihed var
opfyldt efter denne bestemmelse i sammenhaeng med den anfgrte administrative praksis.
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og anvendt som fritidsboliger, alene ville veere reguleret i administrativ praksis, hvilket ville
veere i strid med delegationsforbuddet i grundlovens § 43, 1. led, hvorfor denne praksis i sa

fald burde have underkendt.

Det kunne haevdes, at Hgjesteret ved godkendelsen af denne administrative praksis udenfor
loven har ophgjet denne til en retsgrundsaetning pa lovniveau. Den heri indeholdte interne
regel, der i sit udgangspunkt alene var en intern regel om fortolkning, er herved blevet gjort til
en selvstendig regel, der normerer den materielle beskatning, men da den som fglge af sin
status som retsgrundsaetning geelder pa lovniveau, er den ikke i strid med grundlovens § 43, 1.

led.

Nar der imidlertid henses til, at Hgjesteret i sine praemisser synes at begraense sig til den
konkrete subsumption af faktum og retsfaktum, herunder bade i forhold til betingelserne i
lovbestemmelsen og i den interne regel, uden at komme med nogen generelle betragtninger
angaende retsgrundlaget?09, taler dette imod, at man fra Hgjesterets side bevidst havde til
hensigt at ophgje denne administrative praksis til en retsgrundsaetning. Dommen ma i denne
henseende anses for at veere uklar, hvilket tillige taler for ikke at tilleegge den en stgrre
prajudikatsveerdi, end udover hvad der fglger af godkendelsen af skattemyndighedernes

konkrete retsanvendelse?10,

Den pagaldende administrative praksis kan imidlertid godt opretholdes inden for rammerne
af ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2, hvorfor det omvendt var korrekt, at der ikke
skete underkendelse heraf. Den pageldende praksis bygger pa en forudsaetning om, at det er
den faktiske anvendelse, der er afggrende for, om en ejendom enten udggr en helarsbolig eller
en fritidsbolig, og at ejendommens registrering i henhold til anden lovgivning er uden
betydning?!l. Det er sdledes et konkret bevisspgrgsmdl om en ejendom er et “en-eller
tofamileshus eller en ejerlejlighed”, jf. stk. 1, eller en “sommerhusejendom eller lign.”, jf. stk. 2,

hvorved graensen mellem de to bestemmelser ikke bliver skarp.

Den naevnte interne regel ma anses for at vere udtryk for en analogi af

ejendomsavancebeskatningslovens § 8, stk. 2., der kan begrundes i sleegtskabet til stk. 1 og de

2% | modsaetning til SKM2016.279.HR. Se afsnit 5.2.3.

Jf. afsnit 3.2.1.3.
Jf. TfS 1998, 118 LR, TfS 1998, 122 TSM og TfS 2005, 176.
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to bestemmelsers tilgreensende anvendelsesomrader. P4 denne baggrund har den interne

regel tilstraekkelig hjemmel, og legalitetsprincippet er derfor "tilfredsstillet”212,

Uanset at Hgjesteret sdledes tilsyneladende har godkendt, at der vil kunne finde en
skattefritagelse sted udenfor loven i medfgr af den pageeldende praksis alene, kan dette ikke
fore til, at den pagaeldende praksis nu skal anses for ulovhjemlet og derved i strid med
grundlovens § 43, 1. led, selvom det matte leegges til grund, at der ikke er opstdet en egentlig

retsgrundsaetning.

Selvom der principielt ikke burde veere forskel pa hjemmelskravet efter grundlovens § 43, 1.
led, om beskatningen reguleres til gunst eller til ugunst for skatteyderen, giver regulering til
gunst pa et tyndt hjemmelsgrundlag typisk ikke anledning til de samme problemer, da
hjemmelsgrundlaget - set fra et skatteydersynspunkt - ikke er afggrende, nar blot
skattefriheden eller fradraget indrgmmes. Myndighedernes regulering i interne regler uden

for loven til ugunst for skatteyderen har det derimod med at blive anfaegtet.

Et eksempel pa en regulering til ugunst ved cirkuleere findes i UfR 1983.8 H om

fradragskontoen for K/S’er.

[ perioden fra 1960, hvor selskabsbeskatningen for kommanditselskaberne var blevet
ophavet ved lov, og frem til udsendelsen af Statsskattedirektoratets cirkuleere nr. 443 af
17. december 1975 havde kommanditister i kommanditselskaber kunnet foretage fuldt
fradrag for det transparente kommanditselskabs skattemazessige underskud herunder
skattemaessige afskrivninger, uanset at den pageldende kommanditists heeftelse for
selskabets geeld kunne vaere begraenset til et bestemt belgb. Udsendelse af cirkuleaeret var
foranlediget af en Landsskatterets kendelse af 7. januar 1974, hvor Landsskatteretten
havde afgjort, at en kommanditists underskudsfradrag var maksimeret af hans heaeftelse i
kommanditselskabet og altsa ikke ubegraenset som tidligere antaget. Ved cirkulzeret blev
der anvist naermere regler for opggrelsen af en sdkaldt "fradragskonto”, der primeert
opgjordes som den ansvarlige indskudskapital tillagt selvskyldnerkaution uden regres

fratrukket skattemaessigt underskud og afskrivninger.

Hgjesteret flertal udtalte fglgende vedrgrende hjemmelsspgrgsmalet: "Da forhandlingerne

i Folketinget i 1974 ikke fgrte til lovgivning pa dette omrade, fandt ligningsmyndighederne

2 )f. Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 174.
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det pakraevet at fastszette naermere regler med hensyntagen til kommanditselskabers
retlige struktur og de indvundne erfaringer. Skattedirektoratets cirkuleere nr. 443 af 17.
december 1975 findes ikke at ga ud over, hvad der i sa henseende kunne anses for befgjet.
Dette cirkuleeres bestemmelser findes imidlertid at endre kommanditisters skatteretlige
stilling sa veesentligt, at bestemmelserne ikke bgr kunne gennemfgres ogsa med virkning

for skattearene 1973, 1974 og 1975".

Dommens overskrift i UfR er endvidere fglgende: ”"Praksiseendring vedrgrende
kommanditisters fradragsret havde forngden hjemmel, men burde ikke gives

tilbagevirkende kraft.”

Udover at dommen knaesezetter princippet om, at en administrativ praksis ikke kan sndres
med tilbagevirkende kraft til ugunst for skatteyderen, er dommen ud fra en hjemmelsmaessig

betragtning interessant.

Bemaerkelsesveerdigt nok henviser Hgjesteret ikke til noget overordnet lovhjemmelsgrundlag
ved fastleeggelsen af, hvorfor cirkuleerets bestemmelser ikke findes ”...at ga ud over, hvad der i
sd henseende kunne anses for befgjet”, hvilket er usaedvanligt i betragtning af, at cirkuleeret
ifglge Hgjesteret vaesentligt eendrede kommanditisternes "skatteretlige stilling” og derved

ikke blot kunne udstedes med hjemmel i et over-/underordnelsesforhold.

Bent Christensen har hertil i Forvaltningsret - Prgvelse, p. 65 anfgrt, at domstolene
behandlede ”...cirkuleeret som en saedvanlig anordning”. Henrik Zahle har heroverfor med
rette i U.1995B.285/2 anfgrt, at "..forfatteren [Bent Christensen] haefter sig - som

domstolene - ikke ved, at beskatningen skal ske ved lov”.

Der kan anfgres bade for og imod, at cirkuleeret selvsteendigt normerer beskatningen?13. Da
fradragsbegraensningen i henhold til cirkulaeret sker efter en individuel fordeling af K/S’ets
underskud efter fradrag af skattemaessige afskrivninger for den enkelte kommanditist pa
baggrund af dennes anpart i selskabet, kan de interne regler i cirkulaeret ikke siges direkte at
normere selve fradragsretten, da de materielle betingelser for fradrag og afskrivninger ikke

pavirkes af cirkulaerets bestemmelser. Dette kunne tale for, at cirkulaeret ikke i henhold til

?B se saledes Rasmus Smith Nielsen, der i TfS 2017, 28 anviser hele tre mulige hjemmelsmaessige Igsninger herpa.
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grundlovens § 43, 1. led, skulle have veeret givet ved lov. Interne begreensningsregler for

enkelte udgiftsposter kendes da ogsa fra anden praksis214.

Heroverfor kan det anfgres, at selve den belgbsmaessige fiksering af det skattemaessige
fradrag til en til lejligheden opfunden "konto” reelt er et indgreb i den lovhjemlede fradragsret

efter de forskellige love, sdledes at denne begransning alene kan ske ved lov.

Da cirkuleerets bestemmelser i hvert fald normerer skatteyderens "skatteretlige stilling” i et
eller andet omfang, skulle cirkulzeret som naevnt mindst have veret givet som bekendtggrelse,
hvilket under alle omstendigheder stiller krav om en bemyndigelse i lov. Denne

bemyndigelse synes heller ikke at kunne pavises nogen steder.

Cirkuleeret, der ikke kan siges at knytte sig til eller udfylde en eksisterende materiel
beskatningshjemmel, herunder fx statsskattelovens § 6, litra a, havde sdledes ikke en klar
positiv lovhjemmel ved sin udstedelse og ma anses for at veere blevet til uden noget andet

formelt hjemmelsgrundlag end et over-/underordnelsesforhold?!>,

Nar Hgjesteret sdledes ikke tilsidesatte cirkulaeret som ulovligt og opretholdt cirkuleeret under
henvisning til, at Folketinget ikke lovgav pd omradet, ma cirkuleret i hvert fald efter
Hgjesterets dom reelt anses for at have faet karakter af en retsgrundsaetning pa lovniveau, da
Hgjesteret lagde cirkulaerets regler til grund uden i gvrigt at anvise anden hjemmel eller

bemyndigelse herfor21é,

5.1.4 Sammenfatning

Legalitetsprincippet i grundlovens §§ 3 og 43, 1. led, er til hinder for, at skattemyndighederne
treeffer afggrelser, der ikke har hjemmel i loven, uanset om afggrelsen er til gunst eller til
ugunst for den pdgeldende skatteyder. Hvorvidt der konkret er hjemmel afggres ved
fortolkning og supplering af bestemmelsen. Der synes i de undersggte domme at kunne

spores en velvillighed hos domstolene til at streekke hjemlen vidt til gunst for skatteyderen,

Y Jf fx UfR 1958.1173 H om fordeling af udgifter til istandsaettelse pa henholdsvis en fradragsberettiget

vedligeholdelsesdel og en ikke-frardragsberettiget forbedringsdel.

*1> Bodil V. Christiansen har i TfS 2005, 354 ligeledes betegnet cirkulaeret saledes, at det udggr ”...reguleringer, der ikke
er baseret pa en begrebsfortolkning, men snarere beror pa friere overvejelser”.

218 SKAT synes — ikke sa maerkeligt — at have samme opfattelse, jf. den juridiske vejlednings afsnit C.C.3.3.4, hvor det
meget lakonisk udtrykkeligt fremgar: “"Fradragskontoreglerne blev accepteret af Hgjesteret, jf. UfR 1983.8.H".
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nar skattemyndighederne selv har anvendt en lempelig fortolkning eller supplering som fglge
af en intern regel. Det kan omvendt ikke antages, at domstolene generelt vil godkende interne

regler med tvivlsomt hjemmelsgrundlag pa trods af UfR 1983.8 H.

5.2 Lighedsgrundsatningen - Modifikationer som fglge af modstaende hensyn
Som det er fremgaet af ovenstdende geelder der i forvaltningsretten, herunder sdledes ogsa
skatteforvaltningsretten, en lighedsgrundsaetning?l’. Da lighedsgrundseetningen er en

retsgrundsaetning, gelder den pa lovniveau?18,

Ifglge den almindelige lighedsgrundsaetning skal "de lige tilfeelde behandles lige”?19. Dvs. hvis
den foreliggende sag til prgvelse har samme faktum, som en tidligere afgjort sag, og skal
afggres efter den samme lovbestemmelse, som den tidligere afgjorte sag, skal den
foreliggende sag til prgvelse som udgangspunkt have samme udfald som den tidligere afgjorte
sag. Den almindelige lighedsgrundsaetning skal siledes navnlig forstds som et krav om
konsekvens i myndighedens afggrelser i forhold til den relevante interne regel pa omradet,
herunder tidligere administrativ praksis?20. Anvendelsen af den almindelige
lighedsgrundsaetning forudsatter sdledes, at det er godtgjort, at der faktisk eksisterer en

intern regel pa omradet?21,

»

Som anfgrt af Poul Andersen ”...udsiger en abstrakt Lighedsgrundseetning ikke andet, end
hvad der er en Fglge af Lovens Begreb”222 for sa vidt angar retsanvendelse ved
lovbestemmelser med et przecist indhold. Lighedsgrundszetningens selvsteendige betydning

ma sdledes anses for at stige proportionalt i takt med lovgrundlagets manglende beskrivelse

27 Jf. Poul Andersen: Dansk forvaltningsret (1965) p. 428 — 429, Bent Christensen: Forvaltningsret — opgaver, hjemmel

og organisation (1997), p. 186, Jon Andersen i Forvaltningsret (2002), p. 341 og Jens Garde og Karsten Revsbech i
Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 255. Endvidere den juridiske vejlednings afsnit A.A.7.1.1.

218 )f. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 116 og 152.

Jf. Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p. 256.

Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 247, Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i
forvaltningsretten (2005), p. 726, og Jens Garde og Karsten Revsbech i Forvaltningsret — almindelige emner (2016), p.
256.

21 Jf. Spren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 729. Endvidere afsnit 3.2.2.4.

Jf. Poul Andersen: Dansk Forvaltningsret (1965), p. 427.
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af retsfaktum?223, hvorved behovet for supplering og udfyldning af myndighedens egne interne

regler tillige stiger.

5.2.1 Lighedsgrundsaetningens betydning ved paberabelse i strid med loven

Lighedsgrundsaetningen ma ses i sammenhaeng med og i forleengelse af legalitetsprincippet?24.
Som naevnt er det en direkte virkning af legalitetsprincippet i grundlovens §§ 3 og 43, 1. led, at
interne regler i form af enten generelle tjenestebefalinger eller administrativ praksis ikke kan
udggre et selvstaendigt hjemmelsgrundlag for beskatning?2>, hvilket som udgangspunkt ma
medfgre, at lighedsgrundseetningen som en konsekvensbetragtning ikke har nogen betydning
uden for loven, idet der aldrig burde have varet etableret sammenligningsgrundlag for
lighedsgrundseetningen uden for loven?26. Med andre ord har en skatteyder ikke som fglge af

den almindelige lighedsgrundsatning krav pa en ulovlig retsstilling227.

I UfR 1995.734 H havde en buschauffgr pdastdet sig berettiget til fradrag for
udearbejde i henhold til Statsskattedirektoratets cirkulaere af 1989-7. Det var i denne
forbindelse oplyst, at andre chauffgrer, der var bosat i andre kommuner havde opndet
det gnskede fradrag. Under sagen gjorde Skatteministeriet til stgtte for naegtelse af
fradrag geeldende, ”...at den omstendighed, at en kommune har truffet en afggrelse,
der strider om en anden kommunes urigtige afggrelse i en tilsvarende sag, ikke
indebaerer brud pa nogen lighedsgrundszetning”. Dette blev tiltradt af bade

landsretten og Hgjesteret.

[ overensstemmelse hermed kan endvidere henvises til SKM2003.290.HR, der vedrgrte et
forsikringsselskabs krav pa tilbagebetaling af realrenteafgift for perioden 1984 - 89. En
rekke andre forsikringsselskaber havde pa grund af en gunstigere beregningsmetode med
tvivlsom hjemmel betalt mindre i samme periode. Hgjesteret anfgrte som et obiter dictum?228

til sidst i preemisserne:

22 )f. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 216 og 220.

Jf. Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 175.

If. Jacob Graff Nielsen: Legalitetskravet ved beskatning (2003), p. 199 og 261. | forhold til den almindelige
forvaltningsret - Karsten Revsbech og Jens Garde i Forvaltningsret — Almindelige emner (2016), p. 132 og 174.
228 it ovenfor under afsnit 5.1.2. | modsat retning Rasmus Smith Nielsen i TfS 2017, 28.

Jf. Bent Christensen: Forvaltningsret — Opgaver, Hiemmel, Organisation, (1997) p. 187.

Der blev gentaget i SKM2013.141.HR vedrgrende beregning afgift for et kraftvarmevaerk.
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"Uanset om denne beregning var berettiget efter 1983-loven eller ej, kan en
forvaltningsretlig lighedsgrundseetning ikke begrunde, at Hafnia Liv har ret til en
tilsvarende beregning. En lighedsgrundseetning indebzerer nemlig hverken, at Hafnia Liv
kan ggre et i gvrigt foraeldet krav geeldende, eller at selskabet for drene 1984-89 har krav

pa en beregning i strid med loven”.

Det ma saledes anses for fastslaet, at lighedsgrundsaetningen ikke kan paberabes til stgtte for

en retsstilling, der er i strid med loven, uanset om andre skatteydere ved positive afggrelser

har opndet den ulovlige retsstilling, eller myndighederne blot ikke har grebet ind overfor

andre skatteydere.

Efter omstendighederne vil skattemyndighederne kunne sndre en sddan ulovlig intern regel

uden varsel, hvis fx den tidligere administrative praksis har vaeret uden hjemmel?229 .

5.2.2 Forbehold om realitetsprgvelse, misbrug og myndighedens faktiske vildfarelse

Det ma antages, at lighedsgrundsaetningens krav om konsekvens viger tilbage for en

realitetsprgvelse, hvis strukturen i en raekke indbyrdes sammenhaengende aftaler indgaet

mellem interesseforbundne parter antager karakter af et sdkaldt "skattearrangement”.

TfS 2000, 374 H synes at veaere et eksempel herpa. Skatteyderen gjorde galdende for
Hgjesteret, at der i 1990 havde eksisteret en szrlig ligningspraksis, der uden videre
kvalificerede leasing- og anpartsvirksomhed som erhvervsmaessig i skattemaessig
henseende uden et krav om rentabilitet i form af driftsmeessigt overskud efter indregning
af finansieringsudgifter. Skatteyderens anbringende om, at der ikke gjaldt et krav om
rentabilitet ved leasingvirksomhed, var stgttet af en raekke forarbejder, udtalelser fra
henholdsvis Skatteministeriet og Told- og Skattestyrelsen samt ikke mindre end 115
afggrelser fra Ligningsrddet og Landsskatteretten, hvoraf skatteyderen ansd 9
ligningsradsafggrelser for repraesentative. Landsskatteretten havde endvidere i en
offentliggjort kendelse (TfS 1993, 134) godkendt en leasingvirksomhed som
erhvervsmeessig, uanset at den var underskudsgivende "over en arrakke”, og uanset at
aftalerne alene var indgdet med ”skattefradrag for gje”. Hgjesteret foretog en intensiv
provelse af aftalerne, der 14 til grund for arrangementet mellem skatteyderen, selskabet og

moderselskabet, der var en bank, og ndede efter "en konkret realitetsbedgmmelse” frem

229

Jf. UfR 1999.1408 H og Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 886.
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til, at skatteyderen ikke "i skattemaessig henseende” havde veeret "ejer af driftsmidlerne”.
Som stgtte for adgangen til at frakende en formel overdragelse sin skattemaessige
betydning henviste Hgjesteret til, at en sddan adgang havde veeret forudsat af
lovgivningsmagten i forarbejder og af skattemyndighederne i et cirkulaere siden 1984.
Herefter udtalte Hgjesteret: "Der er ikke noget grundlag for at antage, at
skattemyndighederne har godkendt fradragsret trods en realitetsbedgmmelse som den
foran foretagne. Den omstendighed, at andre skatteydere som fglge af
skattemyndighedernes manglende indgriben med urette matte have opnaet fradrag under
omstendigheder som i denne sag, kan ikke ud fra en lighedsgrundseetning begrunde

fradrag for [skatteyderen]”. [Min andring]

Som dommen er refereret, angik spgrgsmalet for Hgjesteret betydningen af den manglende
rentabilitet i skatteyderens virksomhed, og i hvilket omfang dette faktum kunne tilleegges
afggrende betydning i forhold til den interne regel, hvorefter det korresponderende kriterium
tidligere var blevet tillagt underordnet betydning. Der kan naeppe vare nogen tvivl om, at der
foreld en fast lovlig intern regel med et klart afgreenset retsfaktum, som til og med var blevet
fulgt af henholdsvis Ligningsradet og Landsskatteretten, hvorefter virksomhedens rentabilitet
var af underordnet betydning og derfor ikke afggrende for, om virksomheden kunne anses for
erhvervsmaessig. Det er derfor bemarkelsesvardigt, at Hgjesteret fuldstaendigt ignorerede
spgrgsmalet om, hvorvidt skatteyderens leasingvirksomhed var rentabel eller ej, og
selvsteendigt - uden at det efter domsreferatet blev gjort gaeldende - prgver, om skatteyderen

kan anses for ejer af driftsmidlerne ”i skattemaessig henseende”.

Ved bedgmmelsens af dommens praejudikatsveerdi ma det tilleegges afggrende betydning, at
det siden @stre Landsrets dom i UfR 1982.738 @, der var omtalt i cirkuleaere nr. 38 af 2. april
1984, var antaget, at et formelt ejerskab uden gkonomisk indsats, risiko og radighed ikke var
tilstraekkeligt til at tilkende den formelle ejer afskrivningsret og underskudsfradrag.
Hgjesterets "konkrete realitetsbedgmmelse” vedrgrende leasingvirksomhed havde sdledes
klar stgtte i tidligere tilkendegivelser fra bade domstolene, lovgiver og skattemyndighederne
selv, og den ellers klare interne regel, om at virksomhedens rentabilitet var af underordnet
betydning, matte sdledes efter Hgjesterets supplering af den interne regels indhold forstas
med det forbehold, at der var tale om en reel og ikke blot formel overdragelse af ejerskabet til

de afskrivningsberettigede aktiver.
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Hvis ikke denne adgang til at efterprgve ejerskabet i skattemaessig henseende havde veeret
forudsat som et forbehold forud for indkomstaret 1990, der var til prgvelse, ma det antages,
at skatteyderens fradragsret for afskrivninger og underskud skulle have varet godkendt som
folge af den almindelige lighedsgrundseetning. Dommen, der pa det foreliggende grundlag kan
synes at veere en vidtgdende hdandsraekning til en myndighed, der har fiet etableret en for
lempelig intern regel, kan givetvis ikke tages til indteegt for, at myndigheden lgsrevet fra det
retlige grundlag i gvrigt altid vil kunne ggre realitetsbetragtninger geeldende som begrundelse

for en konkret fravigelse af en intern regel.

En lignende situation kan forekomme, hvis skattemyndighederne tidligere har foretaget
fastleeggelse af faktum i en konkret sag i overensstemmelse med det anfgrte af skatteyderen,
og det i en senere sag viser sig, at de faktiske forhold, som skattemyndighederne lagde til
grund som faktum i den fgrste sag, ikke var fyldestggrende eller retvisende. I denne situation
vil der ikke vare tale om en praksisskaerpelse i forhold til den tidligere sag, hvis
skattemyndighederne i den senere sag treffer en anden afggrelse pa det nu oplyste - og

retvisende - grundlag.

I SKM2013.793.HR havde Landsskatteretten i to tidligere afggrelser anset en sakaldt
"working interest” for en afskrivningsberettiget udbytteret efter afskrivningslovens § 40. |
de pagzldende afggrelser var det uprgvet lagt til grund, at der rent faktisk var tale om
udbytterettigheder, og spgrgsmalet angik alene, om skatteyderne havde veret ejere heraf
med deraf fglgende afskrivningsret. Ved en senere afggrelse fandt Landsskatteretten pa et
identisk grundlag, at der var tale om selvsteendig erhvervsvirksomhed omfattet af
personskattelovens § 4, stk. 1, nr. 10. For Hgjesteret var det ubestridt, at der ikke var tale
om en udbytteret. Hgjesteret anfgrte bla., at de fgrste sager ”..alene angik
skattemyndighedernes naegtelse af at anerkende, at de pageaeldende rettigheder faktisk var
erhvervet, og at Landsskatteretten i den forbindelse har lagt til grund, at der i givet fald
som anfprt af klageren var tale om erhvervelse af en eksisterende udbytteret. Der er ikke i
afggrelserne beleeg for at antage, at Landsskatteretten har lagt til grund, at investorerne
som led i aftalen fik ejendomsret til andre aktiver og heeftede for driftsudgifter”. Efter en
gennemgang af ligningsvejledningen for de relevante ar, hvoraf heller ikke kunne udledes,
at erhvervelse af aktive og patagelse af en heeftelse for driften kunne anses for
udbytterettigheder, tiltradte Hgjesteret, at det ikke var godtgjort, at der ”... har eksisteret

en sddan administrativ praksis, at skattemyndighederne for indkomstarene 2002-2004 er
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forpligtet til skatteretligt at anse de erhvervede rettigheder som udbyttekontrakter med

afskrivningsret efter afskrivningslovens § 40, stk. 2 [min kursivering]”.

Safremt skattemyndighederne sdledes befandt sig i en faktisk vildfarelse ved afggrelsen af de
oprindelige sager, vil lighedsgrundseetningen ikke binde skattemyndighederne til en
tilsvarende retsanvendelse i efterfglgende sager, nar det faktiske grundlag viser sig at veere et

andet.

En tilsvarende handsraekning til SKAT synes at fglge af SKM2016.279.HR, der vedrgrte

vaerdianseaettelsen af to ejendomme i et dgdsbo i henhold til veerdianseaettelsescirkulaeret239.

I denne dom blev to ejendomme udlagt til en arving til en verdi, der 1a indenfor +/- 15 %
af den offentlige vurdering. Ejendommene blev konkret vardiansat til henholdsvis
2.000.000 kr. og 5.750.000 kr. i boopggrelsen. Arvingen gav imidlertid et arveafkald til
fordel for boets gvrige arvinger pa 2.100.000 kr. og havde efter arveudleegget men inden
boets afslutning beldnt ejendommene i et realkreditinstittut pa en sddan made, at lanenes
stgrrelser indikerede, at realkreditinstituttet havde vurderet, at ejendommene havde en
vaesentligt hgjere veerdi. P4 denne baggrund gjorde SKATSs geeldende, at arvingerne reelt
havde anvendt en anden verdi ved fordelingen af arven end den, der fremgik af
boopggrelsen, og at veerdianseettelsescirkuleerets beregningsregler derfor ikke kunne
finde anvendelse. Med henblik pa at fa fastsldet ejendommenes reelle veerdi, anmodede
SKAT om foretagelse af en sagkyndig vurdering efter boafgiftslovens § 12, stk. 2. Boet
fastholdt derimod, at der ikke skulle foretages en sagkyndig vurdering, da ejendommene
var udlagt til en veerdi, der var indenfor +/- 15 % af den offentlige vurdering, hvorfor boet
havde et retskrav p3, at denne veerdi blev lagt til grund. Skifteretten gav SKAT medhold i
overensstemmelse med det anfgrte. Praksis i henhold til veerdiansaettelsescirkuleeret var
tvetydig, idet der heri bade var stgtte for, at cirkuleeret alene var vejledende, at "15 %-

» »n

reglen” “skulle” laegges til grund og at "15 %-reglen” i visse situationer alligevel godt
kunne fraviges. Hgjesteret foretog en sammenfattende fortolkning af praksis efter
veerdiansattelsescirkuleeret og fastslog herefter, "..at skattemyndighederne skal
acceptere en veerdiansaettelse foretaget efter 15 %’s-reglen, medmindre der foreligger
seerlige omstendigheder”. Hgjesteret fastslog herefter, at der af de grunde, som
skifteretten havde anfgrt, foreld ”sddanne seerlige omstendigheder”, at der skulle

foretages en sagkyndig vurdering.

230 Cirkuleere nr. 185 af 17. november 1982
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Hgjesteret ma ved neerverende dom anses for at have foretaget en systemvenlig
sammenfatning af et szt af interne regler, hvis indhold og sammenhaeng var uklare. Det var
sdledes ikke laengere klart, i hvilken udstreekning, der gjaldt et egentligt retskrav pa en
verdianseettelse i overensstemmelse med 15 %-reglen231, eller om denne regel alene var

vejledende?32 og i gvrigt i visse tilfeelde ville kunne fraviges?33.

At Hgjesteret selvstaendigt foretager en generel sammenfatning og omformulering af SKATs
interne regler, kan vare begrundet i, at Hgjesteret ikke gnskede at give boet medhold i den
pageeldende situation, hvor boet ikke havde anfaegtet, at udlaegsvaerdierne var lavere end
handelsveaerdierne, og at arveafkaldet var en kompensation herfor234, Den pdageeldende
sammenfatning ma anses for et kompromis mellem skatteydernes behov for forudsigelighed
og hdndfaestning af SKAT (”..skattemyndighederne skal acceptere en verdianseettelse
foretaget efter 15 %’s-reglen...”) og pa den anden side SKATs behov for imgdegaelse af
misbrug og omgdelse (”..medmindre der foreligger saerlige omstaendigheder.”), sdledes at 15

%-reglen nu ma betegnes som et betinget retskrav pa en bestemt vaerdianseettelse.

TfS 2000, 374 H og SKM2016.279.HR viser, at Hgjesteret ikke viger tilbage fra at indskraenke
den bindende virkning af interne regler, hvis reglernes enkelthed og "firkantethed”, der netop
er givet af hensyn til skatteydernes behov for forudsigelighed, udnyttes til at opna urimelige
skattemaessige fordele. Endvidere viser UfR 2014.378 H, at den bindende virkning af interne
regler ogsd begranses, hvis faktum i den tidligere sag ikke har varet prgvet fuldt, og at det

ikke kan kraeves, at faktumprgvelsen begraenses tilsvarende i den senere sag.

5.3 Hensynet til borgerens retsbeskyttede forventning og indrettelse
Det antages som udgangspunkt, at det skatteretlige legalitetskrav ikke er til hinder for

eksistensen af et forventningsprincip, hvorefter en borgers forventning om en bestemt

2! Cirkuleerets pkt. 4 og 6, TfS 1984, 418 (SKD), TfS 1990, 196 og Skatteministerens svar af 21. august 2007

Cirkulaerets pkt. 1 og 48, TfS 1990, 196

Cirkuleerets pkt. 8, TfS 1984, 418 (SKD), TfS 1984, 546 (SKD), TfS 1990, 196 “urimeligt resultat” og redeggrelsen fra
juni 1994,

24 Denne dom er séledes ikke sammenlignelig med TfS 1994, 295 @.
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afggrelse kan nyde en retsbeskyttelse, der medfgrer, at myndigheden bliver afskdret fra at

treeffe en afggrelse, der strider mod den pageeldende forventning?23s.

Denne forventning kan skabes af forvaltningen bade pa individuelt grundlag og pa grundlag af
myndighedens interne regler23¢. Forventningen pa baggrund af myndighedens interne regler
er en anden type forventning end den, som borgeren kan have opndet ved at have fiet en
konkret tilkendegivelse vedrgrende et bestemt retsforhold fra myndigheden?3’, og ma
generelt anses for en svagere forventning end den forventning, der bygger pa en konkret
tilkendegivelse238. De to typer af forventning kan og vil formentlig ofte forekomme side om

side, men er principielt forskellige og har retligt ikke noget med hinanden at ggre?3°.

Pa det generelle grundlag, herunder interne regler, har hensynet sin stgrste betydning for sa
vidt angar andring af interne regler med tilbagevirkende kraft, da en sddan sendring ikke kan

ske til ugunst240241,

Pa det individuelle grundlag anerkendes det indenfor skatteretten, at en forventning til en
bestemt skatteanseettelse kan hvile et sa kvalificeret grundlag, at den opnar retsbeskyttelse
mod en senere bebyrdende skatteanszettelse, der sdledes ikke kan gennemfgres?42, Hvis den
individuelle forventning eller indrettelse beror pa en tidligere positiv afggrelse fra den
pageldende myndighed, der viser sig at veere ulovlig, kan hensynet til borgerens forventning

og indrettelse vare sa staerkt, at det kan fgre til, at myndigheden er afskaret fra at traeffe en ny

> Jf. Jacob Graff Nielsen: Legalitetskravet ved beskatning (2003), p. 183 ff

Jf. Seren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 759, og TfS 1994.295 @ og UfR
1963.399 H. Ctr. UfR 1969B.141. Se afsnit 4.

> Tilsvarende sondring anvendes af Sgren H. Mg@rup i Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005).

Jf. Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 752.

Fx kan myndigheden ud fra en fejlagtig opfattelse af administrativ praksis vaere kommet med en konkret
tilkendegivelse pa en forespgrgsel fra en borger. Hvis administrativ praksis ikke er tilstraekkelig klar, kan det haevdes,
at borgerens forventning bade kan stgttes pa den administrative praksis og tilkendegivelsen fra myndigheden. Se
hertil fx UfR 1970.460 H og UfR 1973.18 H.

249 Jf, UfR 1983.8 H. Se afsnit 5.1.3. Der er endvidere ikke krav om lempende tilbagevirkende kraft, jf. UfR 1999.780 H.
Se tillige SKM2002.385.DEP, hvor TS-cirkulzere 2000-10 om vaerdiansaettelse af goodwill var blevet anvendt til
ugunst for skatteyderen for ved en overdragelse i 1997. Skatteministeriet tog bekrzaftende til genmeaele.

2 Jf. afsnit A.A.4 i den juridiske vejledning om ”Uformelle forhandstilkendegivelser”.
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afggrelse med et lovligt indhold?#3, eller at myndigheden alene kan aendre retstillingen for den

pageeldende skatteyder fremadrettet?#4.

Myndighedernes afggrelse i den enkelte sag overfor adressaten er saledes forbundet med en
vaesentligt kraftigere bindende virkning pa myndigheden, end den bindende virkning, der
folger af en tidligere afgjort sag i en ny sag overfor en ny adressat?#>. Der kan formentlig veere
tale om en glidende overgang i den styrke, hvormed hensynet til skatteyderens forventning og
indrettelse ggr sig geeldende, fra en svag position pd baggrund af interne regler til en steerk

position pa baggrund af en konkret afggrelse246.

I dommene UfR 1965.399 H og TfS 1994.295 @ blev resultatet dog alligevel, at beskatningen
ikke kunne gennemfgres konkret blandt andet pa baggrund af skatteydernes forventninger og
indrettelse. [ begge sager var skatteydernes forventninger tillige stgttet af

lighedsgrundsatningen pa baggrund af myndighedens interne regler.

Hvor der derimod ikke foreligger et egentligt retligt sammenligningsgrundlag for
lighedsgrundseetningen i form af interne regler, kunne det veere oplagt at undersgge om, et
hensyn til borgerens forventninger og indrettelse - eventuelt stgttet af
lighedsgrundsatningen pa andet grundlag - kunne have samme retsvirkning, saledes at en

konkret beskatning ikke ville kunne opretholdes.

Dette er imidlertid tvivlsomt. [ hvert fald kunne et notat udarbejdet af Statsskattedirektoratet,
der var stilet til amtsskatteinspektoraterne med henblik pa viderekommunikation til
kommunerne, og som derved ikke var stilet direkte til skatteyderen, ikke begrunde en retligt

beskyttet forventning hos skatteyderenz47.

Hvor der hverken foreligger en positiv afggrelse fra skattemyndighederne eller i gvrigt en

konkret tilkendegivelse, der kan sidestilles med en uformel forhandsbesked til den enkelte

2 Jf, UfR 1887.640 H , hvor myndigheden havde malt afstanden forkert til den neermeste kgbstad og derved givet og

endvidere fornyet et naeringsbrev for et ulovligt grundlag. Myndigheden kunne ikke efterfglgende tilbagekalde
nzringsbrevet.

2% Jf. UfR 1969.108 H, hvor Landsskatteretten i en tidligere sag havde anset et udstykningsforetagende” som
spekulation og derfor skattefrit for de arvinger, der overtog grundstykket. Selvom myndighederne ca. 10 ar senere
2&ndrede opfattelse og ansa foretagendet som naering, var myndighederne afskaret fra at rette skatteanseaettelserne
bagudrettet.

5 Jf. SKM2013.793.HR. Se afsnit 5.2.2.

Jf. Sgren H. Mgrup: Berettigede forventninger i forvaltningsretten (2005), p. 859.

Jf. TfS 2000, 871 H, om badudlejning som erhvervsmaessig virksomhed.
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skatteyder, er det klare udgangspunkt endvidere, at myndighedens passivitet — endog over
flere ar - eller manglende udmelding ikke medfgrer, at der herved skabes en administrativ
praksis om "ikke-indgriben”, eller at der kan stgttes ret pa et forventningsprincip alene24s.

Dette geelder i seerlig grad, hvis den retsstilling, der paberabes, er klart i strid med loven?49.

6. Konklusion

Det kan helt ukontroversielt konstateres, at SKAT som en selvstaendig styrelse inden for
Skatteministeriet er forpligtet til at fglge sin egen juridiske vejledning, herunder ogsa
styresignaler, da den juridiske vejledning internt for medarbejderne i SKAT har status som et
cirkuleere og derved udggr generel tjenestebefaling i et over-/underordnelsesforhold. Som
folge af denne status kan den juridiske vejledning derimod, hverken forpligte borgere eller
andre myndigheder som fx Landsskatteretten direkte. Der er dog nzeppe tvivl om, at den
juridiske vejledning har en stor betydning som handbog ved sagsforberedelsen i

Landsskatteretten.

[ forhold til departementet, som SKAT inden for hierarkiet i Skatteministeriet er underordnet,
kan departementet i sine domskommentarer, som udstedes i henhold til SKM2014.489.SKAT,
forpligte SKAT til en bestemt retsanvendelse, idet domskommentarerne ligeledes ma anses for
generelle tjenestebefalinger, der til forskel fra den juridiske vejledning har hjemmel i det

eksterne over-/underordnelsesforhold mellem SKAT og departementet.

Der er intet kontroversielt i, at departementet palaegger SKAT en bestemt lovfortolkning ved
en generel tjenestebefaling, hvilket tidligere var normalt forekomne i den traditionelle

cirkuleereform?2s0,

En sdkaldt "domskommentar” synes dog ikke i samme grad velegnet til fastszettelse af interne

regler, herunder om fortolkning, da den som navnet antyder slgrer om, der er tale om

3 Jf. SKM2016.569.@LR, SKM2015.24.HR, SKM2013.850.VLR, SKM2013.141.HR og SKM2012.7.VLR

Jf. SKM2013.141.HR, om beregningen af energiafgifter for et kraftvarmevaerk. Myndighederne havde i en laengere
arrekke drgftet internt, hvordan afgifterne skulle beregnes, men havde dog overfor kraftvarmevaerket fastholdt, at
deres beregning var forkert, hvilket medfgrte, at vaerket ikke ”...i perioden ud fra en retsbeskyttet forventning kunne
indrette sig i berettiget tillid til, at den afgift, veerket betalte, ville blive accepteret”.

2% £y cirkulaere nr. 72 af 17. april 1996 om ligningsloven
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forpligtende regler eller blot vejledning?*’. Herved sker tillige en maskering af
domskommentarens reelle retskildeveerdi overfor den borger, som vil stgtte ret pa SKATs
interne regler, da det er mindre oplagt, at domskommentaren reelt er en generel
tjenestebefaling fra en overordnet myndighed pa lige fod med et cirkuleere. Decideret
problematisk bliver det imidlertid, ndr domskommentaren som i SKM2007.217.DEP anvendes
som substitut for en afsagt dom, eller ndr den i relation til en afsagte landsskatteretskendelse
anvendes til helt at fratage disse deres praksisskabende og normerende virkning som i TfS
1995, 836 DEP og TfS 1999, 82. I forhold til TfS 1999, 82 synes der dog ikke at veere grund til
at dele Aage Michelsen bekymringer i RR.SM.2006.259, da Hgjesteret i vidt omfang
begreensede raekkevidden af Skatteministeriets mulighed for at erkleere sig ubundet af

Landsskatterettens kendelser i dommen SKM2006.483.HR.

Der kan anfgres tungtvejende procesgkonomiske og retssikkerhedsmaessige argumenter for,
at der tilsvarende bestar en decideret formel pligt for SKAT til at fglge den administrative
praksis fra Landsskatteretten og domspraksis. Dette ma anses for uproblematisk i det tilfaelde,
hvor administrativ praksis alene bestar én afggrelse, der tager stilling til det samme

spgrgsmal, som foreligger til prgvelse, eller hvis administrativ praksis er fuldstaendig entydig.

[ dette tilfzelde er det irrelevant at sondre mellem en forpligtelse til at fglge administrativ
praksis og en normerende virkning af administrativ praksis fra Landsskatteretten. Det er

givetvis denne situation, der teenkes pa hos fortalerne for dette synspunkt.

Dette er imidlertid sjeldent den retlige virkelighed, som retsanvenderen star i. Hvis
administrativ praksis ved naevnene saledes bestar af flere afggrelser, der hver iseer vedrgrer
en smule forskelligt faktum, maske er modsatrettede eller kun vedrgrer tilgreensede
retsomrader, er det ikke ligesa klart, hvad den pageldende administrative praksis forpligter
til. I dette tilfeelde giver det mere mening at betragte administrativ praksis som en rakke
fortilfeelde, der ved en samordnende fortolkning, far en normerende virkning pa
retsanvendelsen i den konkrete sag. Herved tages endvidere hgjde for at de enkelte fortilfeelde

vil kunne indgd med forskellig veegt afhaengig af den konkrete sag, og at der kan vare andre

1 Se hertil Justitsministeriets vejledning nr. 153 af 22. september 1987 om udarbejdelse af administrative forskrifter

mv., der netop anbefaler brugen af betegnelserne “cirkulaere”, nar der er tale om bindende regler, og "vejledninger”,
nar det alene er uforbindende udsagn, jf. 6 og 7.
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retskilder, som ogsa har normerende virkning, der ligeledes kan indga ved fastleeggelse af den

regel, der skal finde anvendelse.

Under alle omstendigheder ma det veere malet at sigte efter kongruens i den administrative
praksis, der geelder pa SKATSs niveau, og pa Landsskatterettens niveau, sdledes at borgeren
ikke ungdigt skal ga klagevejen for at fa den mest gunstige retsstilling. Kongruens opnas bedst
ved, at SKAT inkorporerer Landsskatterettens administrative praksis i den juridiske
vejledning, hvorved Landsskatterettens administrative praksis bliver forpligtende for SKAT.
Det kan rimeligvis anfgres, at reekkevidden af en konkret afggrelse ikke bliver mere entydig
blot ved optagelsen i den juridiske vejledning. Ideelt set bgr der sdledes tilfgjes en forklarende

bemeerkning.

For sd vidt angdr selve fastleggelsen af administrativ praksis ved Landsskatteretten og
Skatteradet spiller offentligggrelsen med "SKM”-nummer en afggrende rolle for den enkelte
afggrelses preejudikatsveerdi. Dette ses navnlig af, at én enkelt offentliggjort afggrelse fra
Landsskatteretten typisk vil veere en indikation af, at en administrativ praksis enten er blevet
etableret, preeciseret eller zendret. Det er imidlertid vanskeligt at sige noget sikkert om
styrken af afggrelser, der ikke har fiaet et "SKM”-nummer, da Skatteministeriet kan vare
meget vaegelsindet ved domstolene i denne henseende. Det geelder muligvis den formodning,
at den utrykte administrative praksis forudseettes at veere i overensstemmelse med den trykte
administrative praksis, medmindre der dokumenteres et sikkert grundlag for det modsatte.

Dette udgangspunkt gaelder imidlertid bade for skatteyderen og for skattemyndighederne.

Overfor borgerne ma det anses for fastslaet, at lighedsgrundsaetning fgrer til, at borgerne kan
stgtte ret pa SKATs juridiske vejledning overfor SKAT, jf. TfS 1994, 295 @, og
Landsskatterettens administrative praksis overfor Landsskatteretten, jf. UfR 1965.399 H.
Hensynet til skatteyderens forventning og indrettelse synes derimod ikke at spille nogen
selvsteendig rolle, ndr det ikke stgttes af lighedsgrundszetningen eller en konkret

tilkendegivelse fra en myndighed, jf. SKM2013.141.HR.

Omvendt medfgrer lighedsgrundsaetning ikke, at skatteyderen har et ubetinget retskrav pa, at
blive stillet som andre skatteydere i lignende sager. Legalitetsprincippet satter en overordnet
ramme for bade lighedsgrundsatningens anvendelse og myndighedernes retsanvendelse.

Lighedsgrundsaetningen giver sdledes ikke krav pa en retsstilling i strid med loven, jf.
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SKM2003.290.HR. Hgjesteret ma endvidere anses for inden for lovens rammer at have tiltaget
sig en censurbefgjelse til begreensning af lighedsgrundseetningens generelle raekkevidde,.
Denne censurbefgjelse manifesterer sig som en skarpelse af dokumentationskravet til
eksistensen af den administrative praksis, men synes naermere at bygge p3d, at Hgjesteret ikke
er villig til at acceptere resultater, der er frembragt ved en urimelig udnyttelse af de interne

regler, eller ved en undskyldelig faktisk vildfarelse fra myndighedernes side, jf. afsnit 5.2.2.
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