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Motion
1984/85:939

Bertil Fiskesjo m. fl.
Oversyn av vissa grundlagsregler rorande skatte- och avgiftsfragor

En grundlag maste av olika skal vara forhdllandevis kortfattad och i vissa
avseenden principiellt hallen. Detta kan ibland vélla problem vid tillamp-
ningen. Tvister kan uppkomma om vad som ar en grundlagsbestammelses
ratta innebord. Hur skall dessa tvister 16sas? I det foljande diskuteras detta
problem.

[ den gamla regeringsformen fanns dels en bestimmelse om “forklaring™
av grundlagarna - sddan forklaring skulle ske pd samma satt som grundlags-
andring, dels en bestammelse om att grundlagarna i varje sarskilt fall skulle
tillampas efter ordalydelse. Ingen av dessa bestimmelser hade nigon
pavisbar betydelse. Den forra bestammelsen tillampades aldrig, och om
innebérden av den senare gick meningarna starkt isdr. [ praktiken lostes
uppkomna problem antingen genom regelritta grundlagsiandringar eller
genom att man handlade pé ett visst satt och s& smaningom hanvisade till
detta som etablerad praxis. [ viktiga avseenden var grundlagsparagrafers
ordalydelse helt overspelad av praxis. Ibland uppstod dock tvister om vad
som var tillatet enligt grundlagen. Detta var inte forvanande eftersom det
inte finns nagon given metod att fastsld nar praxis ar etablerad. Och vad den
exakt innebar ar alltid osakert, nar den stdlls mot en formellt géllande
lagregel.

[ den nu gallande regeringsformens forsta paragraf ar det fastlagt: "Den
offentliga makten utévas under lagarna ™. Darmed markeras den offentliga
maktens normbundenhet. Géllande lagar. inkl. grundlagen, skall f6ljas dven
av de hogsta statsorganen. riksdag och regering. Om en grundlagsregel ar
helt klar och entydig och detta inte ifrdgasatts av nigon uppstar givetvis inga
tolkningsproblem vid tillaimpningen. Problemen uppstar nar meningarna gar
isar.

Négra bestammelser om grundlagstolkning finns inte 1 den nya grundla-
gen. Detta innebir enligt forarbetena att grundlagstolkning far forsigga efter
samma principer som lagtolkning i allmanhet. Ar man oense om en
grundlagsregels ratta innebord far man saledes g till de akter som foregick
lagbeslutet for att se vilka uttalade intentioner det dar finns. Ger detta ingen
ledning ar man héanvisad till analogislut och praxis — om nu nagon sadan kan
aberopas.

Vissa instrument for sdrskild provning av huruvida en vanlig lag star i
overensstimmelse med grundlag ar dock numera angivna i grundlagen.
Séledes skall lagradets granskning av regeringens lagforslag enligt RF 8 kap.
18 § bl. a. avse ""hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och rattsordning-
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en i 6vrigt”. Tanken dr att lagrddet redan innan lagforslaget framlaggs i
riksdagen skall sl& larm om man finner att det strider mot en grundlagsregel.
Lagradets yttrande kan f regeringen att dndra forslaget, men yttrandet har
ocksa betydelse for det stillningstagande som riksdagen slutligt har att gora,
framst vid utskottsberedningen.

Fragor av det hir slaget kan komma upp i vilket utskott som helst, och alla
utskott har eget beredningsansvar. Ganska vanligt ar det dock att 6vriga
utskott begir in yttranden fran konstitutionsutskottet, nar friga uppkommit
om en foreslagen lag star i Overensstimmelse med grundlag.

Utskott kan ocksd — om regeringen forsummat detta — krava lagrdds-
granskning av ett lagforslag. Denna ritt tillkommer ocksd en minoritet i
utskottet.

| efterhand kan grundlagsenligheten av en lag ifragasittas genom den
lagprovningsratt som numera ar tillerkand sdval domstolar som férvaltnings-
myndigheter enligt RF 11 kap. 14 §. Ett resultat av denna lagprovning kan bli
att en bestimmelse inte tillimpas i ett konkret fall. Detta fir givetvis
konsekvenser for det underkdnda aktstyckets giltighet 6ver huvud taget.

De kontrollmekanismer som sdledes finns kan bidra bade till att férhindra
att uppenbara felaktigheter begas och till att misstag i efterhand réttas till.
Nagra sikra garantier for att uppkomna tvister loses ger de dock inte.

Meningmotsittningarna kan kvarstd. Lagprovningsritten skall enligt
grundlagsforeskrifterna tillampas restriktivt. En svaghet med lagprévningen
ar att den kan komma att tillampas lang tid efter det att en lag borjat gilla.
Nagon mer framtridande roil har lagprovningsritten dnnu inte kommit att
spela i vart land. Ett tillstdnd dér lagprévningsratten kommer till vidstrickt
anviandning ar inte heller 6nskvirt. Det ar snarast ett tecken pa allvarliga
brister i lagstiftningssystemet som helhet, inte minst i grundiagarnas utform-
ning. Detta diskuteras nairmare nedan.

I en del linder har man inrattat en sérskild forfattningsdomstol som bl. a.
tillerkdnts kompetensen att avgora vad som ur grundlagssynpunkt ar
gallande ratt. Krav pa en sddan forfattningsdomstol har ibland framforts
avenivartland. Fordelen med en forfattningsdomstol ar att man med dennai
kontroversiella frigor kan fa auktoritativa utslag.

En nackdel dr att man med en siddan ordning knappast kan ha kvar
lagprovningsratten hos domstolar och forvaltningsmyndigheter. | sa fall
blir forfattningsdomstolen ett med t. ex. hogsta domstolen och regeringsrit-
ten konkurrcrande organ. Avgransningsproblemen ar ocksa betydande.
Lagprévningen ar ndrmast att betrakta som ctt led i réttsskipningen. Om
motstridiga rattsregler finns maste man kunna ta stiillning till vilka som har
den hoégre valéren och saledes skall tillimpas.

Forfattningsdomstolar finns foretradesvis 1 lainder med federala system.
En viktig uppgift dr att slita tvister mellan delstater och federation. Man kan
ifrigasdtta om inte en forfattningsdomstol i vart land skulle fi ett mycket litet
antal drenden och framstd som en dverflddig organisation. Det finns heller
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ingenting som sager att expertisen i en forfattningsdomstol skulle vara hogre
an i vara nuvarande hogsta domstolar. Dessa kan fé ta stallning till frdgor som
aktualiserats genom lagprovningen. I det ovan nimnda lagradet ingdr f. 6.
ledamoter fran de hogsta domstolarna.

Till detta kommer att en forfattningsdomstol till sin funktion vanligen blir
en extra politisk instans. De kansligaste frdgorna en forfattningsdomstol far
ta stallning till ar sddana som det rader politisk strid kring. En politisering av
tillsattningen av domare ar darfor svér att undvika.

Men samma effekt far man ocksd om forfattningen ér sddan att lagprov-
ningen blir en viktig del av de vanliga domstolarnas avgéranden. Erfarenhe-
ten fran t. ex. USA visar detta. Dar har man ingen sérskild forfattningsdom-
stol, men de vanliga domstolarna har lagprovningsratt. Forfattningen ar
kortfattad, den ar gammal och ménga av de ursprungliga intentionerna ar
overspelade av den faktiska utvecklingen. Vidare ar reglerna for dndring av
forfattningen omstandliga, vilket starkt bidragit till att den dndrats mycket
sallan.

[ stéllet har domstolarnas utslag i enlighet med lagprovningsratten kommit
att spela en stor roll for tolkningen av forfattningen och anpassningen till nya
forhdllanden. I ett mycket stort antal fall har hogsta domstolen underkant
federala lagar och gjort bindande uttalanden om vad som ér forenligt med
forfattningen. Vad domstolen uttalat har skiftat starkt fran tid till annan,
trots att forfattningsbestammelserna varit desamma.

Den betydelse som sirskilt hogsta domstolens utslag kommit att f& har
ocksd medfort att utnamningen avdomare blivit en mycket viktig angelagen-
het for den sittande presidenten. Domstolsviasendet har siledes politiserats
och blivit en del av det politiska maktspelet. Motsvarande galler pa delstatlig
niva.

Det bista sittet att undga de komplikationer som 6versiktligt berorts ovan
ar enligt var mening att se till att grundlagens regler ar sddana att risken for
tvister om inneborden blir liten. Darmed tonas betydelsen av lagprévnings-
riatten ner och behovet av en sirskild forfattningsdomstol blir ringa.

Av detta foljer att vi inte anser det lyckligt att man vid kontroverser nojer
sig med att betrakta majoritetsbeslut i riksdagen som etablerad praxis. Som
ovan framhallits maste det alltid rdda ovisshet om nar praxis skall anses vara
etablerad ritt. Spanningen mellan ordalydelse och tillampning finns alltid
kvar.

Tvister kan nar som helst blossa upp och leda till formstrider som forgiftar
den politiska debatten och medfor tvivel pa det rattsenliga i statsmakternas
beslut.

Ett viktigt motiv for forfattningsrevisionen och var nya grundiag var att
skapa klara regler och diarmed komma bort frdn den diskrepans mellan
ordalydelse och tillimpning som i minga avseenden var karakteristisk for
den gamla grundlagen. | viss utstrackning innebar detta att etablerad praxis
grundlagsreglerades. P4 manga omraden introducerades dock nyheter. |



Mot. 1984/85:939 13

vissa fall var detta en foljd av kravet pd preciseringar. Som exempel kan
namnas kompetensfordelningen mellan riksdag och regering.

I stort sett har den nya grundlagen fungerat bra. Men det ir inte
Overraskande att det paen del punkter kan uppkomma meningsmotsittning-
ar niir en ny grundlag skall tillimpas. Ett grundligt forarbete kan aldrig helt
undanroja risken for detta. Man maste saledes pd grund averfarenheten vara
beredd att vid behov precisera och éndra reglerna dven i en grundlag.
Andringar kan vara motiverade av att man vill astadkomma forindringar i
sak vad giller styrelsesystemets utformning eller annat som regleras i
grundlagen. Ett flertal sddana fragor behandlas f. n. avdenss. k. folkstyrelse-
kommittén.

Men éndringar och preciseringar kan ocksa vara motiverade av omstin-
digheter som belysts i denna motion. dvs. osiikerhet om och tvister kring vad
som skall anses vara den riitta inneborden av de bestimmelser som finns.
Som framgatt av vad som sagts ovan anser vi att det dr viktigt att sadana
oklarheter reds ut. Principen bor saledes vara att grundlagen skall hallas
friisch.

I nagra fall har tvister av det slag som hiir avses uppkommit. Det giiller
bl. a. en del av de regler som ror skatte- och finanspolitiken samt fordelning-
en av kompetensen mellan riksdag och regering pa dessa omraden.

En viktig orsak till att oenighet kan uppsta pia dessa omraden ér tydligen
franvaron av klara distinktioner mellan begreppen skatter och avgifter i
grundlagen.

Det ir ur allmiin synpunkt otillfredsstillande med den oklarhet som rader
hiirvidlag. For allminheten dr det otvivelaktigt forvirrande att beslutade
palagor fiar missvisande etiketter.

Men detta ér inte enbart en terminologisk fraga. Den har ocksa betydelse
for tillimpningen av grundlagen. Olika principer giiller namligen for skatter
och avgifter vad betriiffar t.ex. delegering fran riksdagen ull regeringen.
Regeringen har ocksa ritt att sjilv bestimma vissa avgifter. medan beskatt-
ningsritten odelad tillkommer riksdagen.

Huvudparten av tvingande generella pdlagor har benamningen skatt. Men
det finns manga och viktiga undantag. Siledes benimns t. ex. en stor del av
de generella pdlagor som lagts pa foretagen av nagon anledning avgifter.
Arbetsgivaravgiften ir ett exempel. men det finns manga andra. Nagon
principiell skillnad mellan dessa palagor och de som kallas for skatter finns
inte. Palagorna utgdr utan nagon direkt till den betalningsskyldige knuten
motprestation frin samhiillets sida. De ir sdledes i realiteten skatter.

Den grundliggande principen bor enligt var mening vara just denna:
Termen avgift skall anviindas endast niir den enskilde har att betala for ndgon
direkt tjinst eller prestation frn samhillet. Palagor utan detta samband bor
ha den sakligt riktiga benimningen skatt.

Ett annat grinsdragningsproblem bor ocksa redas ut. Det giiller palagor
som befinnersig i det diffusa grinsomradet mellan avgifter och straffsanktio-
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ner. Efter den nya grundlagens tillkomst har inforts ett betydande antal s. k.
sanktionsavgifter. Det preventiva syftet med dessa ar att forma dem som
sysslar med en bestamd verksamhet att bete sig pa ett visst sitt. Om de inte
gordettadrabbas de avdens. k. sanktionsavgiften. Denna ir sdledes ett slags
mellanting mellan avgifter och boter.

Man kan helt alimént stilla fragan om det ar onskvirt att ha sanktioner av
detta slag. Men till detta kommer att det ar oklart vilka grundlagsregler som
ar tillampbara vid beslut om sanktionsavgifter. Detta framgick t.ex. av
lagradets yttrande 6ver proposition 1983/84:192 med forslag om sanktionsav-
gifter vid overtridelser av import- och exportregleringar. Fragan gillde bl. a.
om riksdagen genom bemyndiganden kunde Overlita at regeringen att
bestimma om sanktionsavgifter och pé vilka grunder detta i sa fall skulle ske.
Lagradets utredning var synnerligen snarig och dess ledamoter hamnade pa
skilda stindpunkter. Oklarheten kvarstar efter riksdagens behandling av
sakfragan.

Vianser det saledes angeliget att de relevanta bestimmelsernai RF 8 kap.
ses over med syfte att reda ut skillnaderna mellan skatter och avgifter samt
mellan avgifter och sanktionspélagor. Grundlagsbestimmelserna bor ocksa
utformas sa att det klart framgar vilken kompetens som skall tillkomma
riksdagen och pa vilka grunder delegation tili regeringen kan ske.

Vi har ocksd uppmirksammat att de regler om forbud mot retroaktiv
lagstiftning p& skatteomradet som infordes 1979 gett upphov till delade
meningar om bestimmelsernas innebord. bl. a. 1 samband med inforandet av
den s. k. vinstdelningsskatten.

Vi anser att det ur rattssikerhetssynpunkt dr viktigt att forbudet mot
retroaktiv lagstiftning kan uppritthallas pa detta omradet liksom inom
strafflagstiftningen. FOr den enskilde ar det av mycket stor betydelse att
skattelagar inte far tillbakaverkande kraft. I vissa fall kan det dock varasvart
att avgora vad som skall betraktas som retroaktiv lagstiftning.

Eftersom grundlagsreglerna om retroaktiv skattelagstiftning nu varit i
kraft nagra ar och tvister uppkommit om innebdrd och tillimpning. anser vi
att det ar viktigt att tillimpningen av bestimmelserna i RF 2 kap. 10 § andra
stycket analyseras pa grundval av den erfarenhet som nu finns och att
bestaimmelserna med utgangspunkt fran detta dndras sa att klarhet uppnas
om reglernas innebord.
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Med hanvisning till vad som ovan anforts hemstiller vi
att riksdagen beslutar att hos regeringen begira en oversyn av
bestammelserna 1 RF 8 kap. samt RF 2 kap. 10 § andra stycket i
enlighet med vad som anférts 1 motionen.

Stockholm den 16 januart 1984

BERTIL. FISKESIO (c)

KARIN SODER (¢) GUNILLA ANDRE (c)
KERSTI JOIANSSON (c) SIGVARD PERSSON (c)
MARTIN OLSSON (¢) ELVING ANDERSSON(¢)

BRITTA HAMMARBACKEN (¢)  BENGT KINDBOM (c¢)
SVEN-ERIK NORDIN (c¢)
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