Motion till riksdagen

1989/90:K220

av Bo Lundgren och Anders Bjorck (bdda m)
Utredning om beskattningsmaktens granser

Sammanfattning

Grundlagen skall ange fundamenten for vart statsskick ochidennaskall bl.a.
principerna for beskattningsmakten klart anges.

Med anledning av bland annat den retroaktiva omlaggningen av bolags-
skatten for 1989, finansministerns "nyarspaket”™ nyarsafton 1988 och den ti-
digare genomforda engdngsskatten pa pensionssparande och annat forsak-
ringssparande har tlera principiellt viktiga frdgestallningaraktualiserats. Det
galler egendomsskyddets omfattning. beskattningens grinser, retroaktivi-
tetsforbudets omfattning, foreskrifters utformning med mera. Detér synner-
ligen angeldget att dessa fragestéllningar belyses noggrant och att det konsti-
tutionella skyddet blir kiarare och mera effektivt.

Vi anser mot den bakgrunden att en utredning skall tillsattas med uppgift
att belysa ovan namnda fragestallningar och att lamna konkreta forslag om
andringar i grundlagen. Ett skarpt forbud mot retroaktiv skattelagstiftning
ar darvid ett nédvandigt inslag.

Inledning

Regeringen foreslog under hosten 1989 att bolagsbeskattningen skulle dnd-
ras med verkan redan beskattningsdr som avslutats frdn och med den 31 de-
cember 1989. Forslaget innebar att bolagsskattesatsen sanktes och att ratten
till lagernedskrivning samt avsittning till resultatutjamningsfond med mera
begriansades. Dessutom fordndrades reglerna for avsittning till allmén inve-
steringsfond. Forslagen, som godtogs av riksdagsmajoriteten den 15 decem-
ber, hade klar retroaktiv verkan.

Regeringen hade avstétt frdn att remittera forslaget till lagrddet men skat-

teutskottet beslutade om remiss. [ yttrandet fran lagraddet sigs bland annat
foljande:
Aven enligt lagraddets mening far ikrafttridande den 31 december anses till-
godose grundlagstadgandet ifrdga. Detta dr emellertid ingalunda ensamt av-
gorande for lagradets provning med hinsyn till vad som sigs i 8 kap. 18 §
regeringsformen., till exempel om beaktande av rattssakerhetens krav.

Lagréddet vill ifrdga om sdrskilt begransningen av utrymmet for lagerned-
skrivning frambhalla, att det ar foga tillfredssstdllande med dndringar i lag-
stiftningen vid en sd sen tidpunkt. Det gir inte att bortse fran att det i en-



skilda fall kan ha vidtagits atgirder under rikenskapsaret, som har utgatt
fran tidigare rittslige och som det inte finns praktisk mojlighet att justera.

Betriffande slopandet av avdragsriitten for avsittningar till allmin investe-
ringsfond framfors liknande synpunkter. Efter en enligt var mening rent poli-
tisk sammanviigning ansdg man dock att fordelarna med propositionens for-
slag uppviigde de av lagradet sjilvt anférda nackdelarna. Man skrev emeller-
tid foljande i sitt yttrande:

Lagradet vill emellertid understryka vikten t allmédnhet av att inte pressa be-
stammelserna i 2 kap 10 § regeringsformen alltfor hirt. Lagradet skulle
ocksd finna det tillfredsstillande om man i drendcts fortsatta behandling
overvigde mojligheterna till undantag for vissa fall dir den foreslagna ord-
ningen skulle kunna leda till resultat som ter sig st6tande.

Lagradets slutsatser var saledes att enskilda skattskyldiga skulle kunna lida
rattsforluster och att den foreslagna ordningen skulle kunna leda till resultat
som ter sig stétande. Det borde mot denna bakgrund sjilvfallet ha avstyrkt
regeringens forslag. Yttrandet visar klart att reglerna mot retroaktiv lagstift-
ning bor skirpas.

Finansministern presenterade pa nyarsafton 1988 tva forslag om skirpt be-
skattning som var avsedda att gilla fran den | januari 1989. Det ena forsla-
get —om begriinsad avdragsritt for realisationsforluster - bordlades i riksda-
gen den 19 januari. Det andra laimnades till riksdagen dnnu senare. Genom
att meddelunde om de kommande forslagen forelades riksdagen den 31 de-
cember 1988 kunde de antas av riksdagen trots att beslutet fick retroaktiv
verkan. Mojligheterna att genomfora en retroaktiv skattelagstiftning till
nackdel for de skattskyldiga bor enligt var mening inskriinkas,

I samband med beslutet om tillfillig formogenhetsskatt for ivforsiakrings-
bolag, den's k engangsskatten. aktualiserades grundlagens skydd for enskild
cgendom. Frigan giller hiir om en majoritet i riksdagen kan avhinda med-
borgarna deras egendom genom att kalla det for skatt. cller om det finns
nagra konstitutionella grinser for beskattningsmakten.

Ibland uppfattas 6nskemélet om ett forstirkt grundlagsskydd for enskild
dganderitt som ett forsok att inskranka folksuveriniteten, att Overfora makt
fran riksdagen till domstolarna. Sa ir inte fallet. Det ér riksdagen som fattar
beslut om indring av grundlag. Enda kravet ar att folket fir mojlighet att
yttra sig i val innan dndringen sker. Grundlagsskyddet innebir saledes ett
siikerstillande av att riksdagen ér fullt representativ for viljarnas uppfatt-
ning.

Vidare maste grundlagen kunna tolkas antingen av de ordinira domsto-
larna eller av en sirskild forfattningsdomstol. eljest torde grundlagen inte
utgora en fullvirdig del av vart rittssystem. En grundlag som ar 6ppen for
en vid tolkning av den for tillfillet radande riksdagsmajoriteten erbjuder ett
déligt skydd mot samma majoritets snabbt pakomna lagférslag. Genom att
fastsld de grundliggande principerna for vart samhillsskick i en grundlag
som kan tolkas av domstol. overlater den beslutande forsamlingen inte poli-
tisk makt till domstolarna. men daremot far riksdagen finna sig i en profes-
sionell juridisk tolkning av beslutade lagreglers grundlagsenlighet. Onskar
den rddande majoriteten sedan dndra grundlagen maste den forst ge folket
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mojlighet att siiga sin mening genom val till niksdagen och ibland dven genom
folkomrostning.

Det ar oullfredsstallande att det inte klart framgar av grundlagen vilket
skydd den enskilda dganderitten atnjuter och vilka befogenheter staten har
att frinhidnda medborgarna deras egendom. Grundlagen har en betydande
“grazon™ som kan utnyttjas for snabbt pdkomna politiska nykonstruktioner
som gors 1 syfte att forfoga over enskild egendom. Vi finner det diirfor ange-
laget att sirskilt beskattningsmaktens grinser diskuteras och att dessa diref-
ter grundlagsfiists.

Var utgdngspunkt ir att rittssikerheten for de enskilda individerna maste
tryggas. Den samhiilleliga utvecklingen skapar nya problem. Mélkonflikten
mellan den offentliga sektorns ansprak pa allt storre beslutsutrymme till
foljd av sina stora ataganden och den enskildes rittmitiga krav pa forutse-
barhet och sikerhet 1 sina rittsliga dispositioner kan inte 10sas genom en
smirre principdiskussion fran drende till drende.

De grundliggande principer och viirderingar som skall kanneteckna 16s-
ningen av denna genuina konflikt maste aterfinnas 1 grundlagen och dess for-
arbeten. Dessa limnar 1 dag foga vagledning for debatten och lagstiftaren.

Var slutsats dr att konflikten mellan & ena sidan en mycket stor offentlig
sektor och darmed ocksa virldens hogsta skattetryck och & andra sidan skyd-
det for dganderatten och rittssikerhet som grundstenar i ett demokratiskt
samhille maste diskuteras och bearbetas i former som sannolikt bor leda till
en revidering av grundlagen. Detta ir nodvindigt dven med en politik som
leder till successivt minskat skattetryck.

Nuvarande granser for beskattningen

Enligt 2 kap 10 § regeringsformen far skatt inte tas ut i vidare min dn som
foljer av foresknift som giller nar den omstindighet intriffade som utloste
skattskyldigheten. Detta lagrum ger uttryck bade for legalitetsprincipen och
for forbudet mot retroaktiv beskattning. Satsen "ingen skatt utan lag” foljer
av detta stadgande. Beskattningsmakten kan siledes endast utdvas i1 den
man detta foljer av lag och endast under de forutsittningar som anges i la-
gen. Utan siadant stod kan varken skattemyndigheterna eller domstolarna
dligga nagon svensk medborgare att betala skatt - en princip som ocksé fol-
jer 1 kap 1 § tredje stycket regeringsformen som siiger att "den offentliga
makten utovas under lagarna”.

Det kan vidare ifragasattas huruvida inte stadgandet i 2 kap 10§ regerings-
formen ocksd méste leda till att domstolar och myndigheter bor iaktta sar-
skild forsiktighet vid tolkningen av skattelag. Da skatt ar ett ingrepp i enskil-
das ekonomiska forhallanden, och da sadant ingrepp endast kan ske med
stod av lag, finns goda skil for att inte ge skattelag ndgon mer omfattande
innebord dn vad som klart kan utlésas av lagen och dess foérarbeten. Skatte-
lag bor dirfor enligt var mening vid tveksamhet tolkas till den skattskyldiges
fordel sd att skatt inte uttas da det inte klart framgdr av en i forvig meddelad
foreskrift. Nuvarande lydelse av regeringsformen ar dock oklar pa denna
punkt.

Vidare kan man av 8 kap i regeringsformen utliisa att det ir nksdagen al-
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lena som har ratt att meddela foreskrifter om skatt (8:3, 8:5 RF). De befo-
genheter riksdagen har att delegera normgivning till regeringen omfattar
inte beskattningsritten, med undantag for tullforeskrifter (8:9 RF). Rege-
ringen har endast mojlighet att meddela sa kallade verkstallighetsforeskrif-
ter enligt 8:13 RF, och denna ratt kan av regeringen aven delegeras till riks-
skatteverket. Det stdr emellertid klart att det inte fir uppkomma ndgot nytt
aliggande for enskild genom verkstallighetsforeskriften.
Sammanfattningsvis kan siledes sdgas att den enskilde ar tvungen att un-
derkasta sig en inskrankning av sin ekonomiska stallning i form av beskatt-
ning om riksdagen — och denna allena — har foreskrivit att skatt skall uttas.

Grinser for nksdagens befogenheter

Riksdagen har saledes en exklusiv mojlighet att besluta om foreskrifter om
skatt. Riksdagens befogenhet begriansas av det ovannamnda retroaktivitets-
forbudet i 2:10 RF. Riksdagen kan dock besluta om retroaktiv skatt. sdvida
den finner att det foreligger sarskilda skal samt att regeringen eller riksdags-
utskott hade lamnat forslag till riksdagen om skatten vid tidpunkten dd om-
standigheten intraffade. Med forslag jamstalls meddelande 1 skrivelse frin
regeringen till riksdagen om att sddant forslag ar att vanta. Vidare finns en
extraordinar mojlighet att utta skatt om riksdagen finner det pdkallat av sar-
skilda skl 1 samband med krig, krigsfara eller svir ekonomisk kris.

Engdngsskatten pa pensionssparandet och andra senare fall har aktualise-
rat skyddet mot retroaktiv skatt i 2 kap 10 § andra stycket regeringsformen.
Engangsskatten avsdg att beskatta virdetillvixten pd pensionsforsakring-
arna. Genom att konstruera skatten som en formogenhetsskatt ansig rege-
ringen och riksdagens majoritet att skatten var forenlig med grundlagen.
Hade skatten emellertid konstruerats som en inkomstskatt hade den varit
uppenbart grundlagsstridig. Vi har alltsd till foljd av riksdagens beslut om
engangsskatten ett skydd mot formell retroaktivitet, men inte emot reell ret-
roaktivitet.

Engangsskatten aktualiserade bl a foljande fragor:

I Kan cnskilda dlaggas vilka forpliktelser som helst under rubriken skatt?
Behdvs ett klarlaggande av vad som menas med begreppet skatt och hur
foreskrifter om skatt skall vara utformade?

2 Har vi ndgot egentligt skydd mot retroaktivt verkande skattelagstiftning
eller kan forbudet i 2:10 RF kringgas?

3 Kan riksdagen Overlata pa privatrattshigt subjekt att fordela en skatt?

Vi belyser nedan ndgra av fragestallningarna. Manga med oss anser att
grundlagens konstruktion och anda aven ger begransningar utover de ut-
tryckligen formulerade. Lagradet avstyrkte forslaget om engangsskatt pd en
sddan grund. Det ingir namligen i lagraddets uppgifter att dven beakta ratts-
sakerheten och rattsordningen i 6vrigt (8 kap 18 § regeringsformen). Rege-
ringen och riksdagens majoritet 1at sig dock inte pdverkas av lagradet.

Det kan inte vara pa det sattet att vad som an kallas skatt kan uttas av
medborgarna darfor att riksdagen har anvant den beteckningen. Visar det
sig att var rattsordning inte skyddar medborgarnas egendom mot konstruk-
tioner som engangsskatten maste vi infora ett sddant skydd i grundlagen.
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Vi har i Sverige av tradition haft ett starkt skydd for dganderitten. Detta
skydd gar tillbaka pa kungaeden i vara medeltida landslagar (sc t ex 3 § Ko-
nungabalken i Magnus Erikssons landslag). Aven en minoritet maste kunna
dberopa denna av hivd innehavda ritt. Skyddet for dganderitten utgor en
av vardemokratis grundpelare. Den maste nu grundlagsfistas. De medgivna
forfogandena 6ver enskild egendom maste preciseras bittre 1 grundlagen.
Detta forutsitter klarhet 1 lagtexten och att domstolarna far storre mojlighe-
ter att prova om en foreskrift star i strid med skyddet for dganderitten.

Det bor dirfor av regeringformen framga att envar har ritt till sin egen-
dom och att forfogandena 6ver denna endast kan ske under de forutsatt-
ningar som anges i grundlagen. Harvid erfordras en upprikning av de olika
inskrankningar som skall vara tilldtna. Grundlagen kinner i dag till nigra
olika typer av dligganden for enskilda, men det finns ocksé en “grazon™ som
kan utnyttjas for politiska nykonstruktioner i syfte att forfoga over enskild
egendom. utan att en principiell grundlagsindringsdebatt behover foras.

En av de inskrinkningar i dganderitten som skall finnas dr statens beskatt-
ningsriatt. NMedan skall vi endast uppehdlla oss kring denna inskrinkning och
var grinserna for denna bor gi. Det kan papekas att Europakonventionen
om de¢ minskliga rittigheterna som antagits av Sverige innehdller ett skydd
for dganderitten (artikel | 1 forsta tilliggsprotokollet). Ett motsvarande
skydd kan slas fast redan i | kap 2 § regeringsformen.

Med stod av vad som anforts ovan foreslar vi att det infors ett skydd for
dganderitten i grundlagen, samt att de tillitna ingreppen i dganderitten,
diribland beskattningsmakten, klart anges.

Begreppet skatt och andra ingrepp 1 den privata sfiren

Begreppet skatt avser att beteckna ett réttsinstitut som skiljer sig frn vad
som i grundlagen kallas tvingsavgift, brottspafoéljd och expropriation. Skatt
skiljer sig ocksa fran institutet sanktionsavgift. som dock inte finns reglerat
i grundlagen. FOr att staten skall kunna dra in egendom i form av brottspa-
foljder och sanktionsavgitter erfordras att den enskilde foretagit nigot som
lagstiftaren avsett att hindra med hotet om sanktioner. Tvingsavgifter uppvi-
sar den likheten med skatt, att de tas ut tvAngsmassigt for att finansiera viss
verksamhet. men skiljer sig fran skatt genom att en direkt motprestation er-
halls. Vad som menas med skatt kan siledes till viss del bestimmas negativt,
men nagon fullstindig definition av begreppet skatt finns icke. [ och med
att riksdagen endast far besluta om foreskrifter om skatt innebér detta att
riksdagen inte kan besluta om att konfiskera viss utpekad persons egendom.
Med begreppet foreskrifter avses réttsregler, vilketi sin tur innebir att det dr
fraga om generella direktiv for myndigheter och enskilda. Foreskrifter skall
sdledes avse situationer av ett visst slag eller vissatyper av handlingssitt eller
rikta sig till eller pd annat sétt berora en 1 allminna termer bestimd krets av
personer. Riktar sig ¢n egendomsindragning mot viss eller vissa personer ar
det fraga om expropriation och di skall personen kompenseras (2:18 RF).
Expropriation innebir sdledes bara en ritt fOr staten att Overta viss typ av
egendom (t ex viss fastighet). men det far inte vara ett sitt att skaffa staten
inkomster. Kravet pd kompensation slar fast att det allminna inte skall gora
vinst pa mojligheten att ta annans egendom i ansprak.
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For vilka andamal far staten utta skatt? Enligt dldre uppfattning fick be-
skattning endast anvindas for "att taicka nddviandiga samhillsbehov™. Det
ldg darfor 1 sakens natur att skatt icke fick uttas for andra andamdl. Vid 1900-
talets borjan ansdg man att "statsverkets behov” innebar forsvar, polis, dom-
stolar. statsforvaltning etc. Under statsverkets behov inordnades senare sta-
tens uppgifter i "vilfardsstaten™. Detta begrepp dsyftar sdvil stravandena att
motverka ndd som att dstadkomma storre ekonomisk jamlikhet. Dagens be-
skattning ar sdledes resultatet av en successiv utveckling frin beskattning for
genuint kollektiva tjdnster till beskattning med syfte att dstadkomma ett so-
cialtskyddsnidt och egendomsutjamning. Detsistnamnda ansdgsi tidig 1900-
talsdoktrin oforenligt med 1809 drs regeringsform. Under 1900-talets ging
har det emellertid blivit mer accepterat att "statsverkets behov” bestams av
riksdagen, varfor beskattningen starkt kunnat 6kas. Det har emellertid ald-
rig utretts var gransen for statens beskattningsmakt kan anses ligga. Minga
har dock ansett att staten bland annat dr bunden av den tidigare regeringsfor-
mens praxis.

Frdgan om hur hog skatten far vara i vdrt rittssystem har inte besvarats,
men det har ansetts att varken inkomstskatten eller formogenhetsskatten far
minska formogenhetssubstansen. Aven formogenhetsskatten har ansetts
vara cn skatt pd formogenhetens avkastning, men med formogenheten som
skattebas i stillet for avkastningen. Detta forhdllande bekriftas ocksd av att
formogenhetsbeskattningen tidigare tillgick pa det viset att en sextiondedel
avformogenheten lades till inkomsten och taxerades tillsammans med denna
vid den statliga beskattningen. Vidare tar man hansyn till féormogenhetsskat-
ten vid tillimpningen av den sd kallade begransningsregeln. Man brukar dir-
for hdavda att beskattningen dtminstone inte fir 6verstiga avkastningen. Som
avkastning avses dd inte endast kontant avkastning utan dven virdet av dga-
rens eget nyttjande av egendomen.

Engdngsskatten skilde sig hdr pd ett par viktiga punkter frdn ordinér for-
mogenhetsskatt. For det forsta tog den inte hdnsyn till skattebédrarens skul-
der. det vill sdga den utgick pé bruttotillgdngen (det ackumulerade sparbe-
loppet). For det andra utgick den utan hénsyn till personens dvriga skatter.

For att det skall vara frdga om skatt och inte ndgon annan form av forfo-
gande Over enskild egendom farindragningen sdledes inte 6verstiga tillgdng-
ens avkastning. Det innebir inte att en hundraprocentig beskattning av en
persons inkomster skulle vara grundlagsenlig. Beskattningen skall bland an-
nat vara likformig.

Vidare skall den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard
vara grundlidggande mal for den offentliga verksamheten. Det dr emellertid
viktigt att sld fast vad som dr den yttersta gransen for vad som kan anses vara
skatt i grundlagens mening. Detta kan fd betydelse i speciella fall.

Retroaktuviteten

Vi har ovan skiljt pa formell och reell retroaktivitet. Med det forstnamnda
begreppet avses t ex det fallet att riksdagen beslutar att beskatta de senaste
tio arens inkomst med en i efterhand bestimd hogre skatteskala. Likasd dr
en lag om hojning av en realisationsbeskattning for hela det gdngna drets
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forsaljningar, som infors i september, att hianfora till formell retroaktivitet.
Grundlagen skyddar mot denna form av retroaktivitet. Det ar daremot inte
forbjudet att lta en lag som innebér formanligare beskattning gélla retroak-
tivt.

Med reellt retroaktivt verkande inkomstskatt avses exempelvis alla de in-
komstskatter som i realiteten paverkar redan foretagna rittshandlingar ret-
roaktivt. De skattskyldiga foretar sina dispositioner efter de regler som gil-
ler vid ett visst givet tillfalle, och forutsatter da att riksdagen inte andrar for-
utsattningarna for de foretagna dispositionerna i efterhand, utan att det ges
mojligheter till omdisponeringar. Sjalvfallet kan inte en viss skattepolitik
galla for all framtid, men det ligger i rattssakerhetens och darmed ocksa i
den samhillsekonomiska effektivitetens intresse att riksdagen inte stimule-
rar investeringar pa ett visst omrade och sedan omedelbart dndrar sig nar
man ser att reglerna blev gynnsammare for de skattskyldiga an man tankt
sig. Det har darfor varit vanligt att riksdagen beslutar om Overgéingsregler
vid en hojning av skatten och endast later en skarpning galla for kommande
investeringar. Exempel pa det sistnamnda 4r hojningen av den statliga for-
mogenhetsskatten, i samband med engdngsskatten. I propositionen anforde
departementschefen foljande:

“De foreslagna bestammelserna om formogenhetsbeskattning av K-for-
sakringar medfor en betydande dndring i beskattningssituationen. Det dr
darfor enligt min mening rimligt att de forsakringar undantas fran beskatt-
ning som tecknats vid en tidpunkt da forsikringstagaren inte har haft kinne-
dom om de foreslagna forandringarna.™ (prop 1986/87:61, s 36)

En liknande motivering aterfinns i regeringens proposition om beskatt-
ning vid avyttring av andelar i avkastningsfonder:

“For sddana fondandelar som forvirvats senast den 1S oktober 1986 anser
jag det dock rimligt att aldre bestaimmelser far galla under en dvergangstid.
Harigenom ges de andelsiagare som sa onskar mojligheter att avveckla sina
innehav under samma fOrutsattningar som gallde nar de gjorde place-
ringen.” (prop 1986/87:40, s 13)

| forarbetena till stadgandet 1 2 kap 10 § andra stycket regeringsformen
sags bl a foljande:

Huvudskalet mot retroaktiv lagstiftning pa skatte- och avgiftsomridet ar att
en sddan lagstiftning bryter mot grundsatsen atr man i forvag skall kunna be-
déma de rausliga konsekvenserna av sitt handlande. Som kommittén fram-
héller innebar retroaktivitet pa detta omrade att en skattskyldig som handlar
med utgangspunkt i gillande ratt riskerar att hans handling kommer att be-
domas efter regler som har tillkommit i efterhand, nédr han inte kan gora
gjort ogjort. (prop 1978/79:195, s 5S) (var kursivering)

Vidare anfordes:

Det dr alltsa tydligt att starka skal talar for ndgon form av férbud mot skatte-
lagstiftning som har retroaktiva effekter. Fragan aremellertid om det ar moj-
ligt att pa ett tillfredsstallande satt i lagtext ange vad som skall forstas med
retroaktiv lagstiftning pé forevarande omrade. Kommittén har foreslagit en
regel enligt vilken det avgorande ar om den omstandighet som utloser skatt-
skyldigheten intraffar fore eller efter lagens ikrafttradande. Enligt min me-
ning far denna avgransningsmetod godtas. Den torde som har framhallits vid
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remissbehandlingen ge skydd i det stora flertalet fall. Det ar for ovrigt klart
atr en sadan regel bor pdverku statsmakternas stallningstaganden ocksdé utan-
for det egentliga tillampningsomrdadet. (prop 1978/79:195, s 55-56) (var kursi-
vering)

Enligt de nu citerade avsnitten fran forarbetena till regeringsformens skydd
mot rctroaktiv skatt torde framgd att man pé grund av lagtekniska svérighe-
ter stannade for den nuvarande formuleringen av lagtexten. Vidare framgar
av uttalandena att man tog for givet att retroaktivitetsskyddet skulle ges en
extensiv tolkning och respekteras aven utanfor ordalydelsen. Manga ansag
sakert att retroaktivitetsforbudets motiv skulle kornma att ge ett skydd ocksa
for den reella retroaktiviteten.

Engdngsskatten pa pensionssparandet antogs emellertid utan hansyn till
ovannamnda motiv. Lagradet uttalade bland annat f6ljande:
Man kan mojligen saga att det remitterade forslaget star i mindre god over-
ensstimmelse med grunderna for retroaktivitetsforbudet, men det kan inte
anses asidosatta detta. (prop 1986/87:61, s 79).

Departementschefen berorde inte detta sporsmal narmare, utan konstate-
rade endast att lagradet inte funnit att forslaget kan anses inncfatta ndgot
asidosattande av forbudet mot retroaktiv skattelagstiftning i 2 kap 10 § rege-
ringsformen, samt att lagradet inte gjorde ndgon annan bedémning dn som
legat till grund for utformningen av det remitterade forslaget.

Enligt var mening har regeringen inte fast avseende vid regeringsformens
forarbeten i denna del och inte heller vid lagradets uttalande. Det fortjanar
att anyo framhallas att det ingar i lagradets uppgifter att undersoka hur ett
remitterat forslag forhéller sig till grundtagen och till rattsordningen i 6vrigt
samt hur forslaget forhaller sig till rédttssiakerhetens krav (se prop
1978/79:195, s 48 och de uttryckliga foreskrifterna 1 8 kap 18 § regeringsfor-
men). Den av lagradet pa denna punkt gjorda tolkningen har inte kommen-
terats av regeringen. Vid infoérandet av en Okad beskattning for medbor-
garna i andra fall synes regeringen, som ovan visats, emellertid ha tagit hin-
syn till reella retroaktiva effekter. Asidosattandet av regeringsformens av-
sedda retroaktivitetsskydd vid inforandet av engdngsskatten pa pensionsspa-
randet dar emellertid allvarligt.

Det ar nu viktigt att grundlagstexten omformuleras sa att den dven inne-
fattar en storre del av den reella retroaktiviteten. Fragan om hur den nuva-
rande mojligheten att undvika formell retroaktivitet genom sarskilt medde-
lande bor ocksa utredas. Enligt var mening bor mojligheten inskrankas.

Lagforeskrifters kvalitet

Engangsskatten konstruerades som en skatt som “belastade™ forsakringsin-
stitutionerna, vilka sedan har haft att 6vervaltra skatten pd dem man avsag
att beskatta, pensionsspararna. Att skattebdraren dr en annan person an
skattesubjektet ar i och for sig inte ovanligt. Mervardeskatten ar konstrue-
rad pa ett satt som fran borjan forutsatter s k overviltring — 19 procent av
bruttopriset ar mervardeskatt. I detta fall ar det dock helt klart hur 6vervalt-
ring skall ske. Man kan inte sdga att det 6verlamnats at naringsidkarna att
fordela skatten pé skattebararna.
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Nir det gillde engangsskatten pa pensionerna 6verlamnades det daremot
till de privata rittssubjekt som forvaltar pensionsmedlen att fordela skatten.
Regeringen visste inte hur den skulle komma att drabba pensionsspararna,
lagradet visste det inte, skatteutskottet visste detinte och e) heller riksdagen.
Nar riksdagen foreskriver att skatt skall utgd bor den enligt var mening av
rattssidkerhetsskidl utforma foreskriften sa att medborgarna vet hur de drab-
bas. Likavil som det dr forbjudet for riksdagen att delegera normgivnings-
makt till regeringen maste det anses grundlagsstridigt att delegera sadan till
privata rittssubjekt.

Enligt var mening dr det konstitutionellt tveksamt om en sddan foreskrift
kan vara giltig. | vart fall dr det inte forenligt med rittssikerheten att riksda-
gen Overldmnar den av folket erhallna makten att beskatta till forsakrings-
institutioner. Foreskrifter maste klart ange vem lagen avser och under vilka
forutsdttningar skatt skall utga. Det dr inte godtagbart att man bara genom
att lata ett annat rittssubjekt vara skattesubjekt franhidnder sig detta ansvar.
Vi anser det dirfor angeliget att det i grundlagen infors bestimmelser dven
1 detta avseende.

Hemstallan

Med hinvisning tilt det anforda hemstills
att riksdagen hos regeringen begir att en utredning tillsidtts med
uppgift att framligga forslag tll dndringar i grundlagen betriffande
beskattningsmakten och forbudet mot retroaktiv lagstiftning i enlig-
het med vad som anforts i motionen.

Stockholm den 15 januari 1990

Bo Lundgren (m) Anders Bjorck (m)
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