De folkevalgtes reducerede indflydelse i1 det
kommunale skatteligningsarbejde

Bgje Larsen

1. Indledning

Arbejdet med skatteligning i Danmark er bl. a. karakteriseret ved, at folke-
valgte legfolk formelt set indtager en central placering, For hver kommune
cksisterer sdledes en ligningskommission, hvis medlemmer er udpeget af kom-
munalbestyrelsen. Medlemmerne er sadvanligvis partipolitisk aktive borgere,
eventuelt kommende eller forhenva@rende kommunalbestyrelsesmedlemmer.
Det er ligningskommissionens opgave at foretage skatteligningen. De ansatte
embedsma&nd i den kommunale skatteforvaltning optrader formelt set kun i en
hjzlperolle.

Sigtet med denne artikel er at redeggre for, hvorledes mulighederne for lzg-
mandsmassig indflydelse i skatteligningsprocessen til stadighed indsn@vres. Som
drsager til denne udvikling fremh@ves i artiklen dels den stedfindende udvik-
ling i samfundsforhold og skattelovgivning, dels embedsmandenes interesse i
kontrolfrihed og de folkevalgtes vedholden i traditionelle arbejdsformer og rolle-
forsthelser. Den nye skattestyrelseslov, der tradte i kraft pr. 1. 1. 1979, snarere
styrker end svackker denne udviklingstendens. Afslutningsvis diskuteres konse-
kvenserne af denne udvikling.

2. Ligningskommissionernes rolle for?)

Allerede Christian den Femtes Danske lov fra 1683 kraver, at der i kgbsta-
derne frligt vaelges et antal borgere, »som een Tid lang i Byen boet have, og
Borgernes lejlighed kiende«, der sammen med k@mneren kan foretage skatte-
ansattelsen, I midten af forrige drhundrede skabtes i kobstederne sd serligt
stiende ligningskommissioner, hvis medlemmer valgtes pd samme mide som
byridets. I 1933 indfgrtes indirekte valg til ligningskommissionen, sdledes at

1) Jan Hinze: Skatteprocessen. Forcningen af Statsautoriserede Revisorer, Kbh. 1975 giver side
9 - 33 en oversigt over den historiske udvikling i skatteligningsarbejdet.
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dens medlemmer valgtes af kommunalbestyrelsen. I landkommunerne blev lig-
ningsarbejdet udfgrt af sognerddene, der séledes her fungerede som lignings-
kommission, indtil kommunalreformen, hvor der generelt blev indfgrt indi-
rekte valgte ligningskommissioner.

Begrundelsen for de folkevalgtes rolle 1 ligningsarbejdet kan dels ses i prak-
tiske forhold, f. eks. at kun lokalt valgle borgere har det ngdvendige kendskab:
til deres medborgeres forhold til at kunne skatteansette dem. Dels i mere ideo-
logiske forhold, f. eks. efter folkestyrets indfdrelse som udtryk for en selvior-
valtningstankegang og ligningskommissionsmedlemmernc som garanter for ret-
faerdighed og rimelighed svarende til legmandselementets rolle ved domstolene.

Under det, vi i det fglgende kalder »den traditionelle ligningsforme, blev lig-
ningen i sin helhed varetaget af ligningskommissionen (sognerddet), der vur-
derede de enkeltes indtzgter og fradragskrav i forhold til lovgivningen, ud-
gvede skgn og vurderinger, forhandlede med skatteydere, traf endelig afgg-
relse om skatteanszttelsen samt varetog mere manuelle funktioner (dbne ku-
verter, skrive afggrelser m. v.). Embedsm@ndene (k@mnerne) indtog en til-
bagetrukken rolle, der sedvanligvis kun androg en assistance ved de manuelle
funktioner. Den traditionelle ligningsform praktiseredes langt op i dette ar-
hundrede i kgbstzderne og de fleste steder i landkommunerne indtil 1970.

3. Andrede ydre forudsetninger

Den traditionelle ligningsform hvilede pd en rakke samfundsmessige og skatte-
massige forudsztninger, som imidlertid i de senere dr har undergdet foran-
dring, hvorved den traditionelle ligningsform har varet vanskelig at opret-
holde. Disse @ndrede foruds@tninger kan ses som de »objektive« eller »udefra-
kommende« arsager til det xndrede forhold mellem embedsmznd og folke-
valgte. Hertil kommer de senere drgftede »subjektive« eller »selvskabte« ar-
sager, d. v. s. de interesser og holdninger hos de direkte involverede aktgrer —
embedsmand og folkevalgte — der ogsd har bidraget til de folkevalgtes reduce-
rede indflydelse. De nzvnte @ndrede ydre forudsztninger kan sammenfattes i
fglgende fem punkter.

1. Der er for det fgrste tale om, at kommunerne har mistet deres karakter af
stabil social enhed. Tidligere var der i hgjere grad tale om, at borgerne fgdtes,
voksede op, arbejdede, havde deres fritid og sociale kontakter inden for ram-
merne af en enkelt kommune. Nu opfattes kommunerne méske snarere som et
»tilfzldigt« opholdssted, hvor fortiden og fritiden, arbejde og sociale kon-
takter foregir i andre kommuner. Dette betyder tendenser mod et mere ano-
nymt forhold mellem borgerne indbyrdes og mellem borgerne og deres valgte
representanter f. eks. i ligningskommissionen. Disse tendenser forstzrkes af
kommunernes stigende stgrrelse, dels som fglge af befolkningstilvaksten, dels
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som [plge af kommunesammenlezgningen i 1970. Si sent som i 1965 var den
gennemsnitlige kommunestgrrelse pd godt 3.000 indbyggere (excl. Kbh. og
Frbg.), og sognekommunerne 14 nede pd godt 2.000 indbyggere i gennemsnit.
Nu ligger det gennemsnitlige indbyggertal pr. kommune tet pd 17.000 (excl.
Kbh. og Frbg.). Konsekvenserne af disse forhold er, at ligningskommissions-
medlemmer i svindende grad har mulighed for at basere deres arbejde pa et
intimt lokalt kendskab til de enkelte skatteyderes forhold.

2. Der er dernzest sket en @ndring i skattelovgivningen i retning af stgrre kom-
pleksitet. I statsskatteloven af 1903 2) kunne alle vasentlige bestemmelser in-
deholdes i én lov. I 1870 var den da vedtagne lov om statslig indkomstskat af
et sidant omfang, at dens vasentligste dele kunne aftrykkes pd bagsiden af
selvgivelsesblanketten (der igvrigt kun indeholdt én rubrik, nemlig »ind-
tzgten i kalenderdret 1869 ... .«). I dag er situationen den, at Juristforbundets
Forlag érligt udgiver en revideret skattelovsamling p4 omkring 1.000 sider. Her-
til kommer Meddelelser fra Ligningsdirektoratet og Ligningsradet (ca. 350 si-
der arligt) og Meddelelser fra Landsskatteretten (ca. 100 sider). Et forlag —
A/S Skattekartoteket — udgiver en Igbende ajourfgrt og kommenteret skatte-
bestemmelsessamling, der omfatter 14 ringbind. Skattelovgivningen kan nu
siges at udggre et selvstendigt fag, som det tager flere r at s@tte sig ind i. Kon-
sekvenserne heraf er, at det nu — i modsatning til for — er umuligt for lzg-
folk andet end i hovedtrezk at kende skattelovgivningen. Forholdet illustreres af,
at flere kommuner til deres ligningskommissioner (og forvaltninger) fgler det
ngdvendigt at anskaffe sma populere fremstillinger af skattelovgivningen (f. eks.
»Snyd ikke Dem selv i skat«). Hertil kommer, at bl. a. som fglge af den nzvnte
udvikling i skattelovgivningen har skatteyderne og is@r de selvstendige i stadig
hgjere grad revisorer og advokater som radgivere i skattesporgsmal, siledes at
skattemyndighederne i stigende grad stir over for professionelle modspillere
og derfor selv ma ruste sig.

3. En tilsvarende @ndring er sket i erhvervsforholdene. I de tidligere sogne-
kommuner bestod ligningskommissionerne overvejende af landmand, ligesom
skatteyderne i vidt omfang tilhgrte dette erhverv. De folkevalgte havde séledes
en umiddelbar indsigt i de fleste skatteyderes gkonomiske vilkdr. Tilsvarende
kunne de vigtigste erhverv og indtegtsformer vare repreesenteret i byernes lig-
ningskommissioner. Hertil kommer, at de enkelte erhvervs forhold er blevet
mere komplekse. Landmanden, der driver svineavl, har ikke npdvendigvis ind-
sigt i den landmands forhold, der har specialiseret sig i markafgrader osv. Lig-
ningskommissionsmedlemmerne kan derfor i dag neppe i almindelighed pérabe
sig tilstrekkelig erhvervsmassig indsigt som grundlaget for deres arbejde.

2) Regelmassig statslig indkomstskat blev fgrst indfgrt fra dette tidspunkt. Tidligere var stats-
skat kun blevet opkrzvet til serlige formdl f. eks. til oprustning i finansirene 1870 - 72,
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4. 1 forlengelse af de to foregfende punkter spiller det en rolle, at opfattelsen
af »retferdighed« kan siges at have @ndret sig. Ligningsarbejdet beroede i hgj
grad tidligere pa skgn, f. cks. over privatforbrug, formue m. v. Skgnnene sva-
vede ofte »i fri luft« og var sjzldent begrundede i klar regnskabsmassig doku-
mentation, bilag og selvangivelsesoplysninger. Forst i 1946 indfortes f. eks. pligt
til at indsende selvangivelse. Skgnnene havde tendens til at vare orienteret mod,
at der blev foretaget en »rimelig« skatteanswmttelse ud fra, hvad den enkelte
kunne bzre. Af disse drsager var der nermest tale om, at ethvert haderligt vok-
sent menneske kunne udgve »retferdighed«. Det forudsatte alene sund fornuft
og retferdighedsfplelse. Nu er der snarere tale om, at »retferdighed« i skatte-
ligningen — i alt fald ideelt set — bygger p en sammenligning mellem et omfat-
tende talmassigt dokumentationsmateriale og et omfattende regelsat (skattclov-
givningen), hvis stigende kompleksitet ma forstids pd denne baggrund. Fra at
vere et skgns- og rimelighedsspgrgsmdl cr »retfeerdighed« blevet et spgrgsmal
om dokumentation i forhold til regler. Retfzrdighedsudgvelsen kraver derfor
ogsd nu mere end sund fornuft og retferdighedsfglelse. Den krzver kendskab
til regnskabs-, erhvervs- og skattelovsforhold. Retfzrdighed bliver, hvis dette
skal realiseres, et kyndighedsspgrgsmal 9).

5. Endelig er provenu-kravet og opgavemangden steget. Det stigende prove-
nu-krav har bl. a. medfgrt, at skatteligningen er blevet et langt mere politisk
fglsomt omréade end tidligere, siledes at kravene til, at der foregir en korrekt
ligning, ma siges at vare vokset. Opgavemangden er steget, ikke alene derved
at den gennemsnitlige kommunestgrrelse er vokset og dermed antallet af skatte-
ydere pr. ligningskommission, men ogsa ved at de kommunale skattemyndig-
heder er blevet pélagt en rekke opgaver ud over ligningsarbejdet, f. eks. for-
skudsregistrering, arbejdsgiverkontrol m. v., som under alle omstendigheder
alene af tidsmassige drsager ikke ville kunne varetages af folkevalgte.

3) Skatteinspcktgrerne understreger hyppigt, at skatteligning nu n@zrmest er ct rent >mekaniske
regelanvendelsesspgrgsmdl. Det forekommer imidlertid tvivisomt, om ct regelsystem kan ud-
formes si fuldstzndigt og przcist, at det kan anvendes automatisk uden udfyldende skgn.
Juristen Bent Unmack Larsen kalder i alt fald denne opfaticlse for steoretisk uholdbare (»Be-
folkningens del i domsmagtene, Juristen & @konomen, nr. 18, 1977, s. 434). Hertil kommer,
at skattelovgivningen nzppe er sd pracis, som razsonnementei synes at forudsztte. Betznkning
828 - 1977 (jvf. nedenfor) skriver siledes (s. 26):

»For de enkelte organisationer i skatteadministrationen ¢r opgaverne i det store og hele
blot specificeret ved at henvise til, hvilke lovomrider der skal administreres, cller ved
omitale af meget bredt definercde opgaver (sligninge, stilsyne, »sikre ensartethed og ef-
fektivitete og lignende)«.
Synspunktet om den stipende grad af regelanvendelse er derfor kun korrekt som en beskri-
velse af den overordnede udviklingsretning.



4. Konsekvenserne af de endrede forudsetninger

Disse @ndrede samfundsmassige og skattemassige forudsztninger har betydet
stadigt stgrre begransninger i de folkevalgtes muligheder for selv at foretage
ligningsarbejdet. Der er da ogsé i Igbet af dette drhundrede vokset kommunale
skatteadministrationer op i de fleste kommuner bemandet med personale, der
i et vist omfang er uddannet skattemassigt, og som har overtaget vaesentlige dele
af ligningsarbejdet. Ser man pa forholdet mellem forvaltninger og ligningskom-
missioner, som det efterhdnden har udviklet sig, kan det siges at ligge et sted
mellem to yderpoler, som beskrives i det fglgende. Den ene yderpol repre-
senterer forsgget pa, trods @ndrede forudsztninger, at fastholde den tradi-
tionelle ligningsform. Dette har n@rmest veret situationen 1 mange mindre kom-
muner. Den anden yderpol kan kaldes den paradedemokratiske ligningsform,
som nogle stgrre kommuner har nzrmet sig. Her har ligningskommissionen
nermest kun en nominel funktion.

4.1 Den fortsatte traditionelle ligningsform

Man soger her at opretholde den traditionelle ligningsform. Alle selvangivel-
ser — pinar de mest ukomplicerede lgnmodtagerselvangivelser med udelukkende
dokumenterede A-indtzgter og alene lgnmodtagerfradrag — behandles i lig-
ningskommissionen. Forvaltningen har dog s@dvanligvis gennemgiet disse selv-
angivelser og noteret eventuelle oplagte fejl og problematiske skgnsposter. Men
i ligningskommissionen gennemgas hver enkelt af disse selvangivelser pany,
fradrag og skgn vurderes, skatteydere indkaldes og forhandler med lignings-
kommissionen; eventuelt supplerende regnskabsmateriale gennemgés, hvorefter
ligningskommissionen foretager den endelige skatteanszttelse. Under denne ar-
bejdsform ligger der et relativt stort arbejde i at vare ligningskommissions-
medlem. Der kan vare tale om to eller tre halvdagsmgder om méneden, lige-
som ligningskommissionen ofte ma dele sig i mindre hold for at overkomme
sagerne.

Den fortsatte praktisering af traditionelle ligningsformer synes is@r at inde-
bzre to problemer i dag. For det fgrste medfgrer antallet af selvangivelser
sammen med denne arbejdsforms enkeltsagsorientering, at ligningskommissio-
nen drukner i sager. Det er et stort arbejde blot at »nd det« inden for de tids-
frister lovgivningen sztter. Der er sjeldent overskud og overblik til at drefte
ligningsarbejdets retning, til at foretage en prioritering af de begrensede tids-
ressourcer (sdvel i ligningskommissionen som i forvaltningen) i forhold til
hvilke sager og problemer, man vil tage op. Man kan karakterisere situationen
med det, der er blevet kaldt »Greshams planlegningslov«: Den daglige rutine
fordriver planlegningen. Man opfatter sig og arbejder som embedsmend med
sagsbehandling. Man ser ligningsarbejdet som et teknisk problem og treder
gemne ind i teknikerrollen.

Det andet problem med denne arbejdsform bestdr i, at som fglge af de
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nevnte ®ndrede skatte- og erhvervsmassige forhold ma de folkevalgte som
embedsmand blive darlige embedsmand, i det mindste fra et teknisk syns-
punkt. Deres begrensede erhvervs- og iszr skatteindsigt betyder, at de md be-
tegnes som amatgrer. Bevidst eller ubevidst forskydes derfor interessen og ind-
satsen fra de vanskelige, men potentielt meget fejlbehaftede sager og problemer
mod de overskuelige og for legfolk letfattelige sager og problemer. Det bliver
den lille erhvervsdrivende med det tvivlsomme regnskab, snarere end den store
erhvervsdrivende med det udefra korrekt udseende regnskab, der bliver taget
op. Det bliver de forstdclige kgrselsfradrag, telefonfradrag og sméreprasenta-
tionsudgifter, der bliver kritisk gennemgdet snarere end de vanskeligt forstée-
lige udlandstransaktioner, selskabsforhold eller transaktioner, hvor almindelig
indkomst omdannes til s@rlig indkomst. Der bliver kort sagt tale om nidkar
indsats mod de smd halv- og helsyndere, mens de stgrre lettere gér fri.

At denne yderpol — den traditionelle ligningsform — faktisk stadig praktiseres
1 en del kommuner med de her skitserede konsekvenser synes at vaere opfattel-
sen hos en del skatteinspektgrer. I en pjece *) udsendt af skatteinspektgrernes
faglige forening hedder det sdledes (s. 9):

»En del steder sgger man stadig at gennemfgre en helt systematisk og
loyal forelzggelse for ligningskommissionen af alle selvangivelser inde-
holdende sk¢n eller komplekse forhold. Metoden giver et vist alibi, men
kanaliserer automatisk indsatsen henimod de overskuelige skgnsposter —
andel af autoudgifter, eget vareforbrug — samt lave privatforbrug for
landma&nd, smahandlende, smdhandverkere med enkle regnskaber.
Resultatet af en sddan fremgangsmade bliver som oftest, at de mere kom-
plicerede sager kun bliver n@vnt for ligningskommissionen med en be-
mearkning om, at privatforbruget er pznt — at regnskabet er ret omfattende,
men igvrigt ser ret pant ud.

Ligningskommissionen vil i den her beskrevne situation stille sig tilfredse
med ligningen, idet den jo ikke kender de problemer, der knytter sig til
de mere komplicerede sager, og skatteinspektgren vil derfor ikke blive ud-
sat for kritik af administrationens arbejde«.

4.2 Den paradedemokratiske ligningsform

Den anden yderpol i ligningsarbejdet er den situation, hvor ligningskommissio-
nen kun rent formelt er inddraget i ligningsarbejdet. Man mgdes sjeldent, og
det er her lidet arbejdskravende at vere kommissionsmedlem. Mgderne har et
representativt preg (i modsztning til den traditionelle form, hvor de er ar-
bejdspragede). Man mgdes f. eks. i den store byradssal, hvor skatteinspektgren
fremlegger et udvalg af de mere komplicerede sager med forvaltningens kom-
mentarer og indstilling. Eventuelt sker en gennemgang af regnskabsmateriale

4) Skatteinspektgrforeningens debatoplezg »En ideel skatteforvaltninge, Kbh., 1976.
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og de forhandlinger med skatteyderen, som forvaltningen har foretaget. Der er
ingen eller begrenset debat. For der er ingen eller kun begraenset indsigt i de
undertiden komplicerede forhold, der ligger bag. Kun enkelte mere skandale-
praegede sager eller »kendte« folks forhold kan give anledning til debat. Efter
mgdet holdes frokost — enkelte skatteinspektgrer har i kommentarer til beskri-
velsen af denne yderpol foresldet, at frokosten holdes midt i mgdet, hvorefter
de mere problematiske sager tages op efter frokost, hvor en passende slgvhed
skulle vere sikret.

Der er her tale om en arbejdsform, hvor embedsmandene i realiteten vare-
tager alle ligningsarbejdets faser og funktioner. De kan ggre det godt eller dar-
ligt, de kan forfglge den ene ligningspolitik eller den anden, men nogen reel
kontrol hermed kan ligningskommissionen ikke udgve. Der er tale om et em-
bedsmandsstyre med de folkevalgte som paradefigurer.

Det er vanskeligt pd grundlag af de mere kvalitative oplysninger, der er til
radighed, at udtale sig om de faktiske arbejdsformers fordeling i feltet mellem
de to nzvnte yderpoler. De fleste (embedsmands-) observatgrer synes imidlertid
enige om, at de fallestrek der karakteriserer de to yderpoler, faktisk prazger
ligningsarbejdet i dag: Det gelder séledes fravaret af en aktiv milsztnings- og
prioriteringsdebat og en bevidst styring af ligningsindsatsen p& dette grundlag
og de folkevalgtes placering i en reelt underordnet rolle, enten som arbejdsbier
(den traditionelle arbejdsform) eller som indflydelseslgse kransekagefigurer
(den paradedemokratiske form).

Det kan forekomme forbavsende, at den beskrevne udvikling inden for lig-
ningsarbejdet fdrst i de senere ar har givet anledning til kritik og reformforslag
(jvf. nedenfor). Kritikken er primart kommet fra centralt placerede embeds-
mand, og kun i beskedent omfang fra kommunale skatteembedsmand, og
ligningskommissionsmedlemmer. For at forstd dette er det ngdvendigt at se
pi de to sidstnzvnte gruppers holdninger til og interesser i den udvikling, der
er foregaet. Det vil sige pa det, vi ovenfor kaldte de »subjektivee faktorer bag
udviklingen.

5. Embedsmendenes syn pd udviklingen i arbejdsformerne

Der kan peges pd mindst tre medvirkende Arsager til, at de kommunale skatte-
forvaltninger herunder forvaltningscheferne (skatteinspektdrerne) for de flestes
vedkommende snarere har budt den stedfundne udvikling i arbejdsformerne
velkommen end har rejst gnsker om @ndringer.

1. For det fgrste kan man pege pd embedsmandenes naturlige interesse i at
uadgd »indblanding« fra en overordnet instans, den vere sig politisk eller for-
valtningsmassig. Det er karakteristisk, at skatteforvaltningerne — i modstning
til de andre forvaltninger i kommunen - ikke har et politisk udvalg »over sige.
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Formelt set er de i de fleste spgrgsmdl underlagt gkonomiudvalget, men kob-
lingen er ikke nzr si tzt som f. eks. mellem socialudvalg og socialforvaltning
og teknisk udvalg og tcknisk forvaltning. Ligningskommissionerne har som
navnt ikke udviklet sig i en retning, hvor de kunne std for den »overordnede
styring« af skatteforvaltningerne. Der er n®ppe noget forbavsende i, at em-
bedsmandene spger at bevare og udbygge den autonomi, de pi denne mide
har i arbejdet.

For embedsmandene er det muligvis mere end et spgrgsmal om at »bevare«
og »udbygge« en bestdende autonomi, men ogsa et spgrgsmél om at skabe den.
Dette rejser spprgsmalet, hvor »objektive de ovenfor n@vnte @ndrede »objek-
tive« forudsaztninger er. Er lokalkendskabet si udhulet, skatte- og erhvervsfor-
holdene sd komplicerede og regelanvendelsen sd automatisk og vurderingsfri,
at embedsmandene ngdvendigvis md fi en sterkere placering? Ved ovenfor
at kategorisere disse forhold som »objektive« har denne forfatter tilkendegivet
sin vurdering. Men der er verd at bemarke, at den deles til overmdl af skatte-
inspektgrerne. Det er et gennemgiende tema i de ret mange bet@nkninger om
skatteforvaltningsforhold fra de senere ar (jvf. nedenfor) og i private samtaler,
at embedsmandene fremhaver og anekdotisk og statistisk belyser, at forholdene
har @ndret sig, og at tingene nu er si& komplicerede, og at regelanvendelsen
er sd automatisk, at legfolk ikke mere er ngdvendige eller gnskelige i sagsbe-
handlingen. For embedsmandene er dette en meget sand sandhed, som de
sjzldent forspmmer nogen lejlighed til at give udtryk for. Den stadige under-
stregning af denne sandhed ma nok forstdas pa beggrund af dens bekvemhed
for embedsmandene derved, at den legitimerer, at ligningskommissionen hol-
des pad tre skridts afstand. Og fordi den legitimerer, at hvis indflydelsen er
gledet de folkevalgte af h@nde, si er det en meget naturlig konsekvens af @n-
drede ydre vilkédr, som der ikke er anledning til at ggre meget ved — andet
end at &ndre lovgivningen, s den svarer til den nye tingenes tilstand.

2. Et andet forhold, der kan ses i forlengelse heraf, angar embedsmandenes
syn pa det typiske ligningskommissionsmedlem. Man kan karakterisere ten-
densen i embedsmandenes opfattelser ved at sige, at de ser de folkevalgte
som lidt i retning af ukyndige snarere end velinformerede, som bgrn snarere
end voksne og som lidt sméakorrupte.

De folkevalgtes ukyndighed angar ifglge embedsmzndene fgrst og fremmest
skattelovgivningen. Ifglge embedsm@ndene er de folkevalgte tillige ukyndige
derved, at de har begrenset indsigt og forstielse for de problemer og arbejds-
opgaver, en moderne skatteforvaltning star overfor. De folkevalgte menes ikke
at forstd, at kun en mindre del af forvaltningens ressourcer kan szttes ind pi
ligningsarbejdet, og de menes ikke at have en realistisk bedgmmelse af re-
sourceforbruget ved en dybtgdende sagsbehandling (f. eks. revision af regnskab).
De folkevalgtes manglende »tekniske indsigt« farver tilsyneladende embeds-
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mandenes mere generelle bedgmmelse af dem. Det, de siger, opfattes i stgrre
almindclighed som noget »vrgvle. Og de antages neppe at kunne holde sig
»til sagen« og »pd sporet« uden embedsmandenes direkte vejledning. De op-
fattes i et vist omfang som bgrn, der méd ledes. Man kan illustrere noget af
dnden i embedsmendenes indstilling gennem fglgende spggefulde argument
for 18 ars valgret: »Der er ingen fare ved at give de unge stemmeret. De er
meget modne nu om dage. Man skulle snarere tenke pd de zldre. T skulle
hgre dem, jeg har i mit (kommunale) udvalg, si ville I se. ...« "%).

Nir de folkevalgte ofte opleves som lidt smakorrupte, har dette ikke s meget
med en formodning om direkte bestikkelse, aktivt skattesnyderi eller lignende
at gore. Det refererer mere til to andre forhold. For det fgrste til den made
ligningskommissionen sammensattes pA og medlemmerne er motiveret pa. De
politiske forhandlinger mellem partierne i kommunalbestyrelsen om fordelingen
af pladserne og formandsposterne i de forskellige kommunale udvalg ser em-
bedsm@ndene hyppigt som lidet legitime »studehandler«. Embedsmandene
synes endvidere at se de folkevalgte motiveret for deltagelse i ligningskommis-
sionsarbejdet ud fra karrierehensyn eller p. g. a. de udbetalte dizter og synes
at opfatte sidanne motiver som mindreverdige. For det andet kan embeds-
mandenes holdninger pd dette punkt forstds ud fra den udvikling i retfzrdig-
hedsbegrebet, der omtaltes ovenfor. Mens embedsmandene nzrmere tilslutter
sig det »nye« retferdighedsbegreb: Ensartet behandling uden persons anseelse
i forhold til, hvad der menes at vere faste regler, vil de folkevalgte oftere i
forhold hertil representere de mere skgnspregede og rimeligheds-orienterede
retferdighedsopfattelser. De kan i hgjere grad tznkes at lade »ndde gi for ret«
og lade medfglelse eller modvilje spille en rolle ved vurderingen af sagerne. Et
sddant syn er i embedsmandsgjne mistenkeligt.

3. Endelig kan man nzvne, at embedsmandene opfatter skatteligningspro-
cessen som et sd godt som udelukkende teknisk anliggende, hvor »politisk«
eller legmandsmassig deltagelse er unddvendig. Dette gelder for det forste
behandlingen af de enkelte sager, hvor embedsmandene i serlig grad fremhaver
og hafter sig ved, at antallet af omréder, hvor der skal uddves skgn (i modszat-
ning til regelanvendelse) og spillerummet herfor, stadig indsnzvres. Néar det
for det andet gelder den mere overordnede prioritering og styring af lignings-
indsatsen pd forskellige typer af sager og skatteydere, kan man hos embeds-
mandene mgde synspunkter i retning af, at denne prioritering »giver sig selv«.
Enten fordi arbejdet fgles at ligge i sd sn@vre lovmassige og tidsmassige ram-
mer, at en cgentlig prioritering ikke er mulig. Det er en kamp blot at nd det
ngdvendige minimum inden for de fastsatte tidsfrister. Eller fordi indsatsen —
uden at en stgrre diskusion fgles ngdvendig, og uden at dette noget uklare kri-

5) Citeret efter hukommelsen. Udtalelsen stammer fra en kommuneingenigr, men kKunne vare
faldet blandt skatteinspektgrer.



12

terium s@ges n@rmere praciseret — menes at matte rettes mod de sager, hvor
man i forhold til arbejdsindsatsen kan finde de stgrste skatteunddragelser.

Alt i alt er der tale om, at de kommunale skatteembedsmand snarere fin-
der det ungdvendigt end pakravet, snarere skadeligt end gavnligt, at folke-
valgte deltager i ligningsprocessen. Den stedfundne »objektive« udvikling i
samfunds- og skatteforhold har varet med til at give naring og grobund
for disse holdninger. Men det er fgrst p& baggrund af disse holdninger, at det
bliver klart, hvorfor de folkevalgtes reducerede indflydelse ikke fra embeds-
mendene har fgrt til kritik og reformforslag i retning af en genoplivning af
institutionen, men snarere til gnsker om en formel begrensning af de folke-
valgtes indflydelse (d. v. s. en legalisering af den stedfundne udvikling) eller
om dens totale afskaffelse.

6. De folkevalgtes syn pa udviklingen

Det kan synes vanskeligere at forklare, hvorfor de folkevalgte, ligningskom-
missionsmedlemmerne selv har affundet sig med den stedfundne udvikling.
Hvorfor de ikke har gjort oprdr og sggt at fastholde eller forgge deres ind-
flydelse. Det er dog muligt at antyde nogle forklaringer.

1. Man kan for det fgrste rejse tvivli om de opfatter situationen, séledes
som den er fremstillet her. De fgler sig nzppe uden indflydelse. Dette kan
bl. a. skyldes, at der naturligvis er mange synlige trak i samspillet mellem
embedsmand og folkevalgte, der opbygger den opfattelse (illusion), at de folke-
valgte har magten. Der er dels lovgivningen, og hele den officielle definition
af situationen, der fastslar, at ligningskommissionen har det endelige ansvar
for ligningen. Der er dels omgangsformen mellem embedsmznd og folke-
valgte, hvor embedsmandene naturligvis i deres personlige »stil« ikke optre-
der som overordnede, instruksgivende personer (hvad de muligvis ville have
gjort, hvis det formelt havde varet legitimt), men som »riadgivende« hjzlpere
for de folkevalgte. Og faktisk ser de folkevalgte dem ofte p4d denne mide (som
»folkene pa kontoret«, som de hyppigt siger).

Hertil kommer under traditionelle arbejdsformer den store arbejdsindsats,
muligheden for at forhandle med skatteydere, muligheden for at fastsatte
(smd) skgnsposter og adgangen til »fortrolige« oplysninger. Dette kan let
give nering til en selvforstielse som »betydningsfulde« og méske »indflydelses-
rige«. Ved paradedemokratiske arbejdsformer kan mgdernes formelle form
og lokalernes status-karakter (f. eks. byradssalen) muligvis give grundlag for
tilsvarende opfattelser.

2. Der er et andet traek i ligningskommissionsmedlemmernes rolleforstéelse,
der vanskeligggr deres protest mod den situation, der har udviklet sig. Den
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typiske forstdelse af ligningskommissionsmedlemmernes rolle — sivel hos em-
bedsmandene som hos medlemmerne selv — har hidtil gaet ud pé, at deres
arbejde burde vedrgre enkelte sager, og at de pa dette punkt burde yde en
overvejende »teknisk« indsats baseret pa skattelovskendskab og lokalt kend-
skab. De er blevet opfattet mindre som »politikere« med et generelt ansvar
for ligningen end som teknikere og sagsbehandlere. Det svarer til denne rolle-
forstdelse, at ligningskommissionsmedlemmerne hyppigt giver udtryk for, at
der ikke er og ikke bgr g& politik i ligningskommissionsarbejdet, da slet ikke
i form af partipolitik. Men kan let finde ligningskommissionsmedlemmer, der
med stolthed fremhaver, at hjemme hos dem tales aldrig politik, og sagerne
afggres uden hensyn til »parti-skel«. Disse holdninger er bemarkelsesverdige
pd baggrund af, at medlemmerne s@dvanligvis er partipolitisk aktive borgere,
der reelt er udvalgt af de politiske partier i mods®tning f. eks. til udvaelgelsen
af legfolk til domsmand og nevninge.

Der forekommer nappe heller tilfzlde, hvor partierne i kommunerne for-
mulerer en ligningspolitik (tilsvarende f. eks. skolepolitik), som de gir til
valg pa, og som ligningskommissionsmedlemmerne kunne sgge at realisere.
Der forekommer praktisk taget heller ikke nogen lokal debat (f. eks. i lokal-
pressen) om ligningspolitikken, bl. a. fordi ligningskommissionsmedlemmerne
nasten udelukkende anser, at enhver meningstilkendegivelse offentligt fra deres
side forhindres af tavshedspligten.

Embedsmandenes rolleforventninger pad dette punkt er merkeligt modstri-
dende. Pa den ene side fremhaver de til stadighed de folkevalgtes begrensede
skattekendskab og det efterhdnden udhulede lokalkendskab. Peger altsd pa
de folkevalgtes begreensede forudsztninger for at fungere i en tekniker/em-
bedsmandsrolle. P4 den anden side synes mange at mene, at der ikke er behoy
for de folkevalgte i en egentlig politikerrolle i forbindelse med ligningspro-
cessen og de tillgb til politiske indslag i arbejdet, der forekommer (forhand-
linger mellem partierne om kommissionsmedlemskab og — formandskab, rime-
lighedspregede afggrelser ved skgn), fordgmmes og mistenkeliggdres. De
folkevalgte opleves altsd af embedsm@ndene som underkvalificerede i em-
bedsmandsrollen, men fordgmmes hvis de prgver at trede ud af den.

S& lenge de folkevalgte opfattes og opfatter sig som »teknikere«, har de
sveert ved at ggre opror og kreve gget indflydelse. For de har rige muligheder
for indflydelse, hvis de kan stille med et bedre skatte-, erhvervs- og lokal-
kendskab end embedsmandene. Inden for rammerne af denne rolleforstielse
falder manglende indflydelse derfor tilbage pd dem selv. I det omfang lignings-
kommissionsmedlemmerne opfatter sig og lader sig opfatte som »teknikerex,
afskerer de sig derfor fra indflydelse og fra muligheden for at krave ind-
flydelse. Fordi herved baserer de deres krav om indflydelse pd et grundlag
(kyndighed samt tid til rddighed), hvor embedsm®ndene normalt vil vere dem
overlegne. Samtidig efskarer de sig fra en rolleopfattelse, ud fra hvilken de
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ville have et ubestrideligt legitimt krav pd indflydelse, og hvor embedsmandene
ikke ville kunne »konkurrere« med dem: nemlig som »politikere« d. v. s. som
representanter for bestemte interesser og dertil hprende mal, vurderinger og
prioriteringer.

7. Kritik og reformforslag
Udviklingen i det kommunale ligningsarbejde har i de senere &r givet anled-
ning til kritik og reformforslag, is@er i form af en r&kke betankninger og rap-
porter afgivet af ekspertudvalg ®). Kritikken er iser kommet fra embedsmand
i centraladministrationen og kun i mindre omfang fra embedsmand 1 den kom-
munale skatteadministration og n@rmest slet ikke — i alt fald ikke i skriftlig
form — fra ligningskommissionsmedlemmer. Kritikken og reformforslagene har
vedrgrt flere indbyrdes forbundne forhold, f. eks. arbejdsdelingen mellem kom-
munale og statslige myndigheder, centralisering eller decentralisering af lig-
ningen, effektivisering af skatteadministrationerne samt det spgrgsmal, der
her behandles: arbejdsdelingen mellem ligningskommission og kommunal skatte-
forvaltning. P4 dette punkt har kritikken is@r veret rettet mod den fortsatte
praktisering af den traditionelle arbejdsform med den deraf fglgende formodede
kvalitetssenkning i ligningsarbejdet. De stadigt begrznsede muligheder for
folkelig indflydelse i ligningsprocessen og faren for en udvikling i parade-
demokratisk retning synes ikke at have bekymret kritikerne og reformato-
rerne. Problemet er nazppe nazvnt. Den i 1977 vedtagne skattestyrelseslov,
der kan ses som resultat af disse reformbestrzbelser, synes da ogsa primert
at sigte mod at afskaffe traditionelle arbejdsformer snarere end at forhindre en
paradedemokratisk udvikling.

Nogle hovedtrzk i kritikken mod de bestdende ligningsforhold kan illu-
streres ved hjzlp af de tre sidste i fodnoten nzvnte betenkninger/opleg.

Bet@nkning nr. 757 - 1976 blev afgivet af et udvalg nedsat af finansministeren
bestdende af 6 embedsmand fra centraladministrationen, 4 ledende kommunale
skatteembedsm@nd og 2 reprasentanter for lezgmandselementet i lignings-
processen. Ifglge kommissoriet skulle udvalget bl. a. »sgge klarlagt, pa hvilke
punkter det lokale ligningsvasens indretning og virkeméade ikke er fulgt med
udviklingen, og anvise midler til afhjelpning af manglerne« (s. 5 i betznknin-
gen).

I udvalgets redeggrelse for »udviklingen i praksis« (s. 9) fremh@ver man

6) Siledes: Betznkning nr. 274 - 1961 vedrgrende organisationen af de lokale ligningsmyndig-
heder.
Betznkning om hovedprincipperne for den fremtidige lokale ligningsadministration,
afgivet af et kommunalt skatteadministrationsudvalg, 1970.
Betznkning nr. 651 - 1972 om skatteadministrationen.
Betznkning nr. 757 - 1976 om det lokale ligningsvasen.
Skatteinspekigrforeningens debatopleg »En ideel skatteforvaltninge, Kbh., 1976.
Betenkning nr. 828 - 1977 om rationalisering og planlzgning i skatleadministra-
tionen.
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iser to drsager til embedsmendenes stadigt mere fremtredende plads i lig-
ningsprocessen (man taler beskedent om, at kommissionerne i stigende grad
har anvendt »bistand af 1gnnet medhjzlp« og »kommunal administration som
bistand«). Dels at »det lokale kendskab til den enkelte skatteyders gkonomiske
forhold, der oprindeligt var af sia vasentlig betydning for den rette anszttelse
af hans skattepligtige indkomst, er blevet begr@nset«, og dels at der i de
senere dr er »palagt de kommunale ligningsmyndigheder meget betydelige
opgaver.

Senere — i afsnittet »kritik af den nuvarende ordning« — fremhzeves den
stigende grad af regelorientering som en yderligere arsag til den @ndrede ar-
bejdsfordeling (s. 27): »Ligningsarbejdet har. .. i vidt omfang skiftet karakter
fra skgnsudgvelse til kontrol og revisionsvirksomhed. Meget af skgnsudgvelsen
er nu begrenset til skgn over privat andel af enkelte udgiftsposter, hvor der
ofte kan arbejdes med generelle standarder. Medens ligningsarbejdet oprinde-
ligt kunne péregnes udfgrt af de kollegiale organer uden medhjelp, har @n-
dringen i ligningsarbejdets karakter forskudt vagten i ligningsarbejdet fra
rddsbehandling til kontormessig behandling, der mad foregd i en teknisk og
fagligt velbemandet administrationx.

De statslige embedsmand drager heraf den konklusion, »at hele lignings-
administrationen (bgr) varetages af statslige myndigheder pa tilsvarende méde
som mervardialgiften og forbrugsafgifterne« (s. 29), hvilket ud over flytningen
af ansvaret for ligningen fra kommunerne til staten indebzrer en afskaffelse
af ligningskommissionerne. De kommunale embedsmend ser derimod en stgrre
trussel mod deres autonomi ved at blive overfgrt til staten, som de tillige hyp-
pigt anser for inkompetent og usmidig. I betzenkningen hedder det, at de gn-
sker at bevare skatteligningen i kommunalt regi for at »skabe en smidig admini-
stration i sd nar tilknytning til borgerne som muligt« (s. 41). Afslutningen bli-
ver, at udvalget enes om at indstille, at ligningen »i hvert fald indtil videre«
(s. 41) mé foregd i kommunerne, siledes at administrationen varetages af det
kommunale skattevasen og »ligningskompetancen af en kommunal lignings-
kommission« (s. 41).

I 1976 udkom ogsd skatteinspektgrforeningens pjece »Den ideelle skatte-
forvaltning«, forfattet af en gruppe skatteinspektgrer. Forfatternes navne er
ikke oplyst, men s& vidt jeg ved, er der tale om skatteinspektdrer fra stgrre
bymassige kommuner. I indledningen (s. 7) betegnes pjecen som et »debatop-
leg«, der skal »forsgge at kaste lys pd nogle af de problemer, vi foler i hver-
dagen hjemme i forvaltningen«. Blandt disse problemer behandles ogsa for-
holdet til ligningskommissionen. Pjecens forfattere synes her primeart interesse-
rede i1 at fgre kommissionerne bort fra traditionelle arbejdsformer. Det synes at
veere opfattelsen, at kommissionen kun bgr have et »formelt« ansvar for lig-
ningen. F. eks. hedder det (s. 2) i afsnittet om den »historiske udviklinge, at
pa trods af det stigende behov for »ekspertbistand« i ligningsarbejdet, sd ser
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der adskillige kommuner, hvor ligningskommissionen helt op til i dag har
haft sveert ved at skelne mellem det at have det formelle ansvar for skatte-
ligningen og det at udfgre sagsbehandling«.

I et senere afsnit om ligningskommissionen (s. 9) redeggres for problememne
ved de traditionelle arbejdsformer (indsatsen kanaliseres mod de overskuelige
spprgsmal). Dette citeredes ovenfor i afsnit 4. 1. Herefter beskriver forfat-
terne, hvordan mere »fornuftige samarbejdsformer« efter deres mening er
beskafne:

»Andre steder er kontakten mellem administration og kommision af mere
formel karakter. Administrationen har fundet fornuftige samarbejdsfor-
mer, hvorefter kun de mere kontroversielle sager bliver drgftet med lig-
ningskommissionen, og hvorefter der automatisk vil blive levnet mere tid
til for administrationen at tage sig af de mere komplicerede sager«.

Afslutningsvis kommenteres i pjecen betznkning 757. Man fremhaver (s. 16),
at denne konkluderer,

»at lovgivningen omkring ligningsstrukturen ikke har fulgt med tiden.
Man har, gennem formelt set ukorrekte administrative lgsninger, skabt
arbejdsgange og samarbejdsformer med ligningskommissionen og skatte-
rdd, som har reddet skattesystemet fra totalt forlis.... Det haster med
en legalisering af vore arbejdsreformer. .. .«.

I 1977 udkom betznkning 828 om rationalisering og planl®gning i skatte-
administrationen. Betznkningen var udarbejdet af en arbejdsgruppe nedsat af
finansministeren bestdende af 9 centraladministrationsembedsmand, en skatte-
inspektgr, en amtsskatteinspektgr samt formanden, professor Kjeld Philip.

Betenkningen behandler kun mere indirekte forholdet mellem den kommu-
nale skatteadministration og ligningskommissionen. Focus i betznkningen er
klart pa skatteforvaltningernes interne problemer, der opfattes som »tekniskec,
»planlegningsmassige« snarere end politiske. Ligningskommissionerne nzvnes
sjeeldent, og da kun som en instans, der i stigende grad kan undveres. F. eks.
fremheves det, at erhvervsudviklingen »naturligt« har medfgrt, at ligning og
revision af de mere komplicerede sager, selvstendige erhvervsdrivende og sel-
skaber »mere og mere overlades til et professionelt uddannet personale, og at
behovet for legmandsmedvirken ikke er s udpraeget som tidligere, hvor skgns-
udgvelsen var en vasentlig bestanddel af ligningsopgaven« (s. 42).

Senere udtrykker betenkningen (s. 57) sin tilslutning til bl. a. fplgende syns-
punkter, hentet fra skatteinspektgrforeningens n@vnte pjece (s. 3):

»Med den meget komplicerede skattelovgivning vil det.... kun i meget
begranset omfang vare muligt for de folkevalgte organer at bedgmme,
om ligningsarbejdet har resulteret i udfindelse af det rette beskatnings-

grundlag«,
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Der er sdledes tale om, at udvalget mener, at hverken behandlingen af de
mere komplicerede sager eller den overordnede kontrol af ligningsarbejdets
korrekthed kan varctages af ligningskommissionerne. Det er i trdd hermed, nar
udvalget (i en udtalelse om betankning 757 aftrykt s. 113) mener, at de opgaver,
der bliver tilbage til ligningskommissionerne fremover, dels er at virke som
klageinstans dels at fgre »et mere almindeligt tilsyn med, at administrationen
virker hensigtsmessigt og ikke gir borgerne for nar« (s. 115).

8. Den nye skattestyrelsesloy

Det var bl. a. pd grundlag af de nzvnte synspunkter og betenkninger, at mini-
steriet for skatter og afgifter udarbejdede og fremlagde et forslag til skattesty-
relseslov. Loviorslaget blev fremsat i marts 1977 og vedtaget i juni maned
samme #&r. Loven triddte i kraft pr. 1 januar 1979, Heri er (for fgrste gang)
samlet de vigtigste bestemmelser for de forskellige skatteinstansers virke (de
kommunale ligningsmyndigheder, skatterad, ligningsrad, statsskattedircktorat,
amtsskattedirektorat m. v.). 7).

Ligningskommissionerne omtales pa en fremtredende plads i § 1:

»Skatteanszttelsen af indkomst og formue foretages i kommunerne af en
ligningskommission, der valges af kommunalbestyrelsen«.

Der abnedes dog i § 3 i loven adgang til, at embedsmendene bemyndiges til
at treffe afgorelser pd kommissionens vegne. Det fremgéar endvidere af § 2, at
ligningskommissionen i de spgrgsmal, der ikke er delegeret, kun kan traffe
gyldige afggrelser, hvis det sker under opsyn og vejledning af embedsmendene.
Disse skal sdledes vere repraesenteret pa kommissionens mgder, og kommis-
sionen kan ikke treffe afggrelser, uden at der foreligger en indstilling fra ad-
ministrationen. Heraf fglger, at gennemgang af selvangivelser, revision og kon-
trol af baggrundsmateriale samt forhandling med skatteydere gir forud for
ligningskommissionens behandling og foretages af embedsm®ndene. Det frem-
gar af den senere i medfgr af lovens § 1, stk. 8 af ministeriet udarbejdede stan-
dandforretningsorden, at baggrundsmateriale til de enkelte sager ikke behgver
at udsendes til kommissionens medlemmer, blot det er »tilgengeligt i skatte-
administrationen i mindst 2 hverdage inden mgdet« (§ 6, stk. 5 i forretnings-
ordenen). Bestemmelserne om opsyn, indstilling og adgang til materiale gelder
ogsd, ndr en skatteyder matte gnske at klage til ligningskommissionen over en
truffen afggrelse.

Alt i alt er der tale om, at den nye skattestyrelseslov folger de tidligere nevnte
(i betenkninger og pjecer udtrykte) embedsmandssynspunkter op, sdledes at
ligningskommissionernes stadigt mere begransede rolle stadfastes og legalise-

7) En nmrmere teknisk redeggrelse for den nye lov findes i Jens Drejer: Skattestyrelsesloven,
Juristen & @konomen, nr. 9, 1979, s. 205 - 220.
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res. Bestemmelserne er i denne forbindelse primart rettet mod at forhindre, at
straditionelle arbejdsformer« kan praktiseres. D. v. s. mod, at ligningskom-
missionen pa lige fod med embedsma@ndene deltager i sagsbehandlingen og for-
handlingen med skatteyderne.

Der kan ikke i lovgivningen siges at vare gjort meget for at forhindre cn
paradedemokratisk udvikling pd omrddet, d. v. s. en tilstand, hvor lignings-
kommissionerne kun rent formelt har ansvaret for ligningen, men reelt er uden
indflydelse. Man kan snarere se lovgivningens bestemmelser — administratio-
nens eneret pA sagsbehandling, deres ret til at vare til stede, at der skal fore-
ligge indstilling til alle afggrelser samt dens fortsat gezldende ubetingede tavs-
hedspligt — som bidrag til en sddan udvikling. Det eneste modgdende trak er
en bestemmelse i den naxvnte forretningsorden om, at der hvert ar af admini-
strationen skal udarbejdes en »ligningsplan«, som »foreleegges til godkendelse
i ligningskommissionen« (§ 5, stk. 1). Det er ikke defineret, hvad denne »lig-
ningsplan« skal omfatte.

9. Ggr det noget?

Til sidst kan der vare grund til at drgfte spergsmélet: Spiller det nogen rolle,
at indflydelsen glider de folkevalgte af hznde inden for skatteligningsomradet?
Ggr det noget?

9. 1 Demokrati

Et udgangspunkt for at vurdere den beskrevne udvikling i indflydelsesforde-
lingen mellem folkevalgte lzgfolk og embedsmand, er at betragte demokrati
som en verdi i sig selv og indflydelsesfordelingen mellem folkevalgte legfolk
og embedsmand som et udtryk for graden af demokrati. Set pA denne made
er det et eksempel pa en udvikling mod »embedsmandsvalde« og »teknokrati«,
bort fra »folkestyre« og »demokrati«. Det, der da i dette perspektiv er be-
markelsesvardigt, er, at dette kun er et enkelt eksempel blandt mange pa, at
arbejde, beslutning og indflydelse overgar fra folkevalgte legfolk til ansatte
eksperter, til embedsmand.

Denne tendens er allerede i begyndelsen af dette arhundrede blevet beskrevet
og teoretisk analyseret af den tyske sociolog Max Weber, der anvendte beteg-
nelserne »rationalisering« og »bureaukratisering« om sadanne udviklingsten-
denser 9).

Weber ansd, at bureaukratiseringen af bl. a. de offentlige forvaltninger
skred ubgnhgrligt frem i de vestlige industrialiserede lande. Bl. a. pd grund af

8) Se f. eks. Max Weber: Makt og byrikrati, Gyldendal, Oslo, 1971, eller Bgje Larsen: Max We-
bers bureaukratianalyse: Misforstielser og muligheder, @konomi og Politik, nr. 2, 1979 s.
36 - 64. For senere analyser af ckspertens rolle i samfundet se: Gullestrup, Hegland og Herskin
(red.): Eksperterne og magten, Nyt Nordisk Forlag, 1975.
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den stigende forvaltningsmassige opgavemangde, der trekker i retning af at
anvende heltidsbeskftiget, ansat arbejdskraft snarere end deltidsengagerede
folkevalgte, opgavernes voksende komplcksitet og det deraf fglgende behov for
cksperter snarere end legfolk som sagsbehandlere og demokratiske krav om ens-
artet behandling af borgerne i forhold til et fast regelset, hvorved der — ikke
alene inden for skatteomridet — dannes ct kompliceret regelst, som kun eks-
perter kan overskue. En yderligere faktor, der trazkker i retning af embeds-
mandsstyre, s Weber i embedsm@ndenes interesse i kontrolfrihed og embeds-
mandenes brug af deres overlegne fagkyndighed og sagsindsigt i selvbeskyt-
tende gjemed.

Tendensen til, at indflydelsen glider folkevalgte legfolk af h@nde, kan ikke
alenc spores inden for den offentlige forvaltning.

Legfolks deltagelse i domstolenes arbejde synes pa tilsvarende méde at vere
udsat for kritik fra de ansatte professionelle juristers side, og deltagelsen synes
at vare blevet reduceret i forhold til intentionerne bag systemet. Bent Unmack
Larsen ?) skriver sdledes (s. 429):

»Forholdet er... det, at der vedblivende fra juridisk hold fremkommer
nye angreb pd nevninge- og domsmandsinstitutionen. Senest har siledes
retsplejeradets formand gennem mange &r, Bernhard Gomard, offentligt
fremsat forslag om afskaffelse eller radikal @ndring af disse institutioner.
Sddanne krav om, at domsmagten som under enevzldens sidste halvdel
og indtil 1919 igen overlades til en juridisk uddannet embeds- eller stats-
dommerstand alene, eller at legdommerindflydelsen i alt fald beskeres
kraftigt, er utvivlsomt ogsd krav, som tiltaler mange jurister«.

Han sammenfatter sin gennemgang af l@zgdommersystemets praktisering ved
at fremhave (s. 431):

» . ...at embedsdommerne objektivt bedgmt ved gennemfgrelsen i praksis
af Jegdommersystemet i en reekke valgsituationer har foretrukket de alter-
nativer, som pa legdommernes bekostning giver dem selv den stgrste ind-
flydelse pa udfaldet af de straffesager, hvori legmand medvirker ved pé-
dgmmelsenc,

Ogsa i stgrre veletablerede interesseorganisationer har sekretariaterne ofte
en betydelig indflydelse — jvf. f. eks. Reinhard Lund’s beskrivelse af en af de
stgrre arbejdsgiverorganisationer '°). Den stadigt omstridte tese om »direktgrer-
nes revolution« ) eller »teknostrukturens« magtovertagelse **) peger pi en

9) Befolkningens del i domsmagten, Juristen & @konomen, nr. 18, 1977, s. 428 - 452,

10) Sammenslutningen og centralorganisationen. Tilblivelse og udvikling. SFI, nr. 54, Kgben-
havn, 1972,

11) For n@rmere henvisningen og kritik se:
Maurice Zeitlin: Corporate Ownership and Control: The Large Corporation and the Capita-
list Class, American Journal of Sociology, Vol. 79, No. 5, March 1974, p. 1073 - 1119,

12) Se John Kenneth Galbraith: @konomi og samfundets tarv, Lindhardt og Ringhof, 1974,
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parallel udvikling inden for private is@r aktionarejede virksomheder. Tanken
er her den, at hvis ejerskabet er spredt, vil de heltidsansatte »eksperter« — det
vil i dette tilfzlde sige direktgren og andre topfolk — let kunne tumle den
»folkevalgte«, d. v. s. ejervalgte, deltidscngagerede bestyrelse.

Forskydes perspektivet, kan nogle af de problemer, der opstir, nir mcdar-
bejderreprasentanter indtraeder i en aktieselskabsbestyrelse, forstis som et ud-
tryk for den samme magtforskydningstendens. I denne forbindelse kan de gv-
rige bestyrelsesmedlemmer opfattes som »eksperters, og de er da ogsd hyp-
pigt sclv virksomhedsledere eller f. eks. sagfgrere, der har spccialiseret sig i
selskabsforhold. Hertil kommer, at den gvrige bestyrelse til sin ridighed har
virksomhedens ansatte topfolk. Medarbejderrepriesentanten star heroverfor sna-
rere i rollen som den deltidsengagerede legmand, der — igen under det han-
dicap at han pd grund af tavshedspligten kan vere afskiiret fra at referere til-
bage — skal tage »kampen op« mod tidsmassigt og vidensmassigt bedre ru-
stede modparter. I det omfang medarbejderreprasentanten definerer sig og la-
der sig definere som »tekniker« snarere end som reprasentant for bestemte in-
teresser, bestemte mal og vurderinger, md han ogsad her antage, at »kampen«
er ulige og tabt pa forhind %).

Til sidst kan det vare af interesse at drage en parallel til Harald Enderuds
undersggelse af magtfordelingen mellem EDB-eksperter og »brugere« af EDB
i private virksomheder ¥). Enderud indleder med at skrive (s. 121), at det
er blevet havdet

»at brugerdeltagelsen de steder, hvor den overhovedet forekommer, oftest
udvikler sig til en ren proforma- eller pseudo-deltagelse, som ingen reel
indflydelse giver, idet brugerne bliver manipuleret af EDB-eksperter og
ledelse . . .«.

Dette er — mener Enderud — en »myte«, der trenger til modifikation. Hans
synspunkt er, at man ma sondre mellem »menige brugere« og »chefbrugere«
og nar frem til den konklusion, at »chefbrugerne pa ingen made er magtes-
Igse« over for eksperterne. Magteslgsheden galder kun de menige brugere.

Denne sondring kan maske vare af betydning for forholdet mellem embeds-
meand og politikere i den offentlige forvaltning. Hvordan er forholdet mellem
embedsm@ndene og toppolitikerne i kommuner, amter og pa landsplan? Er
embedsma@ndene her ofte den svagere part? Det, som denne artikel hzvder,
er alene, at en gruppe af meget »menige« og befolkningsnzre folkevalgte er
ved at miste indflydelse.

13) En undersggelse af de fgrste erfaringer med reprasentanter i aktieselskabsbestyrelserne findes
i Ann Westenholtz: Lgnmodtagerreprasentation i aktieselskabsbestyrelser. Nyt fra Samfunds-
videnskaberne, Kgbenhavn, 1976.

14) Harald Enderud: Brugerdeltagelse i konstruktionen af EDB-systemer: Magtfuldhed eller
magtesipshed i Agersnap & Fivelsdal (red.): Demokrati i organisationer, Nyt Nordisk For-
lag, 1978.
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9. 2 Ligningseffektivitet
Et andet udgangspunkt for at vurdere ligningskommissionens svakkede ind-
flydelse er at overveje betydningen heraf for ligningsarbejdets effektivitet.

Det synes en udbredt — omend ikke altid lige officielt tilkendegivet — opfat-
telse blandt kommunale skatteembedsmand, at kvaliteten og dybden af lig-
ningsarbejdet generelt set er ringe. Hermed tenkes ikke pa lovlige og kvasilov-
lige fradragsmanipulationer og andre dispositioner, der kan nedbringe den
skattepligtige indkomst (»smuthuller« i loven). De kommunale embedsmand
kan nazppe holdes ansvarlige for lovgivningens brister. Men pa forhold, som
klart i forhold til den bestdende lovgivning, bestemmelser og domspraksis, er
ukorrekte, men som skatteforvaltningerne ikke finder. Det n®vnes ofte, at lig-
ningen kun bliver til ret overfladiske »kik« pa en lille del af skatteyder-
massen.

Det er vanskeligt for udenforstiende men ogsd for indenforstiende at vur-
dere, om denne opfattelse er korrekt. Der er imidlertid nogle strukturelle fak-
torer, der gor det sandsynligt, at det egentlige ligningsarbejde er darligt. I det
fglgende droftes disse faktorer under overskrifterne »synlighed«, »malelighed«
og »interesse«.

Et karakteristisk trek ved de forhold, som skattevesenet igennem lignings-
arbejdet skal kontrollere, er, at de ikke bliver synlige af sig selv. Skatteund-
dragelserne skal findes. En sammenligning med politiets arbejde kan illustrere
forholdet. En del af de lovovertredelser, politiet efterforsker, bliver let syn-
lige — det vil »ofrene« og f. eks. pressen kunne sgrge for. Det gzlder tyveriet,
overfaldet, mordet, gadeuordenen, trafikulykken. Heroverfor stir mere skjulte
lovovertredelser som undersleb og gkonomisk kriminalitet. Der er grund
til at tro, at disse sidste bliver ringere efterforsket og kontrolleret af politiet
end de nzrmest af sig selv synlige overtredelser. For skattevasenet er situa-
tionen den, at alle alvorligere, ulovlige skatteunddragelser er umiddelbart
usynlige og forekommer i et lukket topartspil mellem en skatteyder og et
skattevasen ha@mmet af tavshedspligt. Ingen uden skatteyderen vil vide det,
hvis unddragelser ikke opdages. Skattevasenet ved det maske ikke selv andet
end som en generel mistanke. Ingen vil kunne protestere. Andre af det lokale
skattevasens opgaver er derimod meget synlige: Den service der ydes borgerne
f. eks. ved skranken i skattekontoret, om treekkort og slutopgdrelser udsendes
til tiden m. m. Det vil hyppigt blive patalt f. eks af pressen, hvis der er brister
pa disse synlige punkter. Der er derfor grund til at tro, at skatteforvaltningernes
ressourcer i szrlig grad vil blive sat ind pd de synlige (der samtidig ogsd ofte
er de mest precist lovbundne) opgaver til skade for det egentlige ligningsarbejde.
Betznkning nr. 828 - 1977 skgnner siledes (s. 41), at neppe mere end 40%
af personaleindsatsen i kommunernes skatteforvaltninger anvendes til lignings-
arbejde.

Tt forbundet med synligheden er vanskeligheden ved at mdle kvaliteten af
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skattevaesentes arbejde, iszr af ligningsarbejdet. 1 betenkning nr. 828 - 1977
siges det direkte (s. 140):

»Der findes 1 dag ikke systematiske vurderinger af skattevasencts cffcktivi-
tet. Arsagerne kan vare flere, men her skal is@r fremhaves, at skattcvacse-
nets opgaver ikke er praciseret pa en sddan mdadc, at begrebet cffcktivitet
kan fa et operationelt og mélbart indhold, ligesom der ikke findes brug-
bare registreringer af de elementer, der er npdvendige for en sidan vurde-
rng«.

Dette forhold har to vigtige konsekvenser. For det fgrste er det en almindelig
organisationstcorctisk opfattelse, at mdl, hvis opfyldelse ikke kan mdles, og
som ikke lgbende males, vil blive negligeret i forhold til mél, hvis opfyldclse
kan miles og bliver mélt. Ligningsarbejdet er pa denne méde sandsynligvis mest
udsat for at blive negligeret. Synspunktet er beslagtet med »synligheds«-ra-
sonnementet ovenfor. For det andet har den begrensede malemulighed og
maling betydning for udenforstiendes kontrolmuligheder. De statslige skatte-
myndigheder har — scnest i forbindelse med forarbejdet og vedtagelsen af
skattestyrelsesloven — hyppigt udtrykt gnske om at kontrollere og forbedre
ligningsindsatsen i kommunerne. Men en kontrol »pa afstand« hvor de stats-
lige skattemyndigheder ikke fglger med direkte i de enkelte sager pa skatte-
kontorerne og i ligningskommissionerne — og det er der ingen, der forestiller
sig, at de kan — forudsztter netop en sddan mélelighed af arbejdets kvalitet.
Hyvis ikke dette kan opggres pa nogenlunde enkel, kvantitativ mide, mister de
statslige myndigheder (og andre der pa afstand vil styre) enhver faktisk kontrol-
mulighed, uanset udmarkede intentioner. Den manglende malelighed betyder
siledes, at de kommunale skatteforvaltninger pad godt og ondt er overladt til
at lzgge deres eget niveau m. h. t. ligningskvalitet.

Hertil fgjer sig det forhold, at der pd det lokale plan nzppe er nogle grup-
per, der starkt interesserer sig for og intervenerer til fordel for en effektiv
ligning. Etablerede interesseorganisationer og borgergrupper er sjzldent focu-
serede pa skatteligningsarbejdet. Skatteforvaltningerne synes tillige at opleve,
at nar sidanne grupper interesserer sig for skat, gar det i retning af beskyttelse
af egne medlemmer. Heller ikke den lokale presse synes at interessere sig for
ligningseffektiviteten. Hvad endelig angdr kommunalbestyrelsen synes den ofte
at forbinde en forbedring af ligningsindsatsen med krav om mere personale til
skatteforvaltningerne og vanskeligheder med at forklare det over for valgerne.
Alt i alt er det saledes nzppe forbavsende, hvis ligningsarbejdet er mindre godt.

Ligningskommissionens aktive indseende med skatteligningen er naturligvis
ikke nogen automatisk garanti for, at denne bliver bedre. Men forudsztningerne
er til stede. De kan fglge sagsbehandlingen p4 tzt hold, og de mélemassige pro-
blemer, der hindrer de statslige instansers afstandskontrol, er derfor af mindre
betydning. Der er tillige tale om en gruppe, der, — i modsatning til kommunal-
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bestyrelsen — alene har ligningsarbejdet som sit omréde. Som fglge af det in-
direkte valg skal den heller ikke direkte forsvare sig over for kritiske val-
gergrupper.

Det forekommer pd denne baggrund betankeligt, at ligningskommissionerne —
som potentielle vagthunde for ligningseffektiviteten — gradvist mister indflydelse.

Metodisk efterskrift

De oplysninger om skatteforvaltningsforhold, som denne artikel bygger p4,
stammer — nar der bortses fra de n®vnte skriftlige kilder (betznkninger) — ho-
vedsagelig fra min deltagelse som fast foredragsholder/kursusleder pa 11 2-da-
ges-kurser i 1977 - 78 for ligningskommissionsmedlemmer. Kurserne, der var
arrangeret af Foreningen af Danske Ligningskommissioner, havde som for-
mél at orientere om og drgfte de organisatoriske konsekvenser af den nye
skattestyrelseslov. Kursisterne var opdelt i en rekke arbejdsgrupper, der hver
havde faet tildelt en ordstyrer/gruppesckreter. Disse 10 - 12 »gruppesekreta-
rer«, der alle var skatteinspektgrer, var ligesom foredragsholderne gennemga-
ende pa alle 11 kurser. I forbindelse med internatkursusformen betgd dette,
at der dannedes en fortrolig (og hyggelig) gruppe, hvor medlemmerne kom ret
tet ind pd livet af hinanden, ikke mindst gennem hyppige, oftest natlige dis-
kussioner. P4 tilsvarende méade gav kurserne — omend mindre intenst — lejlig-
hed til at komme i kontakt med ligningskommissionsmedlemmeme. Udover
disse kurser for ligningskommissionsmedlemmer har jeg varet foredragshol-
der/kursusleder pa 2 1-uges-kurser for skatteinspektgrer i »organisation og
ledelse«. Det er siledes ikke noget tilfzlde, nar artiklen focuserer pa de kom-
munale skatteembedsmands situation og méske — trods kritiske bemrkninger —
ser verden, som de ser den.

Den viden, man som udenforstiende pd denne made fir, har nogle karak-
teristiske trek i forhold til, hvad der kan opnés ved andre dataindsamlings-
metoder. Den samtaleform, det uformelle samvar, der opretholdes uden ydre
formdl, legger op til, er klart ustruktureret. Man fir ikke alene svar inden
for bestemte forud fastlagte svarkategorier. Man fir ogsd »svare pd noget,
man ikke har spurgt om, og uden for det, man har tenkt pd som svarmuligheder.
Der er siledes tale om en situation, der giver mulighed for indsigt i et ukendt
omrade, snarere end data, der er egnet til at »teste« en forudformuleret teori.
Samtidig er et af problemerne, at der bliver tale om ret Igse, ofte anekdotiske
»kvalitative data«, der end ikke er bidndoptagne (som et ustruktureret inter-
view ofte vil vaere) eller fastholdt i en observationsprotokol/dagbog (som del-
tagerobservatgren hyppigt vil benytte).

Det er dernast karakteristisk, at der n@ppe i nogen vasentlig forstand er
tale om en »interviewer-refleks«. Man opfattes ikke, man er ikke interviewer,
men snarere deltager. Hertil kommer, at det i en gruppe og i lengden er van-
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skeligt at opretholde en bestemt facade og/eller lade samtalen (»svarene«)
vare styret af »interviewerens« adfzrd. Der cr altsd tale om mindre farvede
og mindre styrede data.

Vigtigst at bemarke er nok, at man gennem et sidant uformelt samvar luk-
kes ind i regionen »bag scenen« %), D.v.s. ind i det omrdde, hvor deltagerne
er holdt op med at spille deres officiclle roller = her som skatteinspekigrer og
ligningskommissionsmedlemmer - er holdt op med at skulle »praesentere sige,
Den fortolkning af virkeligheden, man hgrer bag scenen, er ikke ngdvendig-
vis forskellig fra den, man hgrer fra scenen. Det, vi f. eks. ovenfor kaldte de
»objektive faktorer« bag ligningskommissionsmedlemmernes reducerede ind-
flydelse, hgrer bade til skatteinspektgrernes »officielle« forstdelse (som deres
reprasentanter har tilkendegivet i udvalg og betxnkninger) og til deres private
forstaelse. som den tilkendegives bag scenen. Bag scenen krydres den ganske
vist med anedotisk materiale, der illustrerer, ivor vanskelig skattelovgivningen
er at fatte for lagfolk, hvor udhulet lokalkendskabet er o. s. v. P4 andre punk-
ter er der imidlertid tale om, at der bag scenen tilkendegives opfattelser, som
nok sjzldent kommer frem »pd scenen«, fordi de ofte er illegitime. Dette
gelder f. eks. den mere generelle bedgmmelse og beskrivelse af lignings-
kommissionsmedlemmerne og andre folkevalgte. Det er fgrst bag scenen, at
man hgrer om det, der menes at vare korruption og urimelig politisering, og
det er fgrst her, at de fleste ligningskommissionsmedlemmers formodede mere
almindelige brister og underkvalificering fremhzves. Det er ligeledes fgrst
bag scenen, at egne fejl og svagheder frit kan indrgmmes sdvel hos skattein-
spektgrer som ligningskommissionsmedlemmer: Den manglende styring, den
tilfeldige ligning, den svigtende viden.

15) Se Erving Goffman: The Presentation of Self in Everyday Life, Harmondsworth, 1969,



