Hemvistsakkunnigas betinkande

En kort presentation av bitr skattedirektoren Peter Wennerholm

Forslaget utgér ett forsok att anpassa folkbokforingsforordningens (FBF)
bosittningsbegrepp till tidens krav och andra rittsomradens behov. Sam-
tidigt laggs vissa forslag till sivil teoretisk som praktisk samordning. En
viktig del av forslaget ar att den l6pande bokféringens riktighet bevakas
effektivare. Vidare tas vissa sdrskilda fragor upp, som dock av utrymmesskal
inte medtas i denna artikel.

Ar 1963 fattade statsmakterna principbeslut om 6vergéng till datamaskin-
system for registrerings-, berdknings-, och redovisningsarbeten inom folkbok-
foring, taxering och uppbérd senast vid arsskiftet 1967/1968. Bestammelserna
om ritt folkbokfoéringsort hann man dock inte da ta upp. Med hénvisning
bla till att JO i sdrskild framstidllning patalat att bosdttningsreglerna inte
var desamma inom skatterdtt och sociallagstiftning och till frégans omfatt-
ning forklarade departementschefen att den fordrade sarskild utredning.
Bestammelserna i 1946 ars folkbokforingsférordning overfordes darfér (med
vissa mindre undantag) utan materiell Gversyn till nu géllande folkbok-
foringsférordning. '

JO menade i sin framstidllning att det var alldeles nodvéandigt med en all-
man Oversyn av de bosdttningsregler 1 skilda forfattningar som bestimmer
svenska medborgares samhillsférmaner under anstillning utomlands med
syfte att fo dem i samklang med skattskyldighetsreglerna. Malet borde vara
att man si langt det 6ver huvud taget var moiligt astadkom kongruens mel-
lan skyldigheter och rattigheter i férhéllande till svenska staten {or den som
har anstillning utomlands med skattskyldighet for inkomsten i Sverige.

I en utredning 1966 om f{orsakringstillhorighet for utlanningar férklarade
riksforsakringsverket att det var 6nskvért att bosattningsbegreppet inom folk-
bokforingen bedomdes efter enhetliga regler och pa ett sitt som motsvarade
sjukférsikringens behov. Efter en 6versyn av folkbokforingsbestimmelserna
var det modjligt att foreskriva att forsakringskassornas beslut i bosittnings-
fragor i princip skulle grundas pé& folkbokféringsorganens motsvarande beslut.

Hemvistsakkunnigas! centrala uppgift har varit att géra en Oversyn av de
bestimmelser som ir grundliggande foér kyrkobokféring och mantalsskriv-
ning. Enligt direktiven har de sakkunniga déarvid haft att utga fran att man-

1 Qverdirektoren Kjell Edstrom, ordférande, hovrittslagmannen Carl Fredrik Had-
ding, 6verdirektoren Hans Jarnbrink, byrichefen Alf Olsson och kommunalradet Sven
Zetterstrom. Sedan Olsson avlidit forordnades kammarrittslagmannen Tage Bostrém
till ledamot,
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talsskrivningen ocksd i framtiden skall utgéra bas fér den direkta beskatt-
ningen och att folkbokféringen i princip skall grundas pa bosittning. I fraga
om FBF kan man sammanfatta uppdraget i féljande fem punkter :

1. Astadkomma tidsenliga bedémningsgrunder i FBF som ar klara och
litta att tillimpa, 2. Overviga om bosittningsbegreppet i FBF, som nu byg-
ger pd ménga men likvil ej uttommande regler, bor ersittas av regler med
allménnare formuleringar, 3. Unders6ka i vilka fall undantag bor géras fran
regeln att bosdttning ar grundliggande for folkbokforing, 4. Préva om sam-
ordning bor efterstrivas mellan de regler som giller flyttning till nordiskt
land och de regler som géller flyttning till icke-nordiskt land, 5. Ta upp
vissa terminologiska fragor.

I direktiven sigs sdrskilt att de sakkunniga skall géra en inventering av
mojligheterna att differentiera och forbéttra beddmningskriterierna si att
folkbokforingsmyndigheternas avgdéranden i bosdttningsfragan skall kunna
f4 en vidare anvandning 4n vad nu ar fallet.

I det betinkande (SOU 1976: 39) som hemvistsakkunniga under sommaren
1976 overlamnat till chefen for finansdepartementet diskuteras forst vissa
principiella fragor.

“Det maste vara lika mycket en laglig omdjlighet som en fysisk omdjlighet
att pa en och samma gang vara bosatt savil i riket som utom riket” menade
hos JO en klagande, som beskattats p g a bosittning, men vigrats barnbidrag
for sina barn p g a att de ej var bosatta har i riket. Uttalandet belyser ganska
val hur svart det dr for allménheten att forstd att samma term i dag anvinds
som beteckning pa olika anknytningsmoment. De sakkunniga har darfér i
enlighet med sina direktiv forsokt att utforma en enhetlig terminologi for
lagtext. Forslaget inleds darfor med en oversikt av de termer som foreslas
for forfattningstext.

For att folkbokféringsmyndigheternas avgéranden i bosdttningsfragan skall
kunna fi en vidare anvindning 4n vad nu ir fallet har utformningen av
det bosittningsbegrepp som foreslas fér FBF:s del anpassats efter andra
rattsomradens behov (varom mera nedan). Hirigenom bor det bli mgjligt
att i allt fler fall anknyta direkt till kyrkobokforingen.

I vissa fall fir man dock rikna med att det dr olampligt att lata den fak-
tiska kyrkobokforingen ha absolut vitsord. Detta giller enligt de sakkunnigas
mening t ex lagen om allmin forsikring och lagen om allménna barnbidrag.
Hir bér visserligen hemvist utgéra grunden for avsedda réttsverkningar, men
hemvist skall i regel presumeras féreligga fér den som 4r kyrkobokférd. Vid
sarskilda skil skall man dock kunna fringd denna regel. Men det ir viktigt
att de tillimpande myndigheterna bara i mycket speciella fall frangar kyrko-
bokforingen. Ett sadant speciellt fall ar d& en barnfamilj inflyttar strax fore
ett arsskifte, men inte blir kyrkobokford férran efter arsskiftet. Rétten till
barnbidrag boér di bestimmas med utgéngspunkt fran den dag familjen
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verkligen fick hemvist i riket. Ocksa vid tillimpning av undantaget forut-
satts normalt att bosittningsfragan blir prévad av folkbokforingsmyndighet,
innan forsikringskassan fattar beslut i frigan om rétt till barnbidrag.

I de fall da en si stark bindning till kyrkobokféringen anses olamplig bér
kyrkobokféringen anviandas som hittills dvs endast som ett bevismedel.

I betinkandet konstateras att kyrkobokféringen i stort ar tillforlitlig, men
att man kontinuerligt bor begagna alla mojligheter att kontrollera den. De
myndigheter som far information av folkbokforingsmyndigheterna bor siledes
i 4n storre utstrickning ge returinformation om &ndrade bosdttningsférhal-
landen som myndigheten far kdnnedom om. Nya uppgifter i sjidlvdeklara-
tioner bor férmedlas till folkbokféringsmyndigheterna. - Storst betydelse har
flyttningar 6ver landets granser och det dr ocksd dessa som i forsta hand
ansetts daligt uppféljda i kyrkobokforingen. For att komma till ritta med
de brister som férorsakas av att sidana flyttningar inte anmils foreslas att
det allmdnnas intresse pa detta omrade bevakas av en sirskild tjansteman.
Med den hérdare bindning till kyrkobokféringen som foreslas for lagen om
allman forsikring, sjukvardslagen m fl lagar ir det nédvindigt att kyrko-
bokféringsmalen avgdrs snabbt och att besluten kan &verklagas av en fore-
tradare for staten. Det forutsitts att forvaltningsdomstolarna behandlar dessa
mal med foértur, eftersom domarna blir grundliggande for beslutsfattande
pa andra omraden. Det allménnas foretradare kan bidra till réattsutveck-
lingen genom att féra principiellt viktiga mal till regeringsratten. Som regel
skall han diremot inte medverka vid tvist som bara ror fragan om i vilken
kommun en person skall vara kyrkobokférd.

Folkbokforing

For att folkbokforingen skall kunna battre vtnyttjas inom andra rittsom-
raden, dar bosdttning utgér anknytningsmoment, foreslas att nuvarande skill-
nader mellan folkbokféring och bosdttning s& langt som moéjligt avskaffas.
Enligt 28 § FBF far svensk medborgare, som ej gjort utflyttningsanmailan
inte genast avregistreras, dven om det kan utredas att han utflyttat ur riket.
Detta forbud foreslas avskaffat. Vidare féreslar de sakkunniga att personer
som avses 1 26 § FBF (de som tillhor frimmande makts beskickning m. fl.)
inte skall vara uteslutna fran mgjlighet att bli kyrkobokférda. Detta innebir
att de sidrskilda immunitets- och privilegiereglerna som giller foér denna ka-
tegori far beaktas sdrskilt inom varje rattsomrade. Med hansyn till Gverens-
kommelsen om internordisk flyttning forutsitrer forslaget pa denna punkt
férhandlingar med 6vriga nordiska stater.

Den som inte lingre ar bosatt har i riket pa grund av att han 4r anstalld
pa utlandsk ort i svenska statens tjanst skall enligt forslaget avforas ur kyrko-
bokféringen. Han upptas i stéllet i ett sdrskilt register, statsregistret (se nedan
under Sirskilda samordningsfrgor). Som ytterligare ett led i arbetet pa att
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fa 6verensstimmelse mellan kyrkobokféring och bosittning har i forslaget
uteslutits det undantag i 28 § sista stycket FBF som nu gor det méjligt for
svenska missiondrer m. fl. att kvarstd som kyrkobokforda ocksa efter konsta-
terad utflyttning. Slutligen féreslas att nyfédda barn inte skall kyrkobokfdras
har i andra fall &n da de kan sdgas vara bosatta hir. Hirigenom kan folk-
bokféringens omfattning bestimmas av bosattningsbegreppets utformning.

Tyngdpunkten i forslaget ligger siledes i bosdttningsbegreppet. Lagtek-
niken 4r en annan in den i gillande lydelse av FBF. I stillet for manga men
inte uttémmande bestimmelser foreslas tvd paragrafer med allminnare for-
muleringar. For att f4 enhetliga bedémningsgrunder utvecklas innebérden
narmare i motiven. Dir lamnas ocksa forslag till vissa allminna presum-
tioner.

Bosittningsbegreppet bor, for att kunna tillgodose andra rittsomradens
behov, i férsta hand ge ledning for bestimning av om bosittning i Sverige
foreligger. Detta foreslas bestimt genom ett begrepp. For detta anvinds ter-
men hemuvist. I andra hand maste dock en person kunna bindas lokalt ocksd
till en ort i Sverige. Detta sker i forslaget genom ett sérskilt begrepp benamnt
hemort. Bada begreppen bygger pa FBF:s nuvarande bosittningsbegrepp sa-
som det utvecklats i praxis. Vissa avvikelser bor dock noteras.

1. Hemuvist

Vid utformningen av begreppet har sdrskild hansyn tagits till andra svenska
rattsomradens behov liksom till vad som inom Europaradet anforts betraf-
fande begreppet résidence. Vad som utmiarker forslaget dr framst foljande.

Begreppet skall vara neutralt. Detta innebéar att det har utformats sa att
hemvistfragan skall bli bedémd pa samma sitt vare sig fraga dr om in- eller
utflyttning och vare sig frdga dr om svenskar eller icke-svenskar. Vistelse
p& grund av anstillning hos svenska staten beddms principiellt pa samma
siatt som vistelse foranledd av anstdllning i enskild tjénst.

Hemvistbegreppets huvudregel kan i korthet karakteriseras pa foljande sitt.
Begreppet anknyter nidrmare an f.n. till det omrade, pa vilket en person
faktiskt uppehaller sig. Detta markeras med uttrycket vardaglig vistelse, vilket
far en viss fasthet genom en inbakad ettirsregel. Denna ettarsregel skall dock
inte vara si kategorisk, att den kan uppfattas som enbart en tidsregel. Mo6j-
lighet skall finnas fér en mjukare tillimpning, ett hansynstagande till om-
stindigheterna i det sérskilda fallet. Avgérande blir om vistelsen kan upp-
fattas som “vardaglig”. For detta uttryck redogors nirmare i motiven. Denna
regel kan 1 vissa fall fringas. Ibland kan nidmligen en persons samband med
ett annat land forbli si starkt, att han inte bor anses ha fatt hemvist 1 Sve-
rige trots vardaglig vistelse hiar. Sidant samband maste vanligen uppritthéllas
genom regelbundna besok (i regel minst var fjortonde dag) hos familjen.
Detta f6r att begreppet skall bibehalla sin faktiska karaktar.
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2. Hemort

Hemortsbegreppet bestims direkt till en ort och inte som FBF:s bositt-
ningsbegrepp med utgangspunkt fran en fastighet. Hemort skall uppkomma
samtidigt med hemvist och bestd si linge hemvistet varar. Genom att bo-
sattningsbegreppet delats har kraven pa forviarv av hemort kunnat sidnkas
nagot i forhallande bade till FBF :s nuvarande bosittningsbegrepp och till
det foreslagna hemvistbegreppet. Harigenom bér folkbokforingen kunna bli
mer Gverensstimmande med den faktiska uppehéllsorten. Hemvist kan aldrig
grundas utan vistelse. I vissa sirskilda undantagsfall kan daremot ny hemort
uppkomma utan vistelse.

Med utgangspunkt fran anledningen till vistelsen ges vissa kommentarer
till ledning for bedémning av hemortsfragan. I fraga om studerande innebir
forslaget att de i storre utstrickning #n f.n. kommer att anses hemmaho-
rande pa studieorten.

Sarbestimmelser for arbete i arbetsmarknadsstyrelsens regi eller vid stora
anldggningsarbeten har inte ansetts nédvandiga.

Nagon motsvarighet till de sdrskilda mdjligheterna i 19 och 20 §§ FBF
for dgare av fast egendom, att bli skrivna med avvikelse fran bosdttnings-
reglerna, har inte medgivits.

De nu gillande sidrbestimmelserna i 21 och 22 §§ FBF betraffande stats-
radsledaméter m. fl. foreslas ocksa avskaffade.

De undantag som nu finns i 23 och 24 §§ for den om vistas pa &lderdoms-
hem, sjukhus och anstalt har dock i princip bibehéallits i forslaget. En nyhet
ar att den som frigivits eller utskrivits villkorligt fran fingvards- eller arbets-
anstalt eller som efter att ha domts till ungdomsfingelse eller internering
overforts till vard utom anstalt inte langre sdrbehandlas.

Sarskilda samordningsfragor

Utredningen har visat att brist pa Gverensstimmelse mellan skyldigheter och
rattigheter foreligger nar fraga 4r om personer som vid anstillning utomlands
far sin 16n fran svenska staten eller svensk kommun. Dessa personer ar alltid
skattskyldiga i Sverige.

For att fi en grund som gor det mdjligt att ge sddana personer, som alltid
ar skattskyldiga i Sverige for sin 16n, rittigheter och férméner som eljest
bara tillkommer hdr bosatta personer féreslas som ovan namnts att ett nytt
register (statsregister) inrattas vid sidan av folkbokféringen. I detta anteck-
nas personer som uppbidr 16n av staten eller svensk kommun och som tjanst-
gor utom riket under s& lang tid att de inte har hemvist i Sverige. I registret
upptas ocksd familjemedlemmar som flyttar till anstillningsorten. Direkt till
registreringen 1 detta knyts erforderliga rittsverkningar, t. ex. ritt att vara
inskriven i allmin forsikringskassa. For den som 4r upptagen i detta register
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anvands vid behov utvandringsorten som ersittning for kyrkobokf{érings- och
mantalsskrivningsort.

Beskattning

Utgangspunkt for forslagen har varit att skattskyldighetens omfattning i
princip inte bor dndras i annan mén 4n som erfordras f6ér att uppna mélen
inom det egentliga uppdraget. Den hérdare bindning till kyrkobokféringen
som foreslas fér andra omraden (t.ex. lagen om allmin forsikring) anses
olamplig for beskattningens del. Folkbokforingens hemvistbegrepp skall dock
anviandas som grund. De foreslagna dndringarna ar darfor i huvudsak av tek-
nisk natur for att uppné den efterstrivade storre enhetligheten. Eftersom folk-
bokféringens bosdttningsbegrepp inte alltid 4r direkt anvindbart for beskatt-
ningsindamal bor hos beskattningsmyndigheterna {or utflyttningsfallen finnas
tillgangligt ett hjdlpregister.

Socialforsikring

Aven hir foreslds att folkbokforingens hemvistbegrepp skall anvindas. Som
tidigare ndmnts foreslas dock att hemvist som regel skall presumeras fore-
ligga for den som dr kyrkobokférd. Den som &r statsregistrerad féreslas bli
likstdlld med den som har hemvist hdr. Ratt forséakringskassa bestims enligt
forslaget av kyrkobokfdringen i stéllet fér av mantalsskrivningen. Anmal-
ningsskyldighet fér den som skall inskrivas i forsdkringskassa foreslas helt
slopad.

Sjukvard

For sjukvardslagens del foreslas ocksa att folkbokféringens hemvistbegrepp
skall vara grundldggande och att hemvist som regel skall presumeras foreligga
for den som &r kyrkobokférd. Rétt hemlandsting foreslas direkt bestimt av
kyrkobokféringen.

Barnbidrag

Folkbokféringens bosdttningsbegrepp bér ocksd vara grundlidggande for
ratten till barnbidrag. I likhet med vad som féreslas fér lagen om allmin
forsikring och sjukvérdslagen bér hemvist som regel presumeras foreligga
for den som ar kyrkobokférd.
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