Konstitutionsutskottets utlatande nr 10 dr 1956 1

Nr 10

Konstitutionsutskottets utlatande i anledning av Kungl. Maj:ts
proposition till riksdagen med férslag till dndrad ly-
delse av § 22 mom. 2 regeringsformen.

Till konstitutionsutskottet ha bada kamrarna den 8 februari 1956 hinvi-
sat en av Kungl. Maj:t till riksdagen avlaten proposition, nr 51, dari Kungl.
Maj:t, under dberopande av propositionen bilagt utdrag av statsradsproto-
kollet Over justitiedepartementsirenden for den 13 januari 1956, till riks-
dagens provning framlagt nedan intagna férslag till dndrad lydelse av § 22
mom. 2 regeringsformen.

Betraffande motiveringen far utskottet, i den mén redogoérelse darfor icke
lamnas i det f6ljande, hinvisa till det vid propositionen fogade utdraget av
statsradsprotokollet.

Regeringsritten dr rikets hogsta administrativa domstol. Den skall enligt
§ 18 regeringsformen besti av minst sju ledamoéter, som kallas regeringsrad.
Dessas antal har upprepade ginger provisoriskt utékats, senast genom lag
den 23 mars 1956 till sexton fran och med den 1 oktober 1956.

Flertalet av de till regeringritten hérande malen 4ro taxeringsmadl, som
gilla beskattning enligt kommunalskattelagen samt férordningarna om stat-
lig inkomstskatt och formégenhetsskatt. Taxering dger — med vissa undan-
tag — rum i taxeringsndmnder sasom férsta och prévningsnimnder sisom
andra instans. Fridn prévningsndmnderna kan talan fullf6ljas till kammar-
riatten och darifran till regeringsritten.

Aven vissa andra administrativa mal &n taxeringsmélen komma till rege-
ringsritten efter att ha avgjorts av kammarritten. Atskilliga av regerings-
rittens mal ha emellertid fullféljts frin andra instanser, frimst dverstat-
hillardmbetet och ldnsstyrelserna men #ven centrala dmbetsverk, domkapi-
tel och andra organ.

Sedan borjan av 1940-talet har tillstrémningen av mal till regeringsritten
okat visentligt. Ar 1940 inkommo 1 888 mal. Motsvarande siffra for sistfor-
flutna ar ar 3 865. Balansen av oavgjorda mal har likaledes 6kat kraftigt,
trots de ovan nidmnda provisoriska forstirkningarna av domstolen. Fran
792 mal vid utgangen av ar 1940 har balansen stigit till 6 102 mal vid ut-
gdngen av ar 19556. Denna balans hanfér sig i frimsla rummet till taxe-
ringsmélen. I friga om andra grupper av mail féreligger i stort sett icke stér-
re balans d4n som kan anses normal med hiinsyn till arbetets gang.

Anhopningen av oavgjorda laxeringsinal medfér, att fér narvarande i ge-
nomsnitt omkring tre ar forflyta fran dagen fér kammarrittens utslag till
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dess maélet hinner avgoras i regeringsriatten. Ocksa i kammarritten finnes
en arbetsbalans, som uppgar till mer dn ett ars arbetseffekt. Denna efter-
slapning i arbetet medfor stora olagenheter fér de skattskyldiga, som fa
vanta manga ar pa besked i sina taxeringsangeldgenheter och som under
liden ofta maste ligga ute med stora skattebelopp. Efterslipningen medfor
dven ekonomiska oldgenheter fér det allminna i form av rinteutgifter och
ranteférluster, vartill kommer, att det fér taxeringsarbetet i dess helhet ar
iill allvarlig nackdel, att regeringsrittens utslag komma sa sent.

Sedan Aatskillig tid tillbaka har fragan om alt minska regeringsriltens
arbetsbérda genom nigon form av fullféljdsbegrinsning, framst i skatte-
mal, varit féreméal for diskussion. Redan 1904 - alltsa fore regeringsrat-
tens tillkomst — framkastades tanken att géra kammarritten till sista in-
stans i alla beskatiningsmal. Kammarritten stillde sig emellertid bestimt
avvisande och aberopade dirvid bristerna i taxeringsforfarandet. Nar fra-
gan om minskning i regeringsrittens arbetsborda togs upp vid 1928 ars riks-
dag (prop. nr 232, motion I: 307), strickle man sig icke lingre an till att
Gverviga mojligheten dels av att fran fullf6ljd avskira vissa grupper av
madl, darvid gruppindelningen skulle ske efter beskattningens art eller tviste-
foremalets virde, dels av att stadga fullf6ljdsavgift. Sammansatt stats- och
forsta lagutskott (utl. nr 4) begiarde utredning, som kom till stind och verk-
stalldes av regeringsratten. Utskottet fann det icke tilltalande, att staten
skulle krava avgifter for provning av det allménnas skatteansprak. Rege-
ringsratten ansag det olampligt att lata kammarratten, som i praktiken var
forsta instans i beskattningsmal, ocksa vara den sista. Ej heller ville rege-
ringsratten férorda en penninggrans for fullféljdsratt men stillde sig ej helt
avvisande till fullféljdsavgifter.

Statens organisationsndmnd 6nskade enligl en ar 1931 avgiven promemo-
ria icke nagon form av fullf6ljdsbegransning. Detta gjorde ej heller beskatt-
ningsorganisationssakkunniga (SOU 1942:18 s. 102), men dessa menade
dock, att frdgan om kammarrattens omvandling till hogsta instans i beskatt-
ningsméil kunde komma i annat lage, om provningsnamndernas bristfilliga
organisation avhjilptes. De sakkunniga forde vidare fram ett forslag om att
avskéra ritten till fullf6ljd i de fall, da prévningsnamnden och kammar-
ritten kommit till samma resultat i malet.

1947 4rs laxeringssakkunniga (SOU 1949:62 s. 54) togo avstand savil
fran en pa taxeringens storlek beroende spiarr som fran fullféljdsavgift i
varje form.

Ar 1952 uppdrog chefen for justitiedepartementet at kansliradet Harry
Sterner att undersoka mdéjligheterna att begrinsa fullféljden till regerings-
ratten. Sterner fann avskarande av fullféljdsritten i mal om mindre belopp
foga effektivt. Han menade, att fullféljdsavgift borde inféras hellre én stim-
pelplikt men pekade pa den hoéga #ndringprocenten i regeringsritten (27
—28 % 1 vanliga taxeringsmal 1950--1951) som ett tecken pa att rege-
ringsrattens mal icke varit féremal fér samma noggranna handliggning i
underinstanserna som hégsta domstolens mal. Sterner antydde ocksad méj-
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ligheten av en mera summarisk féredragning pa prévningsavdelning for
urskiljande av de mal, dir andring borde gbras. Han férordade emellertid
icke nigon atgird i fullféljdsbegrinsande syfte.

Sterners promemoria remitterades till regeringsrattens ledamoéter, som den
5 oktober 1954 yttrade sig 6ver densamina. Darvid foreslogs av flertalet re-
geringsrad ett system med provningstillstdnd i samtliga beskattningsmal.
Betraffande den nirmare utformningen av ett sidant system gingo emel-
lertid meningarna isar.

Chefen f6r finansdepartementet tillkallade enligt bemyndigande den 6
maj 1955 sakkunniga for att verkstiilla utredning angdende mojligheterna
att begridnsa tillstromningen av taxeringsmal till regeringsrétten. I direk-
tiven anférde han bl. a.:

Enligt min mening kan sjilvfallet vissa erinringar riktas mot tanken att
hegransa de skattskyldigas mdojligheter att understilla regeringsriatten tvis-
tiga taxeringsfragor. Taxeringen i férsta instans, alltsd hos taxeringsnimn-
derna, lider f6r niarvarande av vissa patagliga brister. Angaende dessa brister
vill jag hér allenast erinra att taxeringsndmnden har mycket kort tid pa sig
for ett synnerligen vidlyftigt och ofta svart gransknings- och bedémnings-
arbete samt att detta arbete i 6vervigande utstriackning utféres av lekman,
vilka inte alltid har den erfarenhet av skattereglernas tillimpning som 6nsk-
vart vore. Detta har medverkat till att belastningen i andra instans, alltsd
provningsnimnderna, blivit betydande. I atskilliga fall, sisom d& anledning
att ifragaséatta deklarations riktighet framkommit férst i samband med kon-
trollatgarder vidtagna inom lidnsstyrelsernas taxeringssektioner, blir prov-
ningsnamnden i sjilva verket mangen gang forsta instans. Aven prévnings-
namnderna ir alltsd for niarvarande mycket belastade och har dven de att
fullgéra sina uppgifter inom en ganska begrénsad tidrymd.

Sporsmdlet om en begrdnsning av fullféljdsriatten har ett givet samband
med frigan hur arbetet i férsta och andra instans ar organiserat. Betink-
ligheterna mot en sadan begriansning minskar i den man taxerings- och
provningsnamndernas arbete blir si ordnat, att ett fullgott utredningsmate-
rial kan laggas till grund f6r provning redan pa ett tidigt stadium samt
niamnderna tillika far tid och utrustning i 6vrigt fér en tillfredsstallande
provning.

Jag vill tilligga, att dven om skil kan anféras mol alt 6ka antalet rege-
ringsrdd utéver vad for niarvarande géller, en sadan atgard sjalvfallet inte
bér utan vidare avvisas. MA&l och édrenden av administraliv natur visar
en med samhillsutvecklingen klart sammanhiingande 6kning samt avser
ofta sporsmal som inte bara dr av intrikal natur utan déirjiamte av storsta
betydelse for den enskilde. Alf6r langt gaende atgirder i syfte att av-
skira fullfgljdsrilten kan déirfér mota starka invindningar {ran rittsiker-
hetssynpunkter.

Som redan antytls bor ulredningen frimst ta sikte pad mdojligheten att
foreskriva nagon form av fullféljdstillstand som forulsiiltning for att taxe-
ringsmalen skall f4 bringas under regeringsriiltens provning. Alternativa
anordningar for att begriansa tillstrémningen av taxeringsmdlen bor likvil
icke lamnas alldeles obeaktade.
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Sedan 1950 ars skattelagssakkunniga i betinkande med forslag till effek-
tivare taxering (SOU 1954: 24) ifragasatt en ganska genomgripande omor-
ganisation av taxeringsarbetet i de bada férsta instanserna, erhéllo sar-
skilda sakkunniga, 1955 ars taxeringssakkunniga, i uppdrag att verkstilla
en fornyad utredning, som (SOU 1955:51) i sin tur lagts iill grund for
Kungl. Maj:ts av riksdagen &nnu icke behandlade proposition nr 150/1956
med forslag till taxeringsférordning. Enligt propositionen skall i varje stad
med egen uppbérdsforvaltning och i varje fogderi finnas en eller flera sir-
skilda taxeringsnidmnder med uppgift att taxera rorelseidkare, fria nirings-
utovare och andra skattskyldiga, betraffande vilka en mera ingdende de-
klarationsgranskning ar pakallad. I dessa sarskilda taxeringsniamnder skola
tills vidare heltidsanstallda taxeringsassistenter tjinstgéra — deras antal
har berdknats till ca 240. Ovriga taxeringsndmnder skola enligt propositio-
nen ha samma organisation och arbelsformer som hittills.

Betraffande prévningsndmnderna foreslds olika atgirder for att tillfor-
sdkra dessa en obunden stillning som besvirspréovande organ. Taxerings-
intendenten och den skattskyldige skola infér niaminden processa siasom
likaberittigade parter. Detta innebér, att provningsnimnden icke far dndra
en taxering annat dn pa yrkande av part. Andringar till den skattskyldiges
férméan skola dock i mal, som genom besvir dragits infér nimndens prov-
ning, kunna foretagas dven utan yrkande.

Férbud foreslas for ledamot av préovningsnimnd att samtidigt vara leda-
mot av taxeringsndmnd. Den nuvarande anordningen att taxeringsinten-
denten skall deltaga i prévningsnimdens &verliggningar foreslas avskaf-
fad. Intendenten blir i fraga om ratt att vara narvarande i nimnden huvud-
sakligen likstalld med den skattskyldige.

For att astadkomma en atskillnad mellan den démande och den fiskaliska
verksamheten forordas, alt sirskilda prévningsnamndskanslier inrittas
inom linsstyrelserna. Atgirden innebar indirekt en forstirkning av taxe-
ringssektionerna, vilka hittills i betydande omfattning tagits i ansprak for
all bitrdda prévningsnimnderna med beredning av besvirsirenden.

Bland ytterligare forslag pa detta omrade ma namnas, att vissa enklare
mil skola kunna avgéras av ordféranden ensam, samt att det muntliga for-
farandet ges dkad stadga.

Den nya taxeringsférordningen foreslas skola trada i kraft den 1 januari
1958. Utbyggnaden av assislentorganisationen kan emellertid beraknas taga
atskilliga ar i ansprak.

Utredningen om fullféljdsratt i taxeringsmal har i skrivelse den 20 de-
cember 1955 meddelat chefen for justitiedepartementet, att utredningen kan
tinkas komma fram till att prévningen av fragor om ritt att fullfolja talan
hos regeringsritten bor anfortros en avdelning av domstolen, bestiende av
fre regeringsrad. Ett siddant system forutsitter dock andring av stadgan-
det i § 22 mom. 2 regeringsformen om att regeringsriatten ir domfér med
fem ledaméter (fyra, om tre av dem iro ense om slutet).

Ulredningen férklarade i sin skrivelse, att den #nnu icke hunnit taga
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slutlig stillning till fragan om tillstindsprévning, men att den likvil fann
onskvirt, att foérslag om grundlagsindring pa denna punkt framlades fér
1956 ars riksdag. Andringen, som av utredningen betecknades som en be-
redskapsatgiard, borde enligt dess mening ske i den form, att hinder ej
moétte att framdeles foreskriva villkor om tillstandsprévning dven i andra
mal dn skattemal, om s& skulle finnas lampligt.

I féreliggande proposition foérklarar chefen foér justitiedepartementet, att
han sjalvfallet icke nu dr beredd att taga stéllning till fragan, om en full-
féljdsbegransning bor genomféras och i si fall hur reglerna hidrom béra
narmare utformas. Han erinrar om att denna friga har nira samband med
hur taxeringsarbetet ar ordnat i taxeringsndmnd och prévningsnimnd. Om
riatten att bringa ett mal under regeringsrittens prévning skall inskrinkas,
ligger det enligt departementschefcn nédra till hands att anknyta till de
regler, som i motsvarande hidnseende gilla fér hdogsta domstolen. Enligt
riattegdngsbalken ma talan mot hovritts dom i allménhet icke komma under
hogsta domstolens prévning med mindre hégsta domstolen meddelat parten
tillstdnd dértill. Vid behandling av fraga om provningstillstind deltaga en-
dast tre justitierad.

For att icke genomférandet av det forslag, som utredningen kan komma
att framligga, skall bli fordr6jt, forordar darfér departementschefen, att
for arets riksdag framligges forslag till sadan dndring i regeringsformen
§ 22 mom. 2, att hinder icke moéter mot att i allmén lag bestimma rege-
ringsradens antal till ligre @n fyra vid handliggning av friga om fullféljds-
tillstind. En saddan atgdrd innebir enligt departementschefen icke att still-
ningstagande till utredningens blivande forslag foregripes.

Utskottet. Tillstromningen av mal till regeringsriatten och arbetsbalansen
dir ha numera natt sadan omfattning, att enbart provisorisk utékning av
regeringsradens antal med all sannolikhet icke kan komma att avhjilpa {6-
religgande uppenbara missfoérhallanden. Otvivelaktigt mdaste jamval andra
medel tillgripas f6ér att skapa jamvikt mellan maltillstromning och arbets-
effekt. Trots de betidnkligheter, som kunna anféras mot begrinsning av
mojligheterna att draga taxeringsmél under regeringsrittens provning, ar
det icke otdnkbart, att nigon form av dylik fullféljdsbegransning kommer
att visa sig ofrankomlig. DA varje drojsmal med en reform otvivelaktigt
forlanger och troligen aven ékar de radande olagenheterna, anser sig kon-
stitutionsutskottet icke kunna avstyrka att — oaktat reformforslag annu ej
utarbetats — grundlagshindret fér inrditande av prévningsavdelning med
tre ledamoter undanrdjes. Om en fullféljdsbegrinsning skall kunna med-
fora niamnviird liattnad i regeringsrittens arbetsboérda, bér nidmligen till-
stindsprovningen liksom i hogsta domstolen handhavas av allenast tre dom-
stolsledaméter.

Det bor likvil framhallas, att riksdagens slillningstagande {ill de forslag
om fullféljdsbegrinsning, som kunna komma att framliiggas, icke hirige-
nom foéregripes.
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Utskottet hemstaller darfor,
att riksdagen, med bifall till Kungl. Maj:ts férevarande
proposition, nr 51, sdsom vilande for vidare grundlagsenlig
behandling matte antaga foljande

Forslag
till
dndrad lydelse av § 22 mom. 2 regeringsformen

(Gdllande lydelse) (Foreslagen lydelse)

§ 22,

2:0. I regeringsritten kunpna mal 2:0. I regeringsriatten kunna mal
provas och avgoras av fem ledamo- provas och avgoras av fem ledamé-
ter, sd ock av fyra, dir tre av dem ter, si ock av fyra, dar tre av dem
dro om slutet ense. aro om slutet ense. I den ordning

87 § 1 mom. stadgar bestammes an-
talet regeringsrdd som skola deltaga
vid behandling av frdga, huruvida
talan md komma under regeringsrdt-
tens provning, ddr enligt férfattning-
arna sdrskilt tillstind ddrtill krdves.

Stockhiolm den 8 maj 1956

Pa konstitutionsutskottets vignar:
HARALD HALLEN

Ndrvarande:

fran f6rsta kammaren: herrar Elmgren, Englund, Damstrém®, Georg
Pettersson, Olsén, Weiland*, Ragnar Bergh*, Fritiof Karlsson, Carl Albert
Anderson* och Sigfrid Larsson; samt

frin andra kammaren: herrar Hallén, Pettersson i Norregird*, von
Friesen®, Fast*, Hastad, Swedberg, Spangberg*, Jonsson i Haverd*, Gustafs-
son i Bogla och Hamrin*.

* Ej nirvarande vid justeringen.
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Reservation

av herrar Bergh, Ragnar, von Friesen, Hastad, Swedberg och Hamrin, som
ansett, att utskottets utlitande bort ha féljande lydelse:

Utskottet vill forst tillkiinnage den principiella uppfattningen, att preli-
minira andringar av grundlagarna allenast i exceptionella fall bora ske i
hypotetisk form, d. v. s. under férutsiattning att konung och riksdag, innan
det vilande grundlagsforslaget definitivt godkannes, genomféra en viss lag-
stiftning, som niarmare utformar innebérden av grundlagsindringen. Res-
pekten for grundlagarnas helgd kriver, att riksdagen redan vid den forsta
behandlingen kan éverblicka hela fragekomplexet och dérigenom &ga full
insikt om grundlagsindringens innebdrd. Betraffande féreliggande &nd-
ringsforslag ar detta ej fallet. Nigot utarbetat forslag om regeringsrittens
arbete fran den utredning, som framfért tanken pa en grundlagsiandring,
foreligger icke. Ej heller har utskottet fatt kinnedom om andra tdnkbara
alternativa losningar av problemet om regeringsrittens stora balans. Utskot-
tet kan under sadana forhallanden ej férorda ett avsteg fran den i Sverige
havdade regeln, att tyngdpunkten vid en grundlagsindring bor ligga pa den
forsta behandlingen av denna.

I och for sig kan utskottet vil forestilla sig, att samma fullféljdsbegrans-
ning, som for niarvarande giller fér hégsta domstolen, i en framtid kan visa
sig motiverad dven nér det giller regeringsriatten. Forutsattningen harfér
méste dock vara, att skatteprocessordningen blir lika siaker och tillforlitlig
som forfarandet vid vanliga domstolar. Den omstindigheten att regeringsrit-
ten enligt propositionen féretagit dndringar av utslagen i ndra en tredjedel
av skattemalen tyder pa, att skatteprocessen dnnu inte natt samma fasthet
som kinnetecknar forfarandet vid de vanliga domstolarna. De mianga och
tata dndringarna av skattelagarna 6ka dessutom vikten av regeringsrittens
utslag. De reformer av skatteprocessen, som i annan proposition férelagts
arets riksdag, viantas 6ka rattssikerheten inom skattevisendet, men givetvis
kan resultatet av dem ej bedémas forran de fatt verka under négon tid. Intill
dess bor enligt utskottets mening intet atgéras, som for skattebetalarna kan
framstd som en begrinsning av deras rittsskydd gentemot statens fiska-
liska makt.

Utskottet vill ytterligare framhalla, att det forbéttrade provningsnamndsfor-
farande, som ovivelaktigt utgor en foruisatining for begransning av full-
foljdsratten, enligt Kungl. Maj:ts proposition nr 150/1956 visserligen fére-
slagits skola trida i funktion taxeringsiret 1958, men att det i samma pro-
position beriiknas forflyta »en ganska avsevird tid», innan den nya taxe-
ringsorganisationen helt uthyggts. Ett uppskov med grundlagsandringen un-
der en riksdagsperiod kan under sidana forhallanden icke antagas f& prak-
lisk betydelse f6r mer éin nagot ar.
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Till sist vill utskottet erinra om att fragan om fullféljdsbegrinsning nir
det giller skattemdl helst ej bor losas isolerad. Den iger otvivelaktigt ett
samband med fullféljdsbegriansning betriffande andra administrativa be-
svarsmal. Hela det stora sporsmalet om del administrativa besvérsfoérfa-
randet har emellertid nyligen gjorts till foremal for ett principbetinkande
av de s. k. besvirssakkunniga, men varken Kungl. Maj:t eller riksdagen har
dnnu tagit stillning hartill.

Med hinvisning till vad ovan anférts hemstiller utskottet,

att Kungl. Maj:ts forevarande proposition matte av riksda-
gen avslas.

Stockholm 1956. Kungl. Boktryckeriet P. A. Norstedt & Soner
560905



