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1. Bakgrund

Bakgrunden till lagstiftningen om skatteflykt var foljande. 1970
tillsattes Foretagsskatteberedningen, med uppgift att géra en dversyn
av regelsystemet pé foretagsbeskattningens omréde. I samband dér-
med dryftades dven frdgan om behovet att ingripa mot olika former
av skatteflykt. Frdgans komplicerade natur krivde dock noggrannare
overviganden 4n de beredningen for tillfillet gjort.

1974 konstituerades harfor en expertgrupp vars uppgift var att
utreda hur en sk allmén skatteflyktsklausul skulle kunna utformas,
och &ret dédrpd avgavs ett slutbetdnkande som innehdll forslag till lag
mot skatteflykt (SOU 1975:77).

Efter remissbehandling av expertgruppens forslag upprittades
inom budgetdepartementet en promemoria (DsB 1978:6). I denna
foreslogs en sérskild lag mot skatteflykt inriktad mot kringgéende-
handlingar pd inkomst- och beskattningsomridet. Aven prome-
morian kom att remissbehandlas.

Hosten 1980 avldmnades s till riksdagen en proposition (prop.
1980/81:17) med forslag till lag mot skatteflykt (SFL).

1982 dndrades SFL dd den inte ansdgs fylla rimliga effekti-
vitetskrav, och att den pd grund hdrav var att betrakta som ett
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“trubbigt” vapen i kampen mot skatteflykten. Propositionen (1982/
83:84) fréngick bl a det sk omvégsrekvisitet, och ndrmade sig delvis
expertgruppens forslag — en viss (om dn marginell) skédrpning.

1985 forlidngdes tillimpligheten av SFL ytterligare tre ir varefter
JK skall utvérdera denna.

For den kommande framstéllningen skall hir ges de intressanta
rekvisiten i Skatteflyktslagen.

§ 2 Vid taxeringen skall hdnsyn ej tas till rdttshandling som har
foretagits av den skattskyldige eller av juridisk person, vars in-
komst helt eller delvis beskattas hos den skattskyldige, om

1. rédttshandlingen, ensam eller tillsammans med annan ritts-
handling i vilken den skattskyldige eller den juridiska personen
direkt eller indirekt medverkat, ingdr i ett forfarande som medfor
en inte ovisentlig skatteformén for den skattskyldige.

2. skatteforménen med hénsyn till omstidndigheterna kan antas
ha utgjort det huvudsakliga skélet for forfarandet och

3. en taxering pd grundval av forfarandet skulle strida mot
lagstiftningens grunder. (Prop. 1982/83:84)

2. Utgangspunkten

I ett tidigare arbete har vi gltt igenom och redovisat det utred-
ningsarbete och de remissomgéngar som foregick den slutliga skatte-
flyktslagen 1980. Var utgdngspunkt var att belysa lagens legiti-
merande funktion.

Arbetet utvisade att lagstiftarens uttalade intresse, att komma till
ritta med sjdlva skatteflykten, i realiteten alltmer kom att bli under-
ordnat det som i borjan var sekundirt — ndmligen, nddvindigheten
av motivation hos den skattebetalande allménheten. Medlet att
kvarhélla denna motivation ansdg man mdste forankras i en legi-
timerande akt — 1 detta fall en forespeglat effektiv skattelagstiftning.

Nir expertgruppens betiinkande kom bemdétte minga av remiss-
instanserna det med kritik. Den forda diskussionen gillde forst och
framst rattssdkerhet kontra effektivitet. Réttssdkerhet (i en snidv
betydelse) inte bara for personen utan ocksd for det dgda — dgande-
ritten var satt i fara.

Vi anser att synen pd begreppet riittssdkerhet ur detta perspektiv
ar alltfor sndvt. Vi hidvdar fastmer att begreppen rittsdkerhet och
effektivitet inte dr varandra uteslutande, att de inte &r ett begreppspar
som implicerar ett "antingen-eller”.
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Emot den sndvarittssdkerhetsuppfattningen kan man uppstilla ett
vidare rittssdkerhetsbegrepp, en materiell rittssédkerhet, med relevans
ocksa pé skatteomrédet.

Varje skatteundandragande innebér en motsvarande overvéltring
pé& andra medborgare. Det stora flertalet av dessa har ingen mojlighet
att laborera med olika juridiska konstruktioner for att nedbringa sin
skatt. Vi ser det som samhdllets uppgift att sorja for réttssidkerhet och
rattvisa for deras del, att de inte skall behova erldgga skatt som enligt
lagstiftningens anda och mening skall betalas av andra. Denna ex-
tensiva betydelse av begreppet réttssédkerhet betonar ngot mer &n att
enbart vara effektiv i den fiskala verksamheten. Den stiller némligen
frdgan om samhillet dr villigt att fora en solidarisk politik dven pé
skatteomradet.

Remissinstansernas farhdgor att expertgruppens lagforslag inte i
tillrdcklig utstrdckning garanterade rittssdkerheten (i'den snédvare
betydelsen) kom naturligtvis att pdverka promemorians utformning
och dven den pd denna grundade propositionen 1980.

De remissinstanser som vistas pa “street-level” riktade, i den pé
promemorian foljande remissomgéngen, kritik med inneborden att
budgetdepartementets lagforslag var allt annnat dn kraftfullt. RSV
och ménga av ldnsstyrelserna hivdade att generalklausulen i lag-
forslaget blivit s& kringgédrdad av réttssdkerhetsgarantier att den inte
skulle komma att tillimpas i praktiken. En varning séledes, riktad till
lagstiftaren, att lagen inte skulle komma att tillimpas i den ut-
stridckning som det var tdnkt.

Detta, dvs tillimparens motivation att tilldmpa och vilja anvinda
sig av lagen, gav hos oss upphov till det ursprungliga och hypo-
tetiska antagandet om ”’tilldmparmotivationen” som begrepp och
fenomen.

I féljande avsnitt kommer vi att redogora for de alltmer be-
griansade mojligheterna till tillimpning som blev resultatet av
fordndringar av SFL, alltifrdn expertgruppens ursprungliga forslag
1974 till det slutliga lagforslaget 1980.

Avsnitt 4 drenredovisning, utifrn tillgéngligt statistiskt material,
av hur ofta lagen har tillimpats.

I avsnitt 5 forsoker vi att anknyta problemomrédet till en av
Jiirgen Habermas framstilld makrosociologisk modell i syfte att nd
en forstéelse av problemets samhilleliga natur.

Avslutningsvis diskuteras olika aspekter av begreppet till-
lamparmotivation” och vilken metod vi anvint oss av pé filtet i
sokandet efter dess existens.
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3. Den obegrinsade avskalningen

I Thomas Mathiesens bok Rdtt, samhdlle och politisk handling,
redogor han for olika moment som péverkar ett reformprogram och
far det att minska i betydelse. Lagen gors under lagstiftnings-
processen s& pass menlds att den inte kommer att utgéra négot all-
varligt hot mot, eller blir ett vapen att rikta mot, den materiella
grundstrukturen.

Redan i sin utglngspunkt blev SFL, med Mathiesens ord,
beskuren. Enligt direktiven som gavs &t expertgruppen skulle
generalklausulen begrinsas till att gélla enbart foretagsbeskattning.

Nir forslaget ett & senare presenterades hade expertgrupppen
emellertid gjort bedomningen att om lagstiftaren avsdg att lagen
skulle uppfylla kravet pd “kraftfulla insatser”, var man tvungen
foresld en bredare bas for tillimpningsomradet. Expertgrupppen
ansdg dirfor att SFL borde sammanfalla med Skatttebrottslagens
forsta paragraf, dvs den skulle erhélla generell giltighet inom hela
skatte- och avgiftsomradet.

S& hér 1angt &r allt gott och vil och det ursprungliga beskér-
ningsprogrammet preliminért avskrivet frdn dagordningen. Men "det
som de dominerande intressena eventuellt inte uppnir genom ett
“beskuret’ utgdngsforslag, tar de... igen under den fortsatta proces-
sen”. (Mathiesen, sid 72)

Nir vi studerar de dndringar som skedde mellan expertgruppens
lagforslag och det slutliga forslaget i propositionen 1980/81:17 ser vi
en markant “avskalning” av lagens tilldimpningsomrade, dess effek-
tivitet och dess rittssakerhet (i den av oss vidgade betydelsen).

”Avskalningen” redovisas schematiskt i figur 1 och en utforlig
kommentar ges i det foljande.

Skatteomrddet: Expertgrupppen léter tillimpningsomradet i SFL
sammanfalla med det skatteomrdde som angives i 1§ SkBrL; dvs
hela skatte- och avgiftsomrddet. Promemorian och de senare propo-
sitionerna inskrdnker lagens tillimplighet och utesluter bland annat
lagen om mervirdesskatt (1) och lagen om arvs- och gdvoskatt (1!).

Stridande mot: For SFL’s tillimplighet krivs att den strider mot,
1 expertgruppens termer, “lagstiftningens anda och mening”. Denna
formulering utgor ett vidare begrepp och ddrmed ett utvidgat till-
lampningsomrdde dn den utformning man valde i den senare lag-
stiftningen. Dér anforde man i stillet ”lagstiftningens grunder” — ett
mer precist och “réttssdkert” begrepp, men samtidigt en begrinsning
i effektivitet genom att tillimpningsomrédet ytterligare inskrianktes.
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Skatteformdnen och syftet med forfarandet: ”Sannolik skatte-
formén” samt "huvudsaklig fordel” var begrepp av betydligt vidare
karaktir i expertgruppens ursprungliga forslag. Andringen av orda-
lydelsen "icke ovésentligt ldgre skatt” (promemorian) till ”icke ovi-
sentlig skatteforman” (propositionen 1980) gjorde det mojligt att
komma 4t de som fick den otilldtna skatteférménen vid ett senare
tillfalle dn det aktuella taxeringsdret — med andra ord en viss
skédrpning.

Tillvdgagdngssdttet: Expertgruppen menade att det &r tillréckligt
om skatteforménen &r resultatet av ett direkt eller indirekt till-
viagagéngssitt. Promemorian och propositionen 1980 anforde kring-
géendehandlingar och omvigsforfaranden som avgorande for tillva-
gagdngssittet. Genom att begrénsa tillimpningen av klausulen till de
egentliga kringgéendefallen hade innehdllet i bestimmelsen blivit s&
pass avskalat, att enligt HovR ”...torde lagen komma att tilldmpas
endast undantagsvis. Fré&n effektivitetssynpunkt dr fordelarna s pass
obetydliga att de ej uppvéger nackdelarna.” En skédrpning infordes i
och med att propositionen 1982/83:84 atergick till den i expert-
gruppen ursprungliga lydelsen.

Beskattningsgrund: Enligt expertgruppen bor ett avtal eller en
rattshandling beskattas efter “’sin verkliga innebord och dess ekono-
miska verkningar”, ett visentligt vidare och efffektivare vapen dn
den senare lagstiftningens mening, att grunden for taxering skall
bedomas efter ’den ndarmast till hands liggande réttshandlingen resp.
forfarandet”.

Bevisbordan: Expertgruppen foresprkar omvind bevisborda dér
den skatteskyldige skall visa att han haft andra skél, 4n en minskning
av skatten, for sitt handlande. Den omvinda bevisningen ger natur-
ligtvis en storre fiskal effektivitet dan d& skattedomstolarna &ldgges
bordan av bevisningen.

Bevisstyrkan: Ligger i den omvinda bevisbordan pd det ”sanno-
lika”, vilket 1 bevissammanhang dr av hogre dignitet dn det av pro-
memorian och propositionerna féresprdkade “antagliga”.

Det alltmer avskalade och urvattnade innehdll som SFL visar upp
blir forklarligt utifrdin Mathiesens strukturella materialism, emedan
ritten ej kan gd emot den materiella strukturens grundldggande
intressen. Attmaterialiteten dtnjuter prioritetiforhallandettill réttsliga
reformer och “ingrepp” har besannats, dtminstone 1 den av o0ss
studerade lagstiftningsprocessen — skapandet av SFL. Skulle det nu
andd vara si att lagstiftningen utgor ett hot “stdr apparaten for
tilldmpning av lagstiftningen ddr som ett effektivt vidare hinder”,
hdvdar Mathiesen (sid 78) — dvs den administrativa statsapparaten,
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och skattedomstolarna i synnerhet. Denna tanke &r for vért vid-
kommande av central betydelse och att den dr en riktig tanke kommer
att visas i den fortsatta framstéllningen.

4. Statistisk redovisning

I tabell 1 redovisad statistik utgor forfrdgningar om forhandsbesked 1
skatteflyktsidrenden. Mojlighet finns ndmligen for sokanden att vinda
sig till riksskatteverkets ndmnd for rattsdrenden och dér erhélla
besked huruvida ett visst forfarande faller under SFL.

Institutet med forhandsbesked utvidgades till att d&ven omfatta
SFL for att trygga rittssikerheten i dess traditionella mening.

Tabellen visar att antalet ansokningar varit f — firre @n vad lag-
stiftaren och réttsndmnden till en borjan trodde skulle inkomma.
Detta kan ha samband med att endast de som 4r dvertygade om att
man handlar i enlighet med lagen och vill fa detta bekriftat ansoker
om forhandsbesked. De mer tvivelaktiga rittshandlingarna kommer
troligen aldrig till rdttsndmndens kdnnedom.

Tabell 1

Beslutsar SFL tillamplig SFL ejtillamplig  Inget uttalande >

1981 1 13 5 19
1982 3 16 7 26
1983 7 9 14 30
1984 6 20 5 31
1985 2 8 0 10
1986 1 13 1 15
Summa 20 79 32 131

Vardena for &ren 1983-86 avser arenden efter lagandringen 1982/83:84.

Kolumnen "inget uttalande” innehé&ller fall dar annan skattebestammelse ar
tillamplig an SFL. Forst gor namnden alltid en provning om nagon materiell eller
specialregel ar tillamplig pa forfarandet innan man provar SFL's eventuella
tillampbarhet. "Inget uttalande” innebér alltsa att nd&mnden ej haft anledning att
prova vad galler SFL.
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5. Forskjutning i perspektivet

Efter att ha tagit del av den ovan redovisade “avskalningen” i
lagstiftingsprocessen samt det statistiska materialet bor den upp-
mérksamme kunna dra ndgra slutsatser och konstruera egna hypo-
teser om varfor SFL inte tilldmpats i den utstrickning som var den
proklamerade avsikten.

En konklusion, som kanske vid forsta anblick inte dr orimlig,
hévdar SFL’s starka allménpreventiva effekt; denna eventuella slut-
sats ldmnas for tillfdllet obeaktad men tas upp ldngre fram. En annan
slutsats skulle exempelvis vara att SFL verkligen representerade ett
forsok att komma till rdtta med skatteflykten.

Den slutsats vi anser som den rimliga 4r att lagen instiftades som
ett forsok att vinda den negativa trend som gjort sig gillande,
ndmligen en minskad motivation att erligga korrekt skatt.

Alla medborgare bor kunna lita p att alla blir riktigt beskattade.
Man méste alltsd ha tilltro till lagstiftningens mojligheter att kom-
ma till rdtta med skattskyldiga som, genom att bryta mot regler
och principer i skattesystemet, soker undgd sin skatteplikt. Det
torde inte vara ndgon oOverdrift att pastd att tilltron till lag-
stiftningen i detta avseende under senare tid minskat. Detta i sin
tur leder till att allt fler bryter mot det regelsystem som giller. Ett
visentligt intresse méste darfor vara att oka tilltron till att lag-
stiftningen dr s& utformad att den ger det av statsmakterna
beslutade beskattningsresultatet. (Prop 1980/81:17 sid 152)

Skilet till att statsmakten tvingades legitimera sin skattepolitik var att
det uppmirksammades att skattesystemet gav mojligheter for vissa
personer att undkomma skatt, utan att for den skull eftertaxeras.
Forfarandena var alltsé fullt lagliga, men moraliskt forkastliga i ett
samhillssystem som vill framstdlla sig som réttvist och som forande
en solidarisk skattepolitik. ”Viljan att fullgora en betungande skatte-
borda forsvagas, nér det dr allmént kédnt att vida kretsar kan mildra
sin borda genom tvivelaktiga atgidrder. En fornyad uppdelning av
medborgare i frdilse och ofrdlse, dir frilset beror pd mindre nog-
riknade &tgirder 4r ett perspektiv som inger allvarlig oro” (Expert-
gruppen).

Dennamedvetenhethos allménheten om bristernai skattesystemet
ledde till att motivationen att erldgga skatt tenderade att minska. Om
“motivationsbristen” blev tillrdckligt omfattande skulle det kunna
utvecklas en eller flera gré sektorer inom ekonomin med inkomster
undanhdllna beskattning. Med andra ord, motivationsbristen kan 1i
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Figur 2 sin ytttersta forldngning forstdrka
en ekonomisk kris, av vilken den
sjdlv &r en foljd.

Habermas (1976) presenterar
foljande modell i vilken han rela-
terar motivation och legitimation
till det ekonomiska och politiskt-
T administrativa systemet.

En teoretisk modell méste kun-
na anvéndas i, och underkastas,
verklighetens praktik. Vi skall ne-
dan se om Habermas’ makrosocio-
logiska teorikonstruktion har rele-
vans ndr den fors ned till det
rittsliga omrédets mikroplan.

For att visa varthdn Habermas’
resonemang leder antar vi féljande
troliga och mgjliga utvecklings-
scenario.

Statsmakten negligerar de sig-
naler som emanerar frdn medbor-
garna, med innebdrden att miss-
nojet dr en tendens till sviktande
motivation. Till&tes denna tendens
att fortskrida, forvirras den och
overgér till ett kristillstdind — en
motivationskris. Krisen fér till
foljd att medborgarna icke dr moti-
verade att stddja systemet — ett
system som inte ger ett rimligt
utbud (welfare performance) i ut-
byte mot deras stod (i form av
arbete, skatter); en legitimations-
kris uppstér.

Skatteundandragandet, som till
en borjan kanske ir ringa, blir s
omfattande att administrationen
inte kan overblicka och rationellt
styra ekonomin — varvid en ratio-
nalitetskris uppstdr.

Sammantaget kan detta leda till
en ekonomisk kris. Vitsen med
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Habermas’ modell dr dock att motivationskrisen och legitimations-
krisen uppkommer som resultat av ekonomiska kriser och retio-
nalitetskriser. Modellen &r alltsé reflexiv.

P& detta sitt kan skatteproblematiken och SFL overforas till
Habermas’ forklaringsmodell; mojligheten for vissa att undkomma
skatt minskar motivationen att erldgga skatt i korrekt omfattning.
Medvetenheten att statsmakten negligerar dessa kapitalstarkas moj-
ligheter till undanhllande av skattepliktig inkomst skapar ett till-
bakadragande av lojaliteten — en legitimationskris.

For politikernas del finns det tvd mojligheter att bemastra situa-
tionen:

For det forsta kan, forutom en genomgripande forandring av den
ekonomiska strukturen, vidtagas omldggningar ochtillrattaldgganden
inom ramen for denna, dvs i skattesystemet.

Den forra, radikala, problemldsningen innefattar emellertid ett
Oppet erkdnnande av att det existerar en ekonomisk kris av djup-
liggande strukturell karaktdr. Den senare l0sningen medger inte detta
utan ignorerar krisen genom att se situationen ytligt och formellt.

Lagstiftaren valde siledes varken en radikal forandring eller en
omlédggning av skattesystemet, utan fann att ett tillrattalaggande
medelst en generalklausul borde rétta till situationen. Att denna utvag
var stangd redan frdn borjan har vi visat med Mathiesens “av-
skalning”. Statistiken tycks ocks8 bekrifta att SFL ej inneburit ndgra
(for-) dndringar 1 strukturen, som en foljd av materialitetens primat.

Dirmed, och for det andra, finns en teoretisk mojlighet att
legitimera sin forda politik (och ddrmed ocksé skattesystemet) utan
att egentligen &stadkomma négonting alls.

Man kan d i sin legitimerande fars hidvda att det ekonomiska
systemet kan bli svart att overblicka pga motivationsbristen hos
medborgarna. Sittet att komma tillrdtta med krisen blir att soka
dampa tendensen till motivationsbrist. Harfor instiftas en lag som
péstds hindra tvivelaktiga transaktioner och darigenom hoppas man
tillskansa sig ndgot av den forlorade lojaliteten.

Nir huvudsaken ar att dterskaffa legitimation dr det irrelevant om
det &stadkommes en faktisk effektivitet och tilldmpbarhet, det &r ju
fullt tillrdckligt att en forestdllning ddrom uppritthélles —en imaginér
effektivitet.

Legitimationsakten innebdr ingen reell 10sning pd den kris som
skatteflykten resulterat i, utan man skjuter krisen och dess manifesta
framtradelseform pd framtiden, varvid krisen fordjupas. Denna kom-
mer d4 att ge sig tillkdnna i framtiden men under nya former och
skepnader.
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Det foretagna legitimationsforsoket frén statsmaktens sida far
emellertid en sidoeffekt pd tillimparnivd eftersom den imaginédra
effektiviteten snart nog kommer att upptdckas och avslojas av
handldggarna.

Nir lagen gjorts inneffektiv, dess tilldmpningsomrdde vésentligt
inskrédnkts och forarbetena ér oklara uppstér en motivationsbrist — nu
hos tillimparna. Hos dessa dock en bristande motivationi att tillimpa
lagen — hos medborgarna skulle ju lagen skapa och hoja motiva-
tionen att betala skatt och stodja systemet.

Vi finner alltsd tv8 motivationsbegrepp; ett externt, hirrdrande
frAn allménheten och ett internt, utgdende fran tillimparna — sjdlva
statsapparatens funktiondrer. Vi konstaterar sdledes att dven tillim-
parna mste motiveras. Detta &r i korthet inneborden av vart begrepp
“tilldmparmotivation”.

P4 motsvarande sitt, som i den externa motivationsbristen, finns
det en mojlighet att dven den interna viljan att tillimpa lagen dvergér
till en legitimationskris, dvs tilldmparna fister alltmindre tilltro till det
politiska systemets kompetens och beréttigande. Byrdkratin sitter sig
pd tvéren, kanske inte pd grund av just denna lag men i en for-
lingning av icke tilldmpbara lagar.

Vad man tdmligen klart kan skonja dr lagstiftarens starka tro pa
den sk strombrytarteorin och dess lika starka Overskattning av
administrationens foglighet. Statsmakten har genom att inte uppmiérk-
samma byrdkratins varningar forsatt sig i en situation didr man kan
komma att kdmpa ett tvafrontskrig, bdde mot den externa och interna
legitimationen.

Trots att Habermas’ modell visat bdrkraft ska vi foreta en
teoretisk exkurs innan filtarbetet presenteras.

Virt férhallningssitt till Habermas mojliggor ettifrdgasittande av
den implicita forestédllning som finns i modellen. Habermas tycks
mena att motivationskrisen (den externa) skulle vara inriktad pd bade
det administrativa systemet och det politiska. Legitimationen far
ddrmed en dubbelriktad inverkan p& den administrativa och politiska
nivan.

Genom vér ldsning och tolkning av Habermas vill vi hidvda att
detta sdtt att uppfatta krisernas relaterande till de olika systemen 4r ett
missgrepp.

Vi menar i stédllet att en korrekt forstéelse av Habermas innebdr,
att legitimationskrisen hidnfors i ett forhallande till det politiska
systemet (lojalitet/acceptans —politiskt verkstillande) och, att motiva-
tionskrisen relateras till det administrativa systemet (arbete/skatter —
socialt vilfardsutbud).
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Figur 3
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Detta foranleder oss att, pA makronivd, dela “mellansystemet”
(det adm/pol) i Habermas’ modell — en (forsta) dikotomi som
Habermas sjilv inte gor.

Det finns emellertid en viss podng i att behdlla modellen intakt,
ndmligen nédr det administrativa systemet har att besluta om vissa
policyfrégor och fatta politiska beslut pd egen hand, vilket dr fallet
med ramlagar. D& uppstér ingen i motsvarande grad omfattande
kritik av det politiska systemet som sddant, utan det blir en form av
intern sjdlvkritik eftersom politiken har inkorporerats med admi-
nistrationen.

I SFL’s fall dr det emellertid frdga om en generalklausul vilket, i
forhallande till ramlagar, dven det medfor en dikotomi, fastidn pd det
rattsliga mikroplanet.

Utan att hir definiera den formallogiska skillnaden mellan gene-
ralklausuler och ramlagar, p8pekar vi sdledes det visentliga i att ej
sammanblanda teknikerna, ty skillnaden mellan ramlagar och gene-
ralklausuler innebidr olika sdtt att tinka med avseende pd till-
lampningen. Generalklausulen dr mer traditionell — negativt bestamd
utifrdn ett regelkomplex av detaljlagar. Ramlagens tilldimpnings-
omréde utvidgas med hédnsyn till den dvergripande policyformu-
leringen som géller for lagen i fréga.

I och med denna pd ramlagar och generalklausuler baserade
itudelning kan stéllas den berittigade frdgan vari sambandet mellan
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det politiska och det administrativa systemet bestér. Teoretiskt
konstaterades, att det kan existera en motsvarighet till medborgarnas
motivation, ndmligen att handldggarna méste efara motivation i sin
yrkesutdvning. Denna motivation kan bara hdllas vid liv genom att
lagstiftaren tar hénsyn till myndigheternas specifika strukturer och
interna rutiner; man maste skapa en tillampbar lag s att, i detta fall,
intendenterna kénner sig motiverade samt — m&hénda sekundért — att
lagen framstdr som Onskvird och riktig for dem.

Vihar nu ndrmat oss begreppet tillamparmotivation”, dels utifrén
en ldsning och tolkning av Habermas, dels genom distinktionen
mellan ramlagar och generalklausuler (teoretiskt antagande), dels
genom att studera de remitterade instansernas syn pd lagforslagen
(hypotetiskt antagande).

6. Tillamparmotivationens innebord

Vért faltarbete utgor ett forsok att belysa den situation och de faktorer
som pdverkar den enskilde tillimparen i handldggningen av SFL-
drenden. Huruvida dessa faktorer och situationen underlittar eller for-
svérar att ge lagstiftarens intentioner avsedd verkan hoppas vi ge en
bild av.

For att 6ver huvud taget kunna genomfora den empiriska un-
dersokningen har vi nodgats kategorisera olika aspekter av tillam-
parmotivationen. Denna mer eller mindre grova kategorisering gér
fr&n de konkreta frigorna till de mer abstrakta.

Lagteknisk aspekt: Vi undersoker om, och i sé fall p8 vilket sitt,
lagens tekniska utformning hindrar en effektiv tillimpning. Vi
beaktar sérskilt rekvisitens utformning, men ocksé tillimparens syn
pd intentionerna bakom lagen och dess forarbeten.

Administrativ aspekt: Utgdngspunkten géller huruvida lagen
stor eller hindrar den normala arbetsrutinen. Frégor av vikt blev dér-
med hur lagen pdverkar utredningsarbetets omfattning, tidsitglng
och uppfattningen om lagens effektivitet.

Individuell aspekt: Relevant p& denna nivd dr tillimparens
personliga 8sikter om lagen. Mer specifikt kom intervjuerna att kretsa
runt &mnen som réttssdkerhet och dganderitt, med andra ord om SFL
strider mot tillamparens egna virderingar. Vi forsoker ocksd utrona
tilldimparens tro pé lagens allménpreventiva effekt.

Kollegial aspekt: Hur arbetskamraterna inverkar pa den enskilde
tillamparens syn pa lagen, om lagen diskuteras och vilka virderingar
som d& kommer till uttryck.
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Féltarbetet bygger p8 ostrukturerade intervjuer* som baserats pa
de ovan redovisade diskussionsomrfdena, men innan intervjuerna
redovisas skall instansordningen klarldggas och pd vilket sétt denna
ar intressant samt hur den beaktades i faltarbetet.

Tillampningen av klausulen forlaggs till skattedomstolarna,
varvid taxeringsnamndens uppgift i huvudsak blir av undersckande
natur. Forsta myndighet som har att vidtaga en provning av SFL’s
eventuella tillimplighet dr ldnsstyrelsens besvérsenhet dédr drendet
understélls skattechefen som, i egenskap av allmidnt ombud,
overldmnar drendet for materiell provning i sak till lansritten.

Arendet kan overklagas till kammarritten och vidare, efter prov-
ningstillstind, till regeringsritten.

Parallellt med denna instansordning via skattedomstolarna finns
mojlighet att begédra forhandsbesked — huruvida ett visst forfarande
faller under SFL — av Riksskatteverkets ndmnd for réttsédrenden
(rdattsndmnden). Beslutet kan Overklagas till regeringsritten.

Problemet uppenbarade mer komplexitet dn vi forst antog och vi
har schematiserat dessa i figur 4.

For det forsta bor man observera schemats “feed-back”. Denna
aterkoppling édr den onda cirkel som kan befaras ha uppstatt i fore-
liggande fall, ndmligen att regeringsrittens restriktivitet — for att nu
forekomma en av véra slutsatser — i SFL-drenden leder till minskad
motivation hos underrétterna och i synnerhet lansstyrelserna att soka
tillimpa lagen. Detta medfor att antalet fall som kan ténkas bli
foremal for Overprovning minskar, vilket i1 sin tur innebdr en
minskad praxis. En minskad praxis bidrar givetvis till att antalet
avgoranden som dr till vdgledning for fortsatt praxis minskar och
underinstanserna kommer ddrfor inte att veta vad som géller vid en
tillampning av lagen. Resultatet blir att den onda cirkeln sluts.

Den allmédnpreventiva effekt lagen eventuellt kan ha haft och
kanske har har vi beaktat i figuren genom att visa att om effekten ar
stark uppstdr inget behov av tillimpning, ingen praxis skapas och
foljaktligen dr den motivationsbrist hos tillamparen som givits till
kénna felriktad och fiktiv. Dérigenom bryts cirkeln.

* Underlaget for var undersokning ar foljande:
6 intendenter pa olika lansstyrelsers besvirsenhet
3 fiskaler pa olika lansritter
1 regeringsrattssckreterare
2 bitrddande skattedirektorer pA RSV’s rattsnamnd
En av JK-ambetets byrachefer
och dessutom en av lagstiftarna.
Underlaget ar sdledes enbart 15 personer men vi vigar nog hdvda att dessa
ar representativa for flertalet, ty det vore osannolikt att anta att vi inter-
vjuat just de som ar av samma 4sikt i frdgan.
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Figur 4
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Faktorer som direkt inverkar pd motivationen dr dsk&dliggjorda.
Frén vénster de lagtekniska aspekterna och vidare de administrativa
frégorna. I anslutning till frdgan om det finns nigon form av
internutbildning rérande SFL berors juristutbildningen och dess
inriktning pé klar, formalistisk problemlosning, med andra ord dess,
1 utbildningshédnseende, konservatism.

De sista “boxarna” illustrerar tillimparens eget intresse av att
lagen tillimpas, dvs om presumtiva fall &r etiskt acceptabla. Denna
fréga ansdg vi ha betydelse i de olika instanserna, enir det icke &r
ogrundat férmoda den sociala bakgrundens inverkan pd rekry-
teringen till hogre instanser —eller omvint; institutionernas eventuella
virdeinternaliserande priigel pd handliggaren. Ar detexempelvis lika
sjdlvklart for Herr Regeringsradet att ogiltigforklara vissa — bety-
dande och “intressanta” — formogenhetstransaktioner som for Herr
Taxeringsintendenten?

7. Samtal med verkligheten

I detta avsnitt kommer vi att visa pd tillimparmotivationens faktiska
och teoretiska existens, och bekrifta de teoretiska och hypotetiska
antaganden som pekade pé tilldimparmotivationen. Redovisningen av
intervjuerna framstills i stort sett utan kommentarer, ty vi anser att de
intervjuade, i sin samstdmmighet, kan tala for sig sjilva.

Lagteknisk aspekt
En sammanfattning av tillimparens syn pa lagens utformning skulle
kunna skrivas pd foljande vis: “Lagen &r luddig”. Men denna sam-
manfattning utgor inte hela sanningen, utan dr sann endast for de
ldgre instanserna. Den regeringsrittssekreterare vi intervjuade anser
att ’den hér lagen varken &r svérare eller léttare att tillimpa @n ndgon
annan lagstiftning” och detta inte enbart beroende pd att han anser att
lagens utformning &r klar och entydig utan likvél pd att han ser
lagforarbetena som stringenta. Han sidger att ’lagstiftarens intentioner
dr helt klara” och det &dr déarfor ndgot markligt nédr han fortsétter sitt
resonemang med péstdendet att “den enskilde tillimparen kanske
likvil kdnner sig osdker”.

Och nog é&r det s att man pd ldnsstyrelsenivd kinner sig oséker
p& omfattningen av lagens tillimpningsomrade, ty skatteintenden-
terna menar att ’lagen dr svartolkad och att inga ldtta avgoranden kan
goras”. I synnerhet, och dértill 1 enlighet med lagstiftarens intentio-
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ner, utgor det tredje rekvisitet — lagstiftningens grunder — ”den stora
stotestenen”.

Nir lansstyrelsernas besvirsenheter véljer att anvidnda sig av SFL
sker det ofta som ett andra- eller tredjehandsyrkande. Lagen fungerar
som ett komplement till annan skattelagstiftning, men inte séllan far
den tjdna som slaskhink. Det beror inte enbart pd att lagen &r svér i
sin tekniska utformning. Det dr modosamt att gd tillbaka till
lagforarbetena, dels darfor att det &r tidskrdvande att sétta sig in i
dem, men ocksa for att regeringsritten gar emot direkta exempel pa
ndr — enligt expertgruppen — lagen skall anses tillamplig. En 1:e
intendent sdger att ’vi hittade en modell 1 expertgruppens exem-
pelsamling for det hir fallet, men regeringsrétten ansag dndd att lagen
inte var tillampbar”. Han fortsitter: ”’da tappar man sugen. Hir pro-
var vi modellen och s hiller den inte — nér det sékra &r det osékra,
vad dr d& det osékra?”.

Justidet hir sarskilda fallet hdnvisar regeringsritten till begreppet
“skatteformé&n” — att det inte &r den skattepliktige som kommer i
atnjutande av skatteférménen .

Bdde pd ldnsstyrelserna och pd rittsndmnden anser man att
regeringsrétten dr alltfor restriktiv genom att de ”pd ett olyckligt sétt
har hakat upp sig pa begreppet skatteformé&n” och att detta hénger
samman med att man ser varje avtal for sig och inte hela kedjan av
transaktioner.

Nu gdr regeringsritten inte emot enbart expertgruppens exem-
pelsamling utan ocksd rittsndmndens beslut. Linsstyrelserna menar
att detta att "RSV’s rittsndmnd séger ett och regeringsritten sdger
annat gor att SFL blir ytterst svr att tillimpa i praktiken”.

Detta att regeringsritten vinder pé rittsndmndens beslut och att
exemplen inte har statt sig f&r vi anledning att dterkomma till.

Administrativ aspekt

SFL anses ta mycket tid i ansprdk om man véljer att tillimpa den.
Trots att manga av de intervjuade har arbetat linge som skatte-
intendenter s& kédnner de sig osdkra pd vad som &r skatteflyktilagens
mening och efterlyser ddrfor internutbildning. Denna osékerhet anser
de sjilva dr delvis orsakad av att man som jurist dr skolad i ett
formalistiskt tinkande.

Infor en tillimpning av lagen anser man sig behdva avsitta flera
dagar bara for att ldsa igenom forarbetena ”och da vi har kvoter pd
hur ménga drenden vi skall skriva per dag dr det svért att motivera
inldsningstiden”. Att SFL krdver mycket tid och att man tvingas
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skjuta annat arbete pd framtiden gor att skattecheferna inte ser med
blida 6gon p& det tunga utredningsarbetet, med bl a omfattande
skriftvixling med den skattskyldige som i de flesta fall 4r vil rustad
vad det giller juridisk expertis. Aven om det giller stora belopp 4r
utredningsarbetet av den omfattningen att det oftast ses som ett
sloseri med resurser”.

En sammanfattning nir det giller den administrativa aspekten dr
att "lagen 4r en av de mest tidskrdvande, vilket gor att man drar sig
for att tilldmpa den”. Att den tar tid dr klart”, utbrister en av ldns-
rittsfiskalerna, “men om det 4r dérfor man viljer att inte anviinda den
ar det fullsténdigt vidrigt.”

Individuell aspekt

Ingen av de intervjuade anser att lagen ger upphov till ndgra problem
ur réttssdkerhetssynpunkt —i den traditionellt sndva betydelsen —och
det &r just i denna sndva mening de intervjuade viljer att diskutera
rttssdkerheten. Regeringsrittssekreteraren hivdar att en ’materiell
rittssdkerhet inte har nigot som helst med réttssikerhet att gora”.

Rittssdkerheten (i en sndv mening) dr ndgot som prioriteras och
podngteras pé alla nivéer — frdn lansstyrelserna till regeringsritt och
JK-d@mbete, men med den skillnaden att medan en av byrécheferna p&
JK-dmbetet sdger att "vAr instédllning &dr rittssdkerhet; forst i andra
hand och l8ngt ner i forhlllande till rdttssékerheten kommer
effektiviteten” tror lidnsstyrelserna att de sjdlva har “en annan upp-
fattning 4n allménheten. Ju mer rittsosiker lagen &r desto effektivare
ar den”.

Att effektivitet str mot réttssidkerhet dr ngot som de intervjuade
tycks ta for givet. Endast en skattechef stéller sig frégan om det
verkligen &r sd att de 4r “varandras motpoler”. Hon besvarar sjilv sin
fréga och sdger “att i det hir speciella fallet dr det nog s&” och i och
med detta konstaterande tar hon i likhet med de ovriga stéllning for
rattssdkerhet i den sndvare meningen. I sin reflektion dver SFL
frégar hon sig ”om lagen verkligen behovs”. Ty liksom Ovriga inter-
vjuade ser hon ”inte SFLL som ndgon effektivitetslag”.

Att SFL inte dr en effektiv lag har, som vi konstaterade tidigare,
inte endast samband med lagens utformning utan likvil, och kanske i
dn hogre grad, samband med regeringsrittens restriktiva hdllning
gentemot lagen.

Béde pé ldnsstyrelsernas besvirsenheter och ldnsritterna betonar
man att lagen inte kan bli effektiv nér rittsndmnden sédger ett och
regeringsritten ett annat, endr man “aldrig vet vilka argument rege-
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ringsritten godtar och vilka de forkastar”. Effekten blir besvikelse
och kanske ocksé desillusionering.

De bidgge bitrddande skattedirektdrerna pd RSV’s réttsndmnd
menar att ’vad det gédller SFL har man upphort att bli besviken”, men
att man “nog trodde...att den skulle tilldmpas i fler fall”. De som
undgdr besvikelsen dr de som inte hade ndgra forvéintningar — vi
visste redan innan vilken instillning regeringsrétten hade”.

Fyller dd inte SFL ndgon som helst funktion? Jo, den kan ha en
allménpreventiv funktion. En av skatteintendenterna tror att “den
funkar javligt bra, vad géller det preventiva” och att ’skatterad-
givaren méste kanske tédnka p den”. Men av de intervjuade &r han
ensam i sin tro. Mojligen och kanske ocksd troligen hade lagen under
sina forsta &r en allmédnpreventiv funktion. Men denna ’preventiva
effekt har alltmer tunnats ut” och vi kan konstatera tillsammans med
byrdchefen pd JK-dmbetet att ”den hdrna lagen kommer aldrig att f&
ndgon betydelse” eller vi kan anvénda oss av ldnsrittsfiskalens ord
och séga att "lagen har lyckats i s& métto att man fétt en katalog av
fyndiga transaktioner”.

Kollegial aspekt

Niar SFL var ny diskuterades den kollegor emellan — framfor allt
fordes en diskussion kring den tekniska utformningen och huruvida
lagen garanterade rittsédkerheten (i den sndva meningen). Numera dr
det inte vanligt att den fors pd tal, utan “var och en sitter med sina
mal”. Tas den vid négot tillfélle upp till allmén diskussion dr "det nér
det kommer en dom frdn regeringsritten” och “’vi konstaterar att SFL
dar ett trubbigt instrument”.

Nu dr det inte sd att det enbart dr regeringsritten som anses
restriktiv utan ocksé skattecheferna. Denna &sikt omfattas inte endast
av de ldgre tjanstemdnnen pé ldnsstyrelserna utan dven ldnsratts-
fiskaler och rédttsndmnden ser denna restriktivitet som olycklig. Man
anser det sirskilt olyckligt darfor att “skattecheferna méste vara
aktiva i att f4 fram praxis” — en praxis som man idag saknar. En av
skatteintendenterna anser att “vi kan inte vinta pd praxis frén
regeringsrdtten — den kommer inte av sig sjdlv. Vi har ju en
skyldighet att fora ritten framat”.
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8. Sammanfattning

I avsnitt 5 mélade vi upp ett utvecklingsscenario som forsokte visa
SFL som en legitimationsakt riktad enbart mot allménheten. Vi skrev
ocksd att det for lagstiftaren &r ointressant huruvida lagen faktiskt
&stadkommer ndgot utdver en motiverad skattebetalare och ett ater-
upprittande av det egna anseendet. Som legitimationsakt kan lagen
tills vidare ses som lyckad — detta s8 lange inte ndgon upptécker och
avslgjar den som den papperstiger den de facto &r.

I beskrivningen ovan konstaterades att lagens tandloshet dr upp-
tackt av dess tillimpare, men dnnu ej avslgjad in publicum. Den
fréga vi vill stdlla hir dr huruvida tillimparen bidrar till att legitimera
lagen och dess stiftare. Vi dterkommer till den nedan, for att hér ta
upp andra faktorer som kan pdverka att SFL (fortfarande) atjuter
legitimation.

Statsmakten har 14tit JK omhénderta utvirderingen av lagens
tilldampning. Genom att pé detta sitt overlata utvirderingen garderar
lagstiftaren sig i det fall kritik skulle framfoéras mot lagens ringa
effektivitet, varvid man kan pdvisa att rittssakerhetskraven tillgodo-
setts och effektiviteten darfor méste “stryka pé foten”.

Nigot uttalande om lagens effektivitet dr troligen inte heller att
vinta sig, dd JK har att se till den enskildes (dvs skatteflyktingens)
rittssdkerhet (i den sndva meningen). Jamfor hiar med byrdchefens
uttalande "forst i andra hand och 1dngt ner... kommer effektiviteten”.

Auktoriteten, JK, sitter inne med sanningen, vars bedrigliga
innehdll icke utsittes for en vérdering, utan denna skjutes pd
framtiden — exempelvis hade JK att utvdrdera lagen 1983 men fann
underlaget for magert for en beddmning. JK befister dirmed
strukturen och befinner sig sdledes i en situation dér han ocks dr en
del i befdstandet av legitimationen.

En annan intressant aspekt i skapandet och vidmakthllandet av
legitimation utgors av massmedia. Genom avsaknaden av en kritisk
(pd djupet tematiserad) debatt och granskning — kanske beroende pé
att SFL saknar "nyhetsvirde” — forstdrks en (felaktig) forestillning
att lagen &r effektiv.

Om allminheten kan betecknas som motiverad att erldgga skatt,
delvis dérfor att SFL kan legitimera sitt yttre, kdnnetecknas definitivt
tilldmparen i lagre instanser — ldnsstyrelsen, rittsndmnden — av en
bristande tillimparmotivation. Den bristande motivationen har sitt
ursprung i den avskalning som lagen blev utsatt for 1 forarbetena.
Dessa alltfor oklara forarbeten resulterade i en lag som i sin tekniska
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utformning anses som svér att tilldmpa och som dessutom mojliggor
for regeringsritten att bibehélla sin restriktiva héllning.

Att regeringsritten gir emot blde expertgruppens exempel-
samling och rdttsndimndens avgoranden innebdr att det for till-
lamparen tar tid och mycken kraft att driva ett SFL-drende genom
“apparaten for tillimpningen”. Lénsstyrelsernas skatteintendenter
betonar sdrskilt den administrativa troghet, som far sitt uttryck i
skattechefens restriktivitet.

Att regeringsréttens restriktivitet gér ner genom systemet kan ses
som en bekriftelse p& det Mathiesen kallar den “realpolitiska” statliga
forvaltningsapparaten — den “apparat for tillimpning som stdr dér
som ett vidare hinder”.

Att lagen i ringa omfattning anses tillimpbar minskar den
allménpreventiva effekten, som sammantaget med de ovan redo-
visade begrénsningarna vad det géller handlingsutrymme ger upphov
till besvikelse hos tillimparen.

Nu ér det inte s8 , att en motivationsbrist orsakad enbart av SFL
kan kallas motivationskris och #n mindre ge upphov till en
legitimationskris hos de tillimpande myndigheterna. Men, en
legitimationskris kan uppstd i forldngningen av att allt fler icke
tillimpbara lagar fir se dagens ljus. Lagar vilka tjdnar som
ridddningsaktioner for att legitimera statsmakten infor allménheten,
men som i Ovrigt inte leder ndgonstans.

Vi vill mena att tilldmparens tystnad och den uteblivna utdtriktade
kritiken mot lagen bidrar till dess legitimation.

Det borde vara sjdlvklart for tillimparen att driva den rittsliga
utvecklingen vidare genom att fora fram rittsfall till avgorande och
visa, infor allmédnheten, lagens mojlighet, respektive omojlighet.

Det lagstiftaren vinner pd gungorna (legitimation infor allmén-
heten) forlorar man pd karusellen — ett forlorat anseende infor
tillimparna. Den verkligt stora forlusten gors den dag det uppstér en
legitimationskris hos de tillimpande myndigheterna och dessa bryter
tystnaden och skriker ut infor offentligheten hur verkligt verknings-
16sa lagarna dr.

9. Avslutande synpunkter

Att vi behandlat Habermas s& styvmoderligt som vi mahédnda gjort
beror pd tvd omstidndigheter. Det ena &dr att Habermas, enligt vér
mening, inte uppmérksammat relationen mellan det politiska och det
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administrativa systemet pd det sétt vi menar att man mdste gora. For
det andra har vi tvingats modifiera modellen p& grundval av den
réttsliga lagstiftningstekniken; att denna modifikation inte forekom-
mer hos Habermas sjdlv dr naturligt, eftersom han inte dgnat ritten
ndgot sdrskilt intresse.

Genom att forena teoretiska insikter via Habermas med en
empirisk undersokning har vi kunnat sétta in fenomenet i dess
sociala kontext och forhoppningsvis skapat god forstielse for
begreppet tillimparmotivation”.

Det dr for oss svért, ja hart ndr omdgjligt, att pd basis av
intervjumaterialet utpeka ndgon sérskild faktor som den avgorande.
Vi kan exempelvis inte hdvda att det som ovan kallats “den onda
cirkeln” skall tillmitas storre betydelse @n den “administrativa
trogheten” eller lagens tekniska utformning. Nagot generalrecept kan
sdledes inte utfdrdas.

Den overgripande konklusionen dr att lagens potentiella effek-
tivitet genom lagstiftningsprocessen fatt ge vika for de sndvare
rattssdkerhetsintressena. Det dr ju ett historiskt faktum att formen for
dganderitten konstituerar definitionen av rittssdkerheten (och hér-
igenom har SFL underordnats den ekonomiska strukturen). Dérav
foljer att en effektiv skatteflyktslag (och skattelagstiftning
overhuvud) kréver ett vidgat rittssdkerhetsbegrepp, vilket i sin tur
forutsétter en annan syn p dgandet...
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