Allmin skatteflyktsklausul

Av assessorn Per Anclow

Inledning

En expertgrupp! inom féretagsskatteberedningen har nyligen redovisat sina
6verviaganden angdende utformningen av en allmin skatteflyktsklausul (SOU
1975: 77). Betinkandet skall nu remissbehandlas.

Skattefusk och skatteflykt dr gamla féreteelser. Skattefusket, som 1 sin
enklaste form innebdr att en inkomst inte redovisas eller att avdrag yrkas
for pahittade kostnader, har man sokt bekdmpa genom skarpta straff och
forbittrad taxeringskontroll. For att komma till rdtta med skatteflykten -
som kdnnetecknas av att skattskyldig med hjilp av avtal eller juridiska
konstruktioner soker skaffa sig inte avsedda skatteforméaner - har man hit-
tills anvint speciallagstiftning. Sarskilda regler har alltsd inférts med sikte
pa just en viss typ av forfaranden. Vid nagra tillfallen har man dock &6ver-
vagt att gi lingre och inféra en s. k. generalklausul mot kringgdende av
skattelag. Denna fraga behandlades ingdende av bl.a. 1953 ars skatteflykts-
kommitté som i sitt slutbetinkande (SCU 1963:52) dock avvisade tanken
pa en dylik klausul.

Foretagsskatteberedningen skall enligt sina direktiv uppmirksamma olika
skatteflyktsfragor. I prop. 1972: 93 - som rorde den av beredningen fore-
slagna lagstiftningen mot skatteflykt genom s. k. vinstbolagstransaktioner -
berérdes frdgan om att infora en allmin skatteflyktsklausul. Departements-
chefen uteslot inte att en sadan klausul péd sikt kunde vara den bista 16s-
ningen. Sedermera tillkallades en expertgrupp med uppdrag att underséka
hur en dylik generalklausul skulle kunna utformas. Daremot skulle gruppen
inte ta stillning till frigan om en sdan klausul borde inféras.

Skatteflyktens bakgrund

Skatteflykten utgér i dag ett allvarligt samhalisproblem. Hogst avsevirda
belopp kan férmodas undga beskattning. Redan pa 1950-talet antog man att
miljardbelopp arligen undandrogs stat och kommun och det torde i dag vara
realistiskt att rikna med en méngdubbling av beloppen. Skattefusk och skatte-
flykt forekommer numera i alla samhillsgrupper och pa alla inkomstnivaer.
Exempel kan ges dir statliga och kommunala myndigheter medverkat till
skatteundandragande atgarder.

1 Expertgruppen bestir av generaldirektdren Sten Walberg, tillika ordférande, jur, dr
Bertil af Klercker, linsrddet Carl-Gustaf Petersson och assessorn Per Anclow.
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I betinkandet ndmner man ocksd nagra omstandigheter som bidragit till
skattefuskets och skatteflyktens kraftiga 6kning de senaste decennierna.

En starkt bidragande orsak till det okade intresset for skatteundandra-
gande atgdrder bottnar sjilvfallet i skdrpningarna av det totala skattetrycket
och i synnerhet av skatteprogressionen. Vid sidan hirav har en betydande
utbyggnad skett inte bara av de indirekta skatterna utan dven av arbetsgivar-
avgifter och sociala avgifter vilka fatt en stindigt ckad betydelse fran skatte-
flyktssynpunkt.

Av betydelse dr vidare att skattelagstiftningen ar synnerligen komplicerad.
Till en del ar det ofrankomligt, att s& har blivit fallet. Det alltmer utvecklade
ekonomiska livet har sin naturliga motsvarighet i skattelagstiftningens regel-
system. Och inte minst strivanden att motverka olika former av skatteflykt
har medfort invecklade regler pa en del omraden. Till bilden hoér, att undan-
tagsregler av olika slag tillkommit for att framja i och for sig behjartansvarda
naringspolitiska eller sociala syften eller for att tillgodose gruppintressen.
Invecklade regler skapar dock latt ordttvisor pa det sittet att den mindre
forfarne inte kan utnyttja honom tillkommande formaner eller rentav riskerar
att hamna i fallgropar, medan den i lagstiftningen fullt insatte kan bereda
sig sarskilda fordelar. En invecklad lagstiftning inbjuder ocksé till allehanda
juridiska konstruktioner i skatteflyktssyfte.

En faktor som vytterligare bidragit till 6kad skatteflykt ar att skillnaden
i skattebelastningen pé olika slags inkomster 'har vidgats pa senare ar; rorelse-
inkomster behandlas olika, niar den skattskyldige har enskild firma eller dri-
ver verksamheten i aktiebolagsform. Valet av forviarvskilla kan ocksd ha
avgorande betydelse fér beskattningens och avgiftsuttagets hojd. Exempel
hiarpa ar skillnaderna mellan intékt av rorelse och intdkt av tillfallig forvarvs-
verksamhet.

Speciella eller allminna skatteflyktsregler

Hittills har man som nyss nimnts bekdmpat skatteflykten med hjilp av
speciallagstiftning; ett visst forfaringssdtt drabbas av sirskilda pafoljder. Var
skattelagstiftning innehaller &tskilliga sddana bestammelser. I betankandet
diskuteras for- och nackdelarna med speciallagstiftning resp. en mer gene-
rellt utformad reglering mot skatteflykten.

Till forman for den traditionella metoden att mota skatteflykt har man
ofta anfort de skattskyldigas berdttigade intresse av att i forvig kunna be-
déma om ett visst forfaringssitt kan godkdnnas av skattemyndigheterna eller
inte. Man har menat att en generalklausul skulle tvinga domstolarna att
goéra subjektivt firgade bedémningar for att soka utrona om den skattskyl-
dige t. ex. haft ett ont syfte osv. Barkraften av denna argumentering beror
sjdlvfallet p4 hur en generalklausul utformas. Vidare kan sigas att de tidi-
gare argumenten mot en generalklausul hade stérre tyngd pa den tid skatte-
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flyktsproblemet hade nagorlunda begrinsade dimensioner och de ingrepp
som gjordes i skattelagstiftningen var f6rhallandevis fitaliga.

Situationen ir nu en annan. Skatteflykten har fitt mer forfinade former
och pé sina hill har firdiga skatteflyktsprojekt utbjudits i kommersiell om-
fattning. Genom speciallagstiftning har forvisso atskilliga forfaringssitt stop-
pats. Emellertid har den metoden uppenbara nackdelar. Visserligen hindras
for framtiden normalt det férfarande lagstiftningen avser. Redan gjorda
skattevinster kan dock inte omintetgéras. Det allmdnna maste alltsd accep-
tera skatteforluster pa hogst avsevirda belopp och motsvarande orittfangna
vinster hos ifragavarande skattskyldiga och deras medhjilpare. Lika allvarligt
ar att det alltjamt framstdr som mycket 16nande att finna och anvinda nya
skatteflyktsmojligheter. Med den valda lagstiftningsmetoden kommer det
allménna ohjilpligt i efterhand.

Metoden med speciallagstiftning medfor ocksd att om det avsedda férfa-
ringssittet endast obetydligt dndras, sa ar lagstiftningen genast satt ur spel.
Flera exempel niamns i betinkandet dir lagstiftaren fatt aterkomma uppre-
pade ganger for att fa bukt med ett visst sitt att kringga en skatteregel. Likasa
ges exempel dir t.o.m. en skatteflyktsregel visat sig anvindbar for just
skatteflykt.

En annan nackdel ar att inte alla de transaktioner, som omfattas av en
speciallagstiftning, innebar skatteflykt. Reglerna maste goras vidstrickta och
i enskilda fall kan alltsd lagstiftningen drabba mycket hart. En sidan lag-
stiftning blir ett trubbigt vapen. Lagstiftaren har varit medveten hirom och
inrymt majlighet till dispens for att undga de mest stétande konsekvenserna
av lagstiftningen. En alltfér vidstrickt anvdndning av dispenser dr dock i
sig dgnad att inge betidnkligheter; riksdagen avhinder sig en del av sin be-
skattningsmakt och fragor som normalt hor till f6rvaltningsdomstolarna &ver-
lamnas till administrativa organ.

En ytterligare nackdel med specialregler ar att de kan sidgas mista sin
aktualitet redan i och med att de inféres. De maste dnda sta kvar och skatte-
lagstiftningen belastas for lang tid med détt material, vars innehall och bak-
grund s& sméningom faller i glomska. Overskadligheten i lagstiftningen blir
forsamrad.

I den mén nya former av skatteflykt framkommer - och all sannolikhet
talar f6r det — maste nya speciella skatteflyktsregler tillskapas. Darmed kom-
mer de nyss beskrivna oldgenheterna att accentueras dn ytterligare. Hartill
kommer, att det finns skatteflykt som maste limnas opitalad av det skilet
att det i praktiken ar omdjligt att skapa adekvata specialregler mot den-
samma. Den skatteflykt som sker i anslutning till reglerna om individuell
beskattning av dkta makar torde salunda inte kunna effektivt bekdmpas utan
langtgaende ingrepp, som innebdr att statsmakterna helt eller delvis uppger
vad man ville vinna genom den individuella beskattningen.
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Expertgruppen framhaller ocksid att nackdelarna av den hittills anvinda
metoden att motverka skatteflykt numera 4r lingt mera patagliga in vid den
tidpunkt da skatteflyktskommittén avgav sitt betinkande. Mot dessa nack-
delar har gruppen stillt for- och nackdelarna av en allmin skatteflykts-
klausul.

Till f6rman fér en dylik klausul kan i forsta hand &beropas den allmin-
preventiva effekten. De som planerar skatteflyktsitgirder kan inte som nu
rakna med framgang si snart de kan utfinna en metod som rent formellt
overensstimmer med de materiella beskattningsreglerna. I den mén skatte-
flykt férekommer kan den motarbetas redan fran borjan. Det allminna be-
hdver inte finna sig i att uppfinnarna av en ny skatteflyktsmetod och klienter
till dem gor stora oréttmitiga vinster, innan motétgirder genom lagstiftning
kan insdttas. En visentlig fordel &r vidare att sddana lagstiftningsitgirder
i storsta utstrackning blir obehovliga i framtiden.

Man kan ocksi 6verviga att avskaffa &tminstone en del av de nuvarande
speciella skatteflyktsreglerna och dirigenom gora skattelagstiftningen nagot
mindre komplicerad. - I betdnkandet foreslas ocksa att de sirskilda reglerna
betraffande vinstbolagstransaktioner och interna aktieGverlatelser upphévs.

Invindningarna mot en generell klausul mot skatteflykt har frimst varit att
de skattskyldiga skulle fa svarare att férutse vad som skall beskattas och vad
som skall féranleda avdrag. Delvis sammanhinger detta med att en generell
skatteklausul hittills ansetts behdva utformas s& att domstolarna i varje sir-
skilt fall skulle prova, om en skatteférman ar obehdrig eller otillbérlig och
om den skattskyldige haft for avsikt att uppna en sidan skatteférman, alltsa
haft ett slags ont uppsat. Expertgruppen har f6érsékt utforma sitt forslag sa
att dessa invindningar bortfaller.

Skatteflyktsklausulens utformning

Till utgangspunkt har expertgruppen tagit den i domstolarnas praxis all-
mint omfattade principen att avtal och andra rittshandlingar skall bedémas
efter sitt verkliga innehall och ekonomiska verkningar. Detta innebir inte
bara att man bortser frin rena skenavtal, dvs. avtal som inte alls har nagon
verklig innebdrd, utan ocksd att man gar efter den verkliga innebérden dven
om parterna utformat avtalet si att den verkliga innebdrden déljes. Dom-
stolarna tillimpar genomsyn. Expertgruppen foreslar att denna princip lag-
fastes.

Domstolarna har emellertid i allmidnhet hittills inte tillimpat genomsyn,
nir man kringgatt skattelag genom flera var for sig formellt korrekta ratts-
handlingar, som tillsammans ger skatteformaner som stdr i strid med skatte-
lagstiftningens anda och mening. Expertgruppens forslag innebdr, att prin-
cipen om genomsyn skall kunna tillimpas dven i sidana fall.

For att s skall fa ske skall foljande objektiva forutsdttningar vara uppfyllda
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- den skattskyldige skall ha ingatt avtal eller andra réttshandlingar som
ensamma eller tillsammans med andra rittshandlingar medfor en skatte-
férman av icke alltfor obetydligt slag

- skatteférménen skall std i strid med lagstiftningens anda och mening. For
domstolarna blir det inte frdga om négot tyckande om skatteférménen &r
obehorig eller otillborlig. I stéllet skall domstolen géra en analys av de
ifragavarande skattebestimmelsernas forarbeten och allmédnna uppldggning
och med ledning dirav ta stillning till om skatteférméanen star i strid med
bestimmelsernas anda och mening

- skatteférménen skall vara den skattskyldiges huvudsakliga férdel av affiren.
Denna skall helt eller i fraga om ett eller flera mellanled te sig mer eller
mindre meningl6s bortsett fran skatteférméanen. Déaremot innebir det inte
skatteflykt om en i 6vrigt meningsfull affar ocksd ar férdelaktig fran skatte-
synpunkt.

Om alla dessa objektiva forutsittningar ar uppfyllda, skall transaktionerna
i princip betraktas som skatteflykt och foranleda rittelse av beskattnings-
resultatet. Den skattskyldige skall emellertid ha méjlighet att géra sannolikt
att transaktionerna foéranletts av marknadsmassiga, organisatoriska eller andra
godtagbara ekonomiska motiv och att hans syfte alltsa inte varit illojalt. Kan
han gora detta, skall rittelse inte ske, utan han ska fa behalla skatteformanen.
I s& matto innehaller dven expertgruppens forslag en subjektiv forutsdttning.
De subjektiva fSrutsdttningarnas uppgift blir med andra ord att inskridnka
och inte utvidga det omrade for skatteflyktsklausulens tillimpning som i
forsta hand anges av de objektiva frutsdttningarna.

Den allménna skatteflyktsklausulen féreslas omfatta inkomstbeskattningen
i dess helhet och samtliga direkta skatter. Med tanke pa foretagsbeskatt-
ningens nira samband med indirekta skatter, i frimsta rummet mervirde-
skatten, foreslas klausulen omfatta dven dessa skatter. Likasi mbegrlpas de
numera allt betydelsefullare sociala avgifterna.

Den rittelse som skall ske, om klausulen ar tillimplig, innebér i allminhet,
att domstolen bortser fran den eller de transaktioner som anses utgora skatte-
flykt. Om detta ar praktiskt omgjligt eller resultatet skulle bli oskiligt hart
fér den skattskyldige, skall skatten eller taxeringen bestimmas till skiligt
belopp.

Expertgruppen har vidare pé flera sitt forsokt utforma sina forslag s& att
det inte med fog skall kunna goras gillande att nigra rattssikerhetsintressen
asidosatts. Skatteflyktsklausulen skall inte fa tillimpas av taxeringsniamnd,
utan skatterdtt skall vara forsta instans, savitt géller skatter pad inkomst och
formogenhet. For att de skattskyldiga ldttare skall kunna foérutse om skatte-
flyktsklausulen kan komma att dberopas mot en tilltinkt transaktion eller
serie av transaktioner féreslar expertgruppen dessutom en ovillkorlig ritt att
fa bindande forhandsbesked.
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Vidare féreslas att om ett visst férfarande for att uppna skatteférméaner
borjar fa spridning, skall riksskatteverkets rattsnamnd kunna utfarda bin-
dande forklaring om att forfarandet utgér skatteflykt i generalklausulens
mening. Sadan forklaring skall kunna &verklagas av organisation, vars med-
lemmar beréres av forklaringen, och av riksskatteverket.

Generalklausulen skall enligt forslaget inte kunna tillimpas pa avtal eller
annan rittshandling som ingatts fore ikrafttrddandet. Den innebér inte nagon
utvidgning av omradet for tillimpning av skattebrottslagen eller av taxerings-
lagens regler om skatte- eller avgiftstilligg. Den innebar inte heller, att mindre
krav dn hittills skall stidllas pa stringens, klarhet och precision i skattelag-
stiftningen.

For att praktiskt prova den foreslagna generella skatteflyktsklausulen har
expertgruppen gjort en ingdende analys av skatteflyktsfall och av fall som
har beréringspunkter med dessa utan att klausulen enligt expertgruppens upp-
fattning ar tillimplig. Analysen har det dubbla syftet att ndrmare belysa
klausulens inneb6rd och att, om den skulle upphgjas till lag, underlitta till-
lampningen av densamma. Analysen omfattar fall som féranlett speciella
skatteflyktsregler, fall som bedomts av forvaltningsdomstolarna men ocksa
fall som inrapporterats av skattemyndigheterna eller eljest varit under dis-
kussion.
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