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Nr 97.

Av herrar Herlitz och Andrén, anguende revision av grund-
lagarnas bestdimmelser om beskattning, statsreglering och
ddrmed sammanhdngande dmnen m. m.

Man talar garna — icke minst just nu — om vara grundlagar sasom
den fasta grundvalen for var svenska riattskultur; sarskilt har man da rege-
ringsformen i tankarna. Regeringsformen ar emellertid nu mycket gam-
mal. Den har visserligen undergatt manga dndringar. Men dessa indringar
gilla endast i begrinsad man bestimmelserna av central politisk betydelse.
I visentliga ting bygga vi alltjamt pa regler som utformats fér mer éin 130
ar sedan, med hinsyn till spérsmal som da voro av aktuell betydelse.
Endast i mycket ringa man har grundlagstiftningen givit sig i kast med
att reglera senare uppkomna spérsmal. Den politiska utvecklingen har
darfor i stor utstrackning brutit sig vdg vid sidan av regeringsformen och
i strid med dess regler. Regeringsformen framstar darfor i viktiga hin-
seenden mycket mera som ett historiskt dokument dn som en levande
rittskalla.

Sarskilt faller det i 6gonen, att — sasom redan framhallits i en av 1939
ars finansfullmiktigesakkunniga den 24 febr. 1940 avlaten P. M. med fér-
slag till andring av § 63 regeringsformen (s. 24) — regeringsformens be-
stimmelser pa finansmaktens omrade dro mycket antikverade och ofull-
komliga. De dro delvis utomordentligt svartolkade; om flera av dem borde
man kanske dnnu hellre siga att de med héinsyn till sin alderdomliga
karaktiar 6ver huvud taget icke kunna fa en fornuftig tillampning pa nutida
férhallanden. Om atskilliga stadganden giller i varje fall att de ej numera
tillimpas. De rattsregler, som #nnu kunna sigas vara levande, hava ett
ytterligt knapphindigt innehall. )

Niagra kommentarer till regeringsformens stadganden ma belysa det
sagda.

I RF §§ 57, 60 och 73 fastslas riksdagens makt dver skatter och palagor.
Men innebérden av stadgandena dr inom doktrinen omstridd. Salunda ar
det omtvistat, i vad man avgifter av olika slag kunna faststillas av Ko-
nungen, i vilka former riksdagens beslut om skatter skola och kunna fat-
tas, i vad man beskattningsmakt kan overlatas at K. Maj:t o. s. v. Det fér
dldre statsritt grundliggande begreppet bevillning har under det senaste
halvseklet alltmera suddats ut; den i § 61 angivna regeln, att bevillnings-
beslut skola gilla for allenast ett statsregleringsar, iakttages ej lingre. Icke
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heller tillimpas den ordning som angives i § 62. Sadan sarskild bevillning
som omtalas i § 66 har aldrig forekommit.

Vad statsregleringen angar, iakttages till en bérjan att at riksstaten i
nutida praxis givits en helt annan innebérd och rickvidd in den av rege-
ringsformen avsedda. Den omfattar efter 1911 ars budgetreform ej blott
sstatsverket» (jfr RF § 59) utan #dven riksgildsverket, och enligt arets
statsverksproposition 4r det avsett, att dven beredskapsstaten, i varje fall
under nuvarande forhédllanden, skall inga som en integrerande del diri.
Anmirkningsvirt #ir ocksa, att man 6vergatt till att uppfatta de for rege-
ringsformen okinda, under 16pande statsregleringsar antagna tilliggssta-
{erna sasom horande till sjilva riksstaten, sa att s. k. »slutlig reglering» av
denna dger rum forst mot slutet av det ar for vilken den giller; riksstaten
ar icke lingre, sisom regeringsformen avsett, en akt, som i sin helhet fast-
stilles, innan den skall bérja tillampas, och déarefter bestir oférandrad.
Riksstatens karakliar har ocksa pa ett avgoérande sitt forandrats genom
uppdelningen i driftsbudget och kapitalbudget. Den senare har Gver huvud
taget icke enligt regeringsformen visentliga egenskapen av en plan for vissa
utgifters bestridande av vissa inkomster; de pd inkomstsidan férekom-
mande »kapitalmedlen» utgora i sjalva verket en naken siffra utan reell
betydelse. I varje fall hava icke nagra bestimda tillgingar utmirkts dar-
med. De s. k. »obetecknade investeringsanslag» som enligt arets statsverks-
proposition iiro avsedda att férekomma dér (for flera huvudtitlar gemen-
samma fragor s. 9) dro blott i ganska oegentlig mening att anse sdsom
anslag; riktigare karakteriseras de i arets statsverksproposition sisom »in-
vesteringsbemyndigandens. Genom den omliggning av riksstaten som égde
rum 1937 har man o6vergivit den for regeringsformen grundliggande tan-
ken om budgetens balansering (d. v. s. att riksstaten skall upptaga in-
komster och utgifter som direkt svara mot varandra). Huru langt man
diarigenom kommit fran den av regeringsformen avsedda ordningen be-
lyses kanske biist av att det nu framlagda forslaget till riksstat upptager
inkomster som med 160 milj. kronor &verstiga utgifterna, medan rege-
ringsformen avser att inkomster skola anskaffas si langt det behoves for
att fylla vad staten erfordrar, icke mera (§§ 59, 62).

Vad regeringsformen utsiger om stalsregleringens innebdrd innefattas
egentligen i §§ 64 och 65. Diar inhdmtas emellertid foga mer an att stats-
medlen skola av Konungen anordnas »till de av riksdagen provade behov
och efter den upprittade staten», och att de icke ma »annorlunda anvén-
das an faststillt blivit». Dessa grundlagsbud lamna for det forsia helt oav-
gjort, med vilken noggrannhet riksdagen skall och féar faststilla anslags-
iindamalen och de villkor under vilka de fa anvindas. De tillito fran be-
gynnelsen en statsreglering, som gav full frihet at Konungen inom de av
riksdagen faststillda slutsummorna for huvudtitlarna. De limnade sedan
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rum foér en utveckling, som gjorde riksdagen till herre over alla stats-
verksamhetens enskildheter. Nu pa sistone hava de pa vissa omraden mdj-
liggjort en stark utveckling i motsatt riktning; det finnes exempel pa 100-
miljoners anslag, vilkas disposition har lagts i Kungl. Maj:ts hand. Rege-
ringsformen har med andra ord icke utgjort nagot hinder for att den
naturliga balansen mellan statsmakterna forryckts bade i den ena och den
andra riktningen. Viktigare ir emellertid, att en rad andra med stats-
regleringen sammanhingande spdérsmal limnas obesvarade. Om de olika
anslagstypernas betydelse fidr man silunda séka besked pa annat hall. I
vad man och pa vad sitt de beslut rérande anvisade anslags disposition,
som fattas vid sidan av sjilva anslagsanvisandet, och de uttalanden som
i samband dirmed goéras i vederbérande utskotts motiveringar édro for
Kungl. Maj:t bindande ar synnerligen oklart; lika oklart ar, i vad man
den omstindigheten, att ett uttalande i en kunglig proposition limnats utan
erinran, till sin rattsliga verkan kan likstdllas med ett formligt riksdags-
beslut (jfr motion nr 2 i forsta kammaren 1940 och konstitutionsutskot-
tets dardver avgivna utldtande nr 21). Helt okinda for regeringsformen éro
vissa foreetelser som vidl sammanhinga med anslagsanvisandet men som
maste sérhallas fran detta. Det forekommer i betydande omfattning att
riksdagen i samband med statsregleringen fattar beslut, som icke allenast
hinfora sig till den under arbete varande riksstaten utan asyfta giltighet
dven for framtiden (jfr Herlitz, Riksdagens finansmakt s. 284 ff.). S
t. ex. antagas forfattningar eller faststdllas grunder for statsbidrag o. d.
av siadan inneboérd; hir foreligger en normbildning utan stéd i vare sig
reglerna om finansmakten eller regeringsformens bestimmelser om lag-
stiftningen, en normbildning, om vars rittsliga innebérd darfér den allra
storsta oklarhet har ratt. I stor utstrickning forekommer ocksa att riks-
dagen i samband med anslagsanvisningar fattat beslut, som nirmast hava
den innebdrden att Kungl. Maj:t bemyndigas att inga forbindelser a statens
viagnar utover dem som kunna tidckas med anslag & den under férberedelse
varande riksstaten (jfr a. a. s. 1565 ff.). Med hénsyn till reglerna i RF § 76
om rikets belastande med ny géld torde det vara nodviandigt att riksdagens
samtycke i en eller annan form utverkas till sddana foérbindelser. Detta
sammanhang dr dock knappast allmént erkédnt; hir foreligger alltsd en
med hénsyn till sin innebérd synnerligen oklar réattsbildning.

Ytterligare ma anmérkas: att bestimmelserna om gemensam votering
i RF §§ 59—71 4ro omstridda till sin innebdrd, att stadgandet i RF § 75
om markegangstaxorna ar utan betydelse, och att stadgandet i RF § 109
om hur man skall forfara ifall riksstat ej hinner faststillas fore 1 juli —
fastin det ej ar éldre &n 1921 — ar av sddan beskaffenhet att det, enligt
vad som ir allmant erkiint, icke kan tilliimpas.

Den flyktiga 6versikt som hir limnats torde tillfyllest adagaligga, alt
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statsreglering och beskattning, som utgoéra den viktigaste grenen av riks-
dagens verksamhet, forsigga pa grundval av ytterligt antikverade och ofull-
komliga grundlagsregler.

Mojligen skulle man vilja anméirka, att detta icke innebir nagon egent-
lig oligenhet, att det ir naturligt att utvecklingen fortloper utan att bindas
vid stela regler, och att det framfor allt vore oldagligt, om grundlagsregler,
som e¢j kunna dfindras oftare in vart fjiarde ar, skulle binda statsmakter-
nas rorelsefrihel. Det skall genast erkidnnas att dessa invindningar 4ga
ett visst berittigande. Sirskilt bor man utan tvivel iakttaga forsiktighet
vid inférande av nya regler i regeringsformen. Men a andra sidan méste
man starkt understryka oligenheterna av den nu radande ordningen och
nédvindigheten av en klargérande lagstiftning. Detta behov framhélls med
styrka 1 nyss ndmnda P. M. av 1939 ars finansfullmaktssakkunniga. De
betonade onskviirdheten av att samtliga grundlagsbestimmelser, vilka dga
betydelse for var budget eller vara statsfinanser i 6vrigt, underkastades en
ingdende omprévning. Utredningen borde inriktas férutom pa en omarbet-
ning av vissa grundlagsstadganden dven pa sammanférandet av sddana
regler, vilka icke vore av den betydelse att de borde inféras i grundlagarna,
1ill en sdrskild stadga om budgeten.

Vi dela denna uppfattning och vilja salunda férorda dels en revision av
regeringsformens regler, dels en dirtill anknuten lagstiftning. Dessa at-
girder pakallas endast delvis av behovet att skapa klara grinser for stats-
makternas maktutévning och dirigenom binda dessa; statsmakterna bleve
ju ocksa foga bundna av en lagstiftning, som icke fdgde grundlags karaktir
och som foljaktligen vid forefallande behov utan omgang kunde indras.
Oldgenheterna ligga framfér allt pa ett annat plan: i den oklarhet och
osiikerhet, som rader under nuvarande ordning; vill man séka klarhet
om den rittsliga inneboérden i en eller annan foreteelse pa finansmaktens
omride, dr man ofta hédnvisad till att leta sig fram till undangémda ut-
{alanden i en proposition eller ett utskottsutldtande. Men lika ofta ar sa-
dant sokande fruktlost: intet auktoritativt besked star att f&. Reglerna
om finansmaktens utévning leva till stor del i utskottens, departementens
och dmbetsverkens traditioner. Man far for ovrigt icke vara alltfor siiker
pa fastheten och enhetligheten i dessa traditioner. Det intriaffar nog, att
iiven hos de initierade uppfatiningen om de riittsliga sammanhangen ér
skiftande och oklar.

Under alla omstiandigheler ar det en allvarlig olidgenhet, att endast ett
ringa fatal personer dro i stind att med sidkerhet bedéma den rittsliga
inneborden i en sa utomordentligt betydelsefull del av riksdagens makt-
utovning som den om vilken hir ir fraga. Inom statsforvaltningen klagar
man Over att man icke kan sitta sig in i det nutida budget- och redovis-
ningsvasendets mysterier. Samma svarighet torde allmidnt méta riksdagens
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ledamoter. Ma det vara tillatet att uttala, att dven den, som har haft an-
ledning att i vetenskapligt syfte ganska noga sitta sig in i finansmaktens
utveckling, ofta har mycket svart att begripa innebdrden av propositioner
och utskottsbetinkanden i budgetfragor. Svarigheterna skirpas genom de
oavlitliga fordndringar i formerna, som de nutida férhdilandena féranleda.
Utvecklingen har ju ingalunda statt stilla efter den omliggning av budget-
visendet som dgde rum 1937. Om vi icke misstaga oss, har man snart
sagt varje ar kunnat iakttaga storre eller mindre forindringar.

Starka skil synas sdlunda tala fér en sanering i lagstiftningsviag av riks-
dagens finansmakt. Det ir for det forsta angeliget, att regeringsformens
toraldrade regler avpassas efter nutida forhallanden. Till de modernise-
rade grundlagsbuden bor anknyta en lagstiftning, som mindre tager sikte
pé att bestimma vidden av och grinserna for statsmakternas befogenheter
in pa att fastsld den rittsliga inneborden av de former, i vilka riksdagen
pa det ifrdgavarande omradet uttrycker sin vilja, och dymedelst astadkom-
mer den klarhet som ur saviil regeringens och myndigheternas som iven
riksdagens egen synpunkt dr i hogsta grad angeligen. En sadan lagstift-
ning — som, i férbigdende sagt, borde hianféras till statsutskottets befogen-
hetsomrdde — kan icke vara #dgnad att pa ett obehorigt sitt klavbinda
utvecklingen.

Med aberopande av vad nu anforts tillita vi oss hemstilla,

att riksdagen ville i skrivelse till Kungl., Maj:t anhalla
om utredning och férslag dels om revision av grundlagar-
nas bestimmelser om beskattning, statsreglering och dir-
med sammanhingande amnen, dels om sirskild lagstift-
ning i anslutning till nimnda bestimmelser.

Stockholm den 23 januari 1943.

Nils Herlitz. Georg Andrén.



