140 SKATTENYTT .« 2014

ELEONOR KRISTOFFERSSON

Skiktgransen for statlig inkomstskatt

Denna artikel dterger de turer som har varit kring den ldgre skiktgrinsen
for statlig skatt avseende dr 2014. Artikeln behandlar bdde fragan om ett
utskottsinitiativ efter det att statsbudgeten hade beslutats var forenligt med
riksdagsordningen, och fragan om ifall det finns ndagon majlighet till prov-
ning i domstol av denna fraga. Artikeln utmynnar i slutsatserna att det finns
utrymme for olika uppfattningar om huruvida utskottsinitiativet var for-
enligt med bestdmmelserna om rambeslut for statsbudgeten och att fragan
torde kunna bli foremadl for domstolsprovning.

1 INLEDNING OCH BAKGRUND

I slutet av forra éret fick den nedre skiktgransen for statlig inkomstskatt
ovantad uppmarksamhet i pressen. Nar jag fick fragan av en journalist om
att uttala mig om brytpunkten for inkomstskatt befann jag mig utomlands
och hade inte hingt med i nyhetsrapporteringen pa hemmaplan. Mina
tankar var helt tomma - vad kunde vara intressant betraffande brytpunk-
ten? Efter en kort efterforskning upptickte jag dock att har fanns intres-
santa bade konstitutionella och processuella problem: Ar det forenligt
med riksdagsordningen (1974:153), RO, att i efterhand dndra ett beslut
som fattats om statsbudgeten pa det sitt som gjorts, och kan denna fraga
pa nagot sitt bli foremal f6r en domstolsprévning?

Bakgrunden till att fragan har aktualiserats ér att regeringen i budget-
propositionen foreslog att hoja den nedre skiktgransen for statlig inkomst-
skatt fran 420 800 kr till 435 900 kr f6r ar 2014." Nar riksdagen den 20 no-
vember 2013 fattade beslut om statsbudgetens ramar fattade den ocksa
beslut om en hojning av skiktgransen.? Majoriteten i riksdagen for detta
beslut var knapp.

Finansutskottet beslutade emellertid genom ett utskottsinitiativ att i ett
utskottebetinkande foresla att den lagsta skiktgransen for ar 2014 faststall-
des till 420 800 kr.” Ett sadant utskottsbetinkande dr mojligt enligt 3 kap.

1 Prop. 2013/14:1 Forslag till statens budget for 2014, finansplan och skattefragor, punkt 31.
2 Rskr. 2013/14:56.

3 Finansutskottets betdnkande 2013/14:FiU 16 Andring av riksdagens beslut om héjd nedre
skiktgrins for statlig inkomstskatt.
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7§ RO. Enligt denna bestimmelse far ett utskott vicka forslag hos riks-
dageniett dmne som hor till dess beredningsomréde, ett s.k. utskottsinitia-
tiv. Ett utskottsinitiativ tas genom ett utskottsbetankande.

Skatteutskottet tillstyrkte, med reservation fran Moderaterna, Folk-
partiet, Centerpartiet och Kristdemokraterna, initiativforslaget. Skatte-
utskottet anforde att regeringens forslag om en hojd nedre skiktgrins gav
uttryck for en oansvarig finanspolitik som skulle sétta hela svenska folket
i skuld med 3 miljarder kr, och som dessutom fick felaktiga férdelnings-
politiska effekter.’ Finansutskottet motiverade sitt férslag pa ungefar mot-
svarande satt: Forslaget skulle leda till att statsskulden 6kade i syfte att ge
dem som hade hogst inkomster lagre skatt.®

Ordningen dr sedan att talmannen lamnar en proposition till riksdagen
for beslut.” I det har fallet vigrade emellertid talmannen den 5 december
2013 att 6verlimna nagon proposition. Talmannen ansag att utskottsbe-
tankandet inte var forenligt med bestémmelserna i 5 kap. 12 § RO om an-
tagande om budget. Enligt 2 kap. 9 § RO far ndmligen talmannen végra att
stélla proposition och ange skil for denna végran. I de fall kammaren dnda
begir proposition, ska talmannen hénvisa fragan till konstitutionsutskottet
(KU) for avgorande. Om KU har forklarat att ett yrkande inte strider mot
grundlag eller RO far talmannen inte vigra att stilla proposition.

Arendet 6verlimnades till KU som prévade huruvida det var forenligt
med RO att stilla ett nytt forslag som paverkade statsbudgeten.® KU ansdg
att stillandet av motforslag var forenligt med RO.’ Centerpariet, Folk-
partiet, Kristdemokraterna och Moderaterna reserverade sig emot KU:s
beslut."” Den 11 december 2013 rostades oppositionens forslag igenom i
riksdagen med 159 mot 156 roster.

'S

Yttrande 2013/14:SkU4y. Detta skedde den 28 november 2013.

5  Se Finansutskottets betankande 2013/14:FiU 16 s. 5. Beslut om att initiera ett utskottsinitiativ
fattades den 21 november 2013 av majoriteten i Finansutskottet, bestaende av Miljopartiet,
Socialdemokraterna, Sverigedemokraterna och Vinsterpartiet. Forslaget i utskottsbetankandet
lades fram den 3 december 2013.

Finansutskottets betinkande 2013/14:FiU 16 s. 5-6.

2 kap. 7 § 1 meningen RO.

Rostetalen var 156-153.

2013/14:KU32 s. 5.

10 2013/14:KU32s.5.
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2 NARMARE OM ANTAGANDE OM BUDGET -
VAR UTSKOTTSINITIATIVET FORENLIGT MED
RIKSDAGSORDNINGEN?
Som ovan ndamnts finns bestimmelserna om antagande om budget i
5kap. 12§ RO. Enligt denna bestimmelse far riksdagen genom lag be-
sluta att hanfora statsutgifterna till utgiftsomrdden. Om riksdagen har
fattat ett sddant beslut faststéller riksdagen genom ett enda beslut dels ut-
giftsramen for respektive utgiftsomrade, dels berdkning av inkomsterna
pa statens budget."" Ett beslut om anslag eller andra utgifter far inte heller
fattas for narmast foljande budgetar innan riksdagen har fattat ett sédant
beslut.”? Aven anslag och andra utgifter i staten faststills for varje utgifts-
omrade genom ett enda beslut."” Inte heller beslut om anslag f6r [6pande
budgetér som innebdr att en utgiftsram paverkas far fattas innan ett beslut
om godkdnnande av en dndrad utgiftsram har fattats."
Den rambeslutsmodell som stadgas i 5 kap. 12 § RO utgor en tvastegs-
modell for hur beslutsfattandet om statsbudgeten ska g till:

1. Riksdagen tar i ett enda beslut stillning till en berdkning av statens
inkomster och faststiller utgiftsramar for olika utgiftsomraden.

2. Riksdagen fattar ett enda beslut om anslagen inom varje utgiftsom-
rade.””

I vilken mén det foreligger en méjlighet for oppositionen att genom ett
utskottsinitiativ férdndra ett rambeslut dr en komplicerad fraga. Det finns
inte nagra klara forarbetsuttalanden dér den nu aktuella situationen be-
handlas. Inte heller finns det nagon vagledande rittspraxis, dels beroende
pa att Sverige inte har nagon utpréiglad lagprovningsritt,'® dels beroende
pa att motsvarande situation inte har uppstitt tidigare.'” Ett forarbete som

11 5kap. 12 § andra stycket RO.

12 5 kap. 12 § tredje stycket RO.

13 5 kap. 12 § tredje stycket RO.

14 5 kap. 12 § tredje stycket RO.

15 2013/14:KU32s.5.

16 Se Nergelius, Joakim, Brak om brytpunkt borde kunna provas juridiskt, Svenska Dagbladet den
10 december 2013, uppdaterad den 11 december 2013, http://www.svd.se/opinion/brannpunkt/
brak-om-brytpunkt-borde-kunna-provas-juridiskt_8809600.svd.

17 Se 2013/14:KU32 5.21-22.
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ger viss ledning ar forfattningskommentaren till 5 kap. 12 § RO i dess ur-
sprungliga lydelse. Dar uttalas:
“Det innebdr ocksa att varken majoriteten eller minoriteten i ett fackutskott
kan foresld riksdagen nagon dndring av ramens storlek; ej heller kan yr-
kande hirom framstillas i kammaren i samband med behandlingen av

anslagsbetdnkandena. Talmannen skall vigra att stélla proposition pa sa-

dant forslag. Detsamma géller i princip i drende som har betydelse for

inkomstberakningen.”*®

Bestimmelsen i 5 kap. 12 § RO hade emellertid en annan lydelse vid det
hér aktuella uttalandet. Den mening som numera forhindrar att ett beslut
om anslag for 16pande budgetér, som innebdr att en utgiftsram péverkas,
far fattas innan ett beslut om godkdnnande av en dndrad utgiftsram har
fattats, inkluderade tidigare d@ven “beslut som har betydelse for berdk-
ningen av inkomsterna”.'* Uppluckringen motiverades av att endast be-
slut som var av avgorande betydelse for inkomstberdkningen borde fattas
under det forsta skedet, medan beslut betriaffande inkomsterna med mar-
ginell betydelse for statsbudgeten kunde fattas i det andra skedet.*

I det nu aktuella drendet har ett antal skél anforts for och emot att det
skulle strida emot RO att till f6ljd av ett utskottsinitiativ forandra stats-
budgeten pa sa sitt som har gjorts. Talmannen motiverade sitt stallnings-
tagande bl.a. med foljande, vilket dr skal for att utskottsinitiativet skulle
strida emot 5 kap. 12 § RO:

« Lagtextens ordalydelse, det vill sédga att utgiftsramar och inkomstbe-
rakning ska faststéllas i ett enda beslut, talar med styrka for att av-
sikten varit att det inte ska vara mojligt att delvis éndra rambeslutet i
efterhand pé det nu foreslagna sittet.

o Det grundlaggande syftet bakom inforandet av rambeslutsmodellen
har varit att riksdagen - till skillnad fran vad som var fallet enligt
den tidigare ordningen - vid ett och samma tillfille och i ett enda
beslut ska stélla regeringens och oppositionens fullstindiga budget-
forslag mot varandra.

18 Fors. 1993/94:TK2 s. 65.
19 Se 2013/14:KU32s. 8.
20 Se 2013/14:KU32s. 8-9.
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 Nuvarande riksdagspraxis under 16 ér talar for att det inte bor vara
mojligt att i efterhand partiellt indra rambeslutet.*!

KU kom som ovan namnts fram till att forfarandet inte stred emot 5 kap.
12 § RO, bl.a med stod av foljande argument:

« Rambeslutsmodellen, syftar till att bidra till en langsiktigt hallbar
finanspolitik inbegripet att forhindra forsamrade statsfinanser och
okande upplaning.

« Det finns nagot uttryckligt forbud i riksdagsordningen mot att riks-
dagen fattar ett beslut som innebir att inkomsterna pa statens bud-
get skulle avvika fran den berdkning av inkomsterna som faststllts i
det forsta steget.

« Det finns inte heller nagon uttrycklig reglering som innebér en be-
gransning av motionsritten eller ritten till utskottsinitiativ med an-
ledning av rambeslutsmodellen.

o Det finns inget hinder ndr det giller beslut om utgifterna inom
respektive utgiftsomrade mot att i andra steget fora fram forslag om
utgifter som uppgar till ett lagre belopp dn den ram riksdagen fast-
stallt.

I avsaknad av rittskallor som ger klart besked om huruvida utskottsinitia-
tivet var férenligt med RO &r det enligt min uppfattning svart att uttala sig
om huruvida KU verkligen gjorde en korrekt bedomning. Klart &r dock att
statsfinanserna ar mindre skyddsvarda ndr det &r fraga om en kostnads-
minskning i férhallande till budget dn vid en kostnadsokning.

3 DEN PROCESSUELLA ASPEKTEN - KAN FRAGAN PROVAS
AV DOMSTOL?

Nagon abstrakt lagprovning férekommer inte i Sverige. Det finns saledes

inte ndgon mdjlighet att, saisom exempelvis i Tyskland,”* préva om en

regel 6verensstimmer med grundlagen, utan att det foreligger ett konkret

fall. Diaremot férekommer konkret lagprévning i 11 kap. 14 § regerings-

formen (1975:152), RE* Enligt denna bestimmelse far en domstol inte

21 Riksdagens snabbprotokoll 2013/14:40).
22 Artikel 93 forsta stycket 2 p. Grundgesetz.
23 Omfattande dndringar genom SFS 2010:1408.
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tillampa en foreskrift som star i strid med en bestimmelse i grundlag eller
annan Overordnad forfattning. Den far inte heller tillimpa en foreskrift
om stadgad ordning i ndagot visentligt hinseende har asidosatts vid fore-
skriftens tillkomst.

Det finns en rikhaltig rittspraxis fran bade HD och HFD (inklusive
RegR) betriffande 11kap. 14§ RE* Som exempel kan HFD:s senaste
praxis nimnas. I HFD 2013 ref. 30 var fragan om en foreskrift av Trans-
portstyrelsen avseende tillsynsavgift for kor-och vilotider utgjorde ett
beslut om skatt i stdllet for avgift, och darfor horde till det obligatoriska
lagomradet. HFD provade fragan, men kom fram till att den aktuella fore-
skriften om tillsynsavgift inte kunde anses utgéra en foreskrift om skatt,
och att den darfér kunde tillimpas. I HFD 2013 ref. 37 var utgdngen den
motsatta. Har var fragan om en bestimmelse i vaxtskyddsférordningen
(2006:817) kunde tillimpas i malet. HFD konstaterade att det inte fanns
nagot bemyndigande i vixtskyddslagen (1972:318) som gav regeringen
ratt att meddela foreskrifter om ritt till ersittning. Bestimmelsen hade sé-
ledes inte beslutats i stadgad ordning, och kunde dérfor inte tillimpas.

Enligt min beddmning finns det inte ndgot som hindrar en prévning
av att en skattskyldig som kommer 6ver den nu aktuella skiktgransen men
under 435 900 6verklagar beslutet om att paforas statlig skatt, och @beropar
att beslutet om den ldgre skiktgransen inte har tillkommit i stadgad ord-
ning. Sasom framgar av ordalydelsen i 11 kap. 14 § RF krévs att stadgad
ordning i ndgot visentligt hinseende har asidosatts vid foreskriftens till-
komst. Innebar ett eventuellt asidoséittande av 5 kap. 12 § RO att stadgad
ordning i nagot vésentligt hanseende har ésidosatts vid forskriftens till-
komst? Enligt min uppfattning torde sa vara fallet, eftersom den nya ldgre
skiktgransen inte hade funnits alls, om stadgad ordning hade foljts — allt
under forutsittning att KU har gjort en felaktig bedomning av utskottsini-
tiativets forenlighet med RO. Det ér saledes inte fraga om ett vanligt poten-
tiellt forfarandefel, utan om ett kvalificerat sadant, pa samma sétt som nér
regeringen saknade kompetens att besluta om féreskrifterna om ritt till er-
sattning i HFD 2013 ref. 37. Min slutsats betréffande den processuella fra-
gan dr saledes att utskottsinitiativets forenlighet med 5 kap. 12 § RO skulle

24 Set.ex. NJA 1984 s. 648, NJA 1984 s. 868, NJA 1986 s. 428, NJA 1987 s. 198, NJA 1987 s. 916,
NJA 1992 5. 337, NJA 1993 5. 269, NJA 1993 5. 597, NJA 1996 s. 370, NJA 2000 s. 637, NJA 2005
s.33, NJA 2005 s. 764, NJA 2007 s. 71 8, RA 1993 ref. 10, RA 1996 ref. 5, RA 1997 ref. 50, RA
1999 ref. 10, RA 1999 ref. 76, RA 2002 ref. 98, RA 2005 ref. 39, RA 2010 ref. 88, HFD 2013
ref. 30 och HFD 2013 ref. 37.
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kunna provas i allmén forvaltningsdomstol i samband med att en person
klagade pa beslutet att paforas statlig skatt for en inkomst som understeg
skiktgrdnsen 435 900. Om en domstol skulle finna att beslutet om den ldgre
skiktgrdnsen inte hade tillkommit i stadgad ordning och om avviksen fran
stadgad ordning utgjorde ett dsidoséttande i ndgot vésentligt hanseende, dr
dock inte mojligt i nuldget att med nagon tillforlitlighet uttala sig om.

4 AVSLUTANDE KOMMENTARER

Diskussionen om skiktgransen mellan de olika politiska partierna, av Tal-
mannen, i Finansutskottet, i Skatteutskottet och i KU har satt fokus pa hur
réitten till utskottsinitiativ och utskottsbetdnkande i 3 kap. 7 § RO forhal-
ler sig till bestimmelser om rambeslut avseende statsbudgeten i 5kap.
12 § RO. Kérnfragan dr om det dr mojligt att i forhallande till den beslu-
tade budgeten i efterhand genom ett nytt riksdagsbeslut till foljd av ett ut-
skottsinitiativ minska utgifterna. Eftersom ordalydelsen i 5kap. 12§ RO
kan tolkas pé olika sdtt och klara forarbetsuttalanden saknas, samtidigt
som det dr ett riattsomrade pa vilket det typiskt sett inte skapas nagon
rattspraxis, blir lagens syfte centralt. Om syftet dr att skapa ordning och
overblick over statsfinanserna, bor dessa inte kunna dndras i efterhand.
Om syftet ddremot 4r att hindra férsimrade statsfinanser och dkad upp-
laning, borde det inte foreligga nagra hinder for att dndra statsbudgeten
i efterhand pa sa satt att utgifterna minskade. Vad giller mojligheten till
domstolsprévning finns inte ndgon majlighet for en abstrakt lagprovning.
Diremot torde 11 kap. 14§ RF 6ppna upp for en provning om bestim-
melsen har tillkommit i enlighet med stadgad ordning i samband med ett
konkret fall.

Dr. Eleonor Kristoffersson ir professor i skatteratt vid Orebro universitet.

Hon dr ocksa gastprofessor vid Hogskolan i Gévle och vid Salzburgs
universitet.
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