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Godkénnande av Europarads- och
OECD-konventionen om dmsesidig
handrédckning i skattedrenden, m.m.

Till skatteutskottet

Skatteutskottet har beslutat att inhdmta konstitutionsutskottets yttrande
Over proposition 1989/90:14 om godkidnnande av Europardds- och
OECD-konventionen om Omsesidig handrackning i skattedrenden,
m.m. och motion 1989/90:Sk38 av Gosta Lynga och Krister Skdnberg
(bada mp), som vickts med anledning av propositionen.

Konstitutionsutskottet begransar sitt yttrande till vissa konstitutionel-
la frigestdllningar som aktualiserats genom propositionen.

Propositionen

1 propositionen fSreslds att riksdagen godkdnner Europardds- och
OECD-konventionen om Omsesidig handrickning i skattedrenden och
antar en lag om denna handriackningskonvention. Genom denna lag (i
fortsittningen betecknad inkorporationslagen) inkorporeras konventio-
nen med svensk ritt. Konventionen overensstimmer till stora delar
med det nordiska multilaterala handrickningsavtalet och innehaller
bl.a. regler om informationsutbyte for taxerings- och beskattningsdnda-
maél, delgivning av handlingar, indrivning av skatter och avgifter samt
vidtagande av sikringsatgirder. Konventionen dr avfattad pd cngelska
och franska spriken. Bida texterna har samma giltighet. Den engelska
och franska texten liksom en svensk Oversittning finns intagen i en
bilaga till inkorporationslagen. Med hinsyn till att det i dag inte dr
mdjligt att avgdra vilka specifika svenska resp. utlandska skatter och
avgifter som konventionen kommer att vara tillimplig pd har i inkor-
porationslagen foreskrivits att det genom sirskilt tillkadnnagivande skall
anges vilka skatter och avgifter som omfattas av konventionen. Avsik-
ten ir att regeringen skall tillkAnnage dessa uppgifter i Svensk forfatt-
ningssamling (SFS) aliteftersom de olika staterna tilltrider konventio-
nen. Sverige, Norge och USA har enligt propositionen undertecknat
konventionen och Norge har dessutom ratificerat den.

I propositionen foreslas vidare att riksdagen antar en lag om Omsesi-
dig handrackning i skattedrenden. Denna lag (i fortsdttningen beteck-
nad handrickningslagen) avses ersitta bl.a. lagen (1978:352) om utred-
ning i utldndskt skattedrende samt, betrdffande vissa skatter och avgif-
ter, lagen (1969:200) om uttagande av utldndsk skatt, tull och annan
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allmin avgift. I den nya lagen anges de grundférutsittningar vilka
méste foreligga for att svensk myndighet skall f3 bistd utlindsk myn-
dighet 1 ett handrickningsirende resp. for att svensk myndighet skall f&
begidra handrickning i fraimmande stat. Genom handrickningslagen
har vissa av bestimmelserna i Europardds- och OECD-konventionen
— i fOrsta hand bestimmelser av vikt f6r den enskildes rittstrygghet —
transformerats till svensk lagtext. Handrickningslagen skall tillimpas
inte bara betriffande Europarads- och OECD-konventionen utan ock-
sd betriffande andra dverenskommelser, bl.a. ett stort antal dubbelbe-
skattningsavtal.

Vidare foreslas i propositionen dndringar i rittegdngsbalken och i
sekretesslagen som giller beskattnings- och indrivningsverksamheten.

Motionen

I motion /989/90:5k38 av Gosta Lyngd och Krister Skdnberg (bada
mp) yrkas avslag pd propositionen (yrkande 1). Vidare yrkas att riks-
dagen hos regeringen ger till kdnna att konventioner som skall tillam-
pas i Sverige skall vara klara och tydliga f6r svenska medborgare
(yrkande 2) och att riksdagen hos regeringen ger till kinna att offent-
lighetsprincipen vid svenska domstolar inte far &sidosittas (yrkande 3).
Slutligen yrkas att riksdagen hos regeringen begdr en ny proposition
dir ovanstiende krav beaktats (yrkande 4).

I motionen diskuteras den lagstiftningsteknik som vatts i propositio-
nen, dvs. en kombination av den s.k. transformationsmetoden och den
s.k. inkorporationsmetoden. Motiondrerna erinrar om att lagradet i sitt
yitrande haft olika inviindningar i friga om valet av lagstifiningsmetod
och kravet pd rdussikerhet och att lagradet pitalat olika tillimpnings-
problem. Motionidrerna anser i motsats till lagrddet att den valda
lagstiftningstekniken inte kan anses godtagbar. Enligt motiondrerna
fordras det att ytterligare bestimmelser i konventionen infGrlivas med
svensk ritt genom transformationsmetoden.

I motionen patalas att det foreslagna tillagget till 5 kap. 1 § ritte-
gingsbalken innebdr viss inskrdnkning av offentligheten vid domstol.
Motionidrerna erinrar om att offentligheten vid domstolar ar grundlags-
skyddad (2 kap. Il § andra stycket regeringsformen) och att en be-
grinsning av denna fri- och réttighet endast far ske under i 2 kap.
12 § andra stycket regeringsformen angivna fSrutsittningar och vill-
kor. Enligt motiondrerna strider det framlagda lagforslaget mot sist-
nimnda bestimmelser.

Motiondrerna anser de framfGrda invdndningarna vara av si allvarlig
art att propositionen bdr avslas.

Utskottet

Utskottet behandlar fGrst den i motionen upptagna fragan om den
valda lagstiftningstekniken. I svensk rdtt finns inte nigra foreskrifter
om hur bestimmelser i en internationell dverenskommelse skall infor-
livas med svensk rdtt. Den praxis som utbildat sig innebir att bestim-
melserna infGrlivas antingen genom att omarbetas till svensk forfatt-

1989/90: KU 3y

19



ningstext (s.k. transformation) eller genom att det i lag eller annan
forfattning foreskrivs att Overenskommelsens bestimmelser helt eller
delvis direkt giller i Sverige (s.k. inkorporation). Transformationsme-
toden har i regel tillimpats frimst inom civilritten, straffritten och
processritten medan inkorporationsmetoden bla. anvints i friga om
en stor mingd dubbelbeskattningsavtal. Aven om en Sverenskommelse
har inkorporerats i svensk ritt har emellertid enstaka bestimmelser i
den ibland ansetts dirjimte bora transformeras till svensk lagtext.

Frigan om inkorporation av konvention som saknar svensk auten-
tisk text har nyligen behandlats av utskottet (1989/90:KU18). Utskottet
hinvisade till ett tidigare uttalande (KU 1984/85:4y), vari framhillits
att huvudregeln i dessa fall bér vara att transformationsmetoden skall
anviandas. Nir sdrskilda skil talar for det, s3som exempelvis att regler-
na huvudsakligen riktar sig till myndigheter eller sirskilda grupper av
enskilda f6r vilka det inte kan antas innebdra nigra svarigheter att ta
del av konventionstexten, kan emellertid dven inkorporationsmetoden
godtas.

I propositionen fGreslds att Europarads- och OECD-konventionen
inkorporeras i sin helhet samt att vissa delar dessutom transformeras
till svensk lagtext genom handrickningslagen. Det ir i huvudsak fraga
om bestimmelser av vikt for den enskildes rittstrygghet.

Enligt lagradets uppfattning far det betecknas som ett stort framsteg i
jAmférelse med dubbelbeskattningsavtalen att bestimmelser av vikt for
bl.a. den enskildes rittstrygghet i konventionen transformeras till
svensk lagtext genom handrickningslagen. Den vaida lagstiftningstekni-
ken medfor emellertid vissa svarigheter, vilka frimst fGranletts av att
handrickningslagen skall tillimpas inte bara betrdffande Europarads-
och OECD-konventionen utan ocksa betriffande andra Gverenskom-
melser, bl.a. en mangd dubbelbeskattningsavtal. En annan svarighet ar
enligt lagridet det forhallandet att konventionen innehéller fakultativa
bestimmelser som kan utnyttjas av Sverige for att viigra viss handrick-
ning men som nidrmast har karaktiren av sikerhetsventiler. De ar inte
avsedda att utnyttjas regelmaissigt och saknar darfor motsvarighet i den
foreslagna handrackningslagen.

Lagradet dvervigde olika alternativ till den valda lagstiftningstekni-
ken. For att uppni stdrre lattillginglighet diskuterades mojligheten att
bygga ut handrickningslagen med ytterligare bestimmelser himtade
fran konventionen. Detta torde emellertid enligt lagridets mening
stupa pa att handrickningslagen ar avsedd att tillimpas betriffande
ménga olika konventioner. Vidare dvervigdes — mot bakgrund av att
atskilliga bestimmelser i konventionen inte har den karaktiren att de
behdver inforlivas med svensk rétt i vart fall inte genom lag— att i
inkorporationslagen skulle fOoreskrivas att endast vissa bestimmelser i
konventionen skulle gilla som svensk lag. Detta var emellertid enligt
lagradet forenat med betydande svarigheter eftersom vissa konventions-
bestimmelser da skulle kunna tillmatas en sdrskild betydelse medan
andra som kunde framsta som lika viktiga uteldmnades.

Lagradet redovisade flera skil for ait den valda lagstiftningstekniken
kunde godtas. Bl.a. framhdlis att &ven om konventionens bestimmelser
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skall gilla generellt, tryggas rattssikerheten av handrickningslagens
bestimmelse om att svensk myndighet inte skall vidta atgdrder som
avviker frin svensk lagstiftning eller administrativ praxis och iate
heller lamna upplysningar som inte ar tillgdngliga enligt lagstiftning
etler administrativ praxis i Sverige. Dessutom skall konventionsbestdm-
melserna i férsta hand tillimpas av riksskatteverket vilket kan vintas
leda till att enhetlig praxis utbildas.

Konstitutionsutskottet gor foljande beddmning.

Utskottet delar i huvudsak den beddmning lagradet gjort betriffande
den fOreslagna lagstiftningstekniken. Enligt utskottets mening innehal-
ler dock konventionen en bestimmelse som innebdr att forslaget till
inkorporationslag inte kan godtas i sin nuvarande utformning.

[ konventionens artikel 2 punkt 1 anges och klassifieras de skatteka-
tegorier som omfattas av konventionen; bl.a. kategorin "andra skatter".
Enligt artikelns punkt 2 finns de for ndrvarande utgdende skatter pa
vitkka konventionen tillimpas fortecknade i bilaga A enligt den i
punkt 1 angivna klassificeringen. Bilaga A fOreligger dnnu inte utan
upprittas efter hand genom forteckningar frén de stater som ansluter
sig till konventionen. :

Av inkorporationslagen framgar att de skatter och avgifter som
omfattas av konventionen anges sarskilt genom tillkinnagivande i SFS.
I detta sammanhang bor framhillas att tillkinnagivande i svensk
forfattningssamiing anvands nar det inte dr frdga om normgivning.

Nar det giller bilaga A finns enligt utskottets mening emellertid
saddana inslag av normgivning att det kan ifragasittas om inte bilagan
bdr infGrlivas i svensk riitt genom lag. Det stir visserligen klart att
inforlivande genom lag medfSr svarigheter bla. pid grund av de i
konventionen angivna tidsfristerna och den mingd forteckningar och
Andringar i dessa det dr friga om. Utgingspunkten nir det giller sittet
for inférlivande miste dock vara att det inte fir rida nigon tvekan om
att forfarandet stdr i Sverensstimmelse med regeringsformens regelsy-
stem. .

Konventionen innehdller foreskrifter som enligt 8 kap. 3 § rege-
ringsformen skall meddelas genom lag. Bilaga A dr avsedd att uppta
endast sddana skatter och avgifter som de anslutande staterna Gnskar
att konventionen skall tillimpas pa. Bilagan innebdr hirigenom visser-
ligen endast en begrinsning av det utrymme f6r ingrepp som konven-
tionen ger. Emellertid omfattas ocksd begrinsningar av tidigare fore-
skrivet ingrepp av kravet pd lagform i 8 kap. 3 § regeringsformen
(prop. 1973:90 s. 301). P4 grund hdrav och di regeringsformen inte
ger utrymme for bemyndigande till regeringen pa detta omride bor
forteckningarna i bilaga A och andringar i den enligt utskottets me-
ning infSrlivas i svensk ritt genom lagreglering. Utskottet fGrutsiiter
vidare att framtida gverenskommelser enligt konventionens artikel 24
— vilka forutsitter normgivning och inte faller under 8 kap. 13 §
regeringsformen — kommer att inforlivas i svensk ritt genom lag.

Utskottet Overgar hdrefter till den i motionen upptagna frigan om
det fOreslagna tilldgget till 5 kap. 1 § rittegdngsbalken strider mot
2 kap. 12 § andra stycket regeringsformen.
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Bakgrunden till lagforsiaget och de darmed sammanhingande and-
ringarna i 12 kap. 3 och 4 §§ sekretesslagen dr foljande.

Genom de foreslagna dndringarna sker viss fOrstirkning av det
sekretesskydd som fSljer av nuvarande sekretesslagstiftning i beskatt-
nings- och indrivningsverksamheten f6r sidana uppgifter om enskildas
personliga och ekonomiska forhdilanden som har ldmnats fran utlan-
det till Sverige med stdd av avtal med frimmande stat, som godkints
av riksdagen. Enligt 9 kap. 3 § andra stycket sekretesslagen foreligger
absolut sekretess for sddana uppgifter. Om i domstols rittskipande
eller rattsvirdande verksamhet sddan uppgift forebringas vid en offent-
lig domstolsforhandling i mal eller drende upphdr emellertid sekretes-
sen. Detsamma giller i friga om sekretessbelagda uppgifter. som i och
for sig forebringats vid férhandling inom stingda ddrrar men betrif-
fande vilka domstolen inte senast i samband med att den skiljt sig fran
mélet eller drendet forordnat om fortsatt sekretess for uppgifterna.
Sekretessen upphdr ocksa fér de uppgifter som domstolen tar in i dom
eller annat beslut, om inte domstolen i domen eller beslutet forordnat
att sekretessen skall besta.

Genom den foreslagna dndringen i 5 kap. | § rittegdngsbalken blir
domstol skyldig att, dd uppgift av férevarande slag skall forebringas,
halla férhandlingen inom stingda dOrrar, om det skulle strida mot
foreliggande avtal (konvention) att uppgiften rdjs vid forhandlingen.
Den nu aktuella konventionen innehiller i princip ett sidant forbud i
artikel 22 punkt 2. Enligt denna bestimmelse giller forbud mot att
vid offentligt domstolsforfarande eller i domstolsavgdrande yppa upp-
lysningar inhdmtade med stdd av konventionen, om inte den stat som
limnat upplysningarna i forvdg gett samtycke. Genom de foreslagna
dndringarna i sekretesslagen blir svensk domstol vidare skyldig att for
uppgifter av i det foregdende angivet slag fdrordna om att sekretessen
skall bestd savil i friga om vid sluten forhandling forebringade uppgif-
ter som i friga om uppgifter som tagits in i dom eller annat beslut.

Enligt 2 kap. 11 § andra stycket regeringsformen skail forhandling
vid domstol vara offentlig. Begrinsning av denna fri- och rattighet far
ske genom lag i den utstrackning som medges i 2 kap. 12 § andra
stycket regeringsformen. Dir foreskrivs att begrinsning far géras endast
for att tillgodose andamél som &r godtagbart i ett demokratiskt samhil-
le. Vidare anges att begrinsningen aldrig far ga utSver vad som &r
nodvindigt med hansyn till det dndamal som har fdranlett den och ej
heller stricka sig sd langt att den utgdr ett hot mot den fria siktsbild-
ningen sdsom en av folkstyreisens grundvalar. Begransning far ej goras
enbart pd grund av politisk. religids, kulturell eller annan sidan
askidning.

Utskottet far anféra foljande.

Det framlagda forslaget till dndring i rattegdngsbalken ager alltsd
tillimpning enbart pa uppgifter — erhallna med stéd av forevarande
konvention eller andra Overenskommelser med frimmande stat —
vilka ldmnas i mal eller drenden hos domstol vid muntlig f6rhandling;
mal eller drenden dir handliggningen ir skriftlig faller utanfér. I fraga
om upplysningar som erhillits med stdd av forevarande konvention
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giller dessutom som sirskilt villkor att sddana uppgifter endast far
anvindas i en brottmalsprocess om den stat vilken tilthandahallit
upplysningen 1 fOrvag gett sitt samtycke dirtill (artikel 4 punkt 2 i
konventionen).

Forslaget har tillkommit for ait underldtta f6r Sverige att erhalla
sekretessbelagd information fran utlandet. Forslaget har i propositio-
nen bl.a. motiverats med att det, for att Sverige pa ett effektivt sétt
skall kunna delta i det mycket viktiga internationella samarbetet pa
skatteomradet, fordras att de minimikrav pa sekretess som uppstills i
konventionen, dvs. fGrbud att yppa sddana uppgifter vid offentligt
domstolsforfarande eller i domstolsavgbrande, skall kunna tillgodoses. |
propositionen konstateras att forslaget gor det mojligt for Sverige att
leva upp till vara internationella ataganden. savédl de som f6ljer av
denna konvention som de som fOljer av redan triffade avtal, t.ex.
rorande handriackning avseende tullar, skatter etc.

Forslaget har ldmnats utan erinran av lagradet.

Med hidnsyn till arten av uppgifter som fdrslaget avser och mot
bakgrund av intresset av internationellt samarbete pa skaticomradet fir
tilligget i rittegingsbalken anses tillgodose ett &ndamal som &r godtag-
bart i ett demokratiskt samhille. Den fGreslagna begriansningen i den
grundlagsskyddade domstolsoffentligheten gir inte utdver vad som &r
nddvindigt med hinsyn till &ndamaélet. Den forindring som fGreslas dr
inte heller sd ingripande att den utgdr ett hot mot den fria asiktsbild-
ningen. Mot den angivna bakgrunden tillstyrker utskottet propositio-
nen i denna del. Utskottet tillstyrker ocksa forslaget till dndringar i
sekretesslagen.

Stockholm den 20 mars 1990

P4 konstitutionsutskottets vignar

Olle Svensson

Nirvarande: Olle Svensson (s), Anders Bjérck (m), Catarina Rénnung
(s), Kurt Ove Johansson (s), Birgit Friggebo (fp), Bertil Fiskesjo (c),
Sture Thun (s), S6ren Lekberg (s), Torgny Larsson (s), Elisabeth
Fleetwood (m), Yiva Annerstedt (fp). Bengt Kindbom (c), Bo Hammar
(vpk), Hans Leghammar (mp), Ulla Pettersson (s), Rosa-Lill Wahlstedt
(s) och Stig Bertilsson (m).
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Avvikande mening

Hans Leghammar (mp) anser att den del av utskottets yttrande som
innehéller utskottets bedémning bort ha féljande lydelse:

Utskottet delar i allt vasentligt lagridets kritiska synpunkter pa den
valda lagstiftningstekniken. For att tillgodose krav pa rittssikerhet,
rittstrygghet och for att undvika tillimpningssvarigheter dr det — mot
bakgrund av att konventionen saknar svensk autentisk text — enligt
utskottets mening sdrskill angeliget att anvianda transformationsmeto-
den for de delar av konventionen dir lagformen ar den riktiga att
anvinda. De svarigheter av lagstiftningsteknisk karaktir som finns nir
det giller att avgdra vilka delar som kriver lagform fir inte ligga
hinder i vdgen for entydiga, klara, lattillgdngliga, fGrutsebara och
lattillimpade regler.

Nar det sedan giller propositionens forslag rérande offentligheten
vid domstolsférhandlingar vill utskottet framhalla att sddan offentlighet
ar grundlagsskyddad i 2 kap. 1l § andra stycket regeringsformen.
Offentligheten har ansetts vara av virde for att medborgarna skall fa
insyn i verksamheten och f6r att skydda enskilda mot &vergrepp frin
myndigheter. 1 syfte att varna och skydda vissa enskilda intressen finns
for de alilmdnna domstolarnas del bestimmelser av undantagskaraktir
som innebdr att domstolen under speciella omstindigheter fir besluta
om stingda dorrar vid en forhandling.

Den foreslagna dndringen i rdttegangsbalken innebdr att den enskil-
de inte sjilv har mojlighet att vidlja offentlighet vid domstolsforhand-
ling. Det grundliggande kravet pa insyn i domstolsverksamhet for att
skydda enskilda mot Gvergrepp kan hdrigenom inte uppfyllas. Enligt
utskottets mening ir detta inte godtagbart i ett demokratiskt sambhille.
Inskrinkningen i offentligheten utgdr ocksd ett hot mot den fria
asiktsbildningen. Forslaget 1 denna del stér siledes i strid med 2 kap.
12 § regeringsformen.

Med hidnsyn till vad ovan anfOrts avstyrker utskottet de framlagda
lagforslagen. Enligt utskottets mening bdr regeringen aterkomma med
en ny proposition dir de ovan angivna synpunkterna beaktats.
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