Karl-Goran Algotsson

Aganderitt
och demokrati




AGANDERATT OCH DEMOKRATI
Svensk grundlagsdebatt under 1990-talet



Bocker fran SNS forfattningsprojekt

Sambiillskonsten — OLOF PETERSSON, 1999

Sveriges konstitutionella urkunder, 1999

Sveriges forfattning efter EU-anslutningen — KARL-GORAN ALGOTSSON, 2000

Europas forfattning, 2000

Vigar forbi och igenom partier — DAG ANCKAR, LAURI KARVONEN,
GUY-ERIK ISAKSSON, 2001

Aganderdtt och demokrati — KARL-GORAN ALGOTSSON, 200T



Aganderitt och demokrati

Svensk grundlagsdebatt
under 1990-talet

forfattningsprojekt SNS Forlag




SNS Forlag

Box 5629

114 86 Stockholm
Telefon 08-507 025 oo
Telefax 08-507 025 25
E-post order@sns.se
Hemsida: www.sns.se

Studieforbundet Naringsliv och Samhalle ar ett fristdende
ndtverk av ledande beslutsfattare i privat och offentlig
sektor med engagemang i svensk samhallsutveckling.
Syftet ar att skapa underlag for rationella beslut i

viktiga samhallsfrdgor genom forskning och debatt.

SNS forfattningsprojekt analyserar konsekvenserna av
konstitutionella forandringar. Sverige star infor ett stort
antal forfattningspolitiska handlingsalternativ. Projektets
uppgift ar att ge ett systematiskt kunskapsunderlag for dessa
konstitutionella vigval. Forskningsprojektets huvud-
finansidr ar Knut och Alice Wallenbergs Stiftelse.

Projektets hemsida http://www.const.sns.se

Aganderitt och demokrati. Svensk grundlagsdebatt under 1990-talet
Karl-Goran Algotsson

Forsta upplagan

Forsta tryckningen

© 2001 SNS Forlag

Omslag Goran Eklund

Séttning FaktorsTjanst AB

Tryck Elanders Graphic Systems AB, Angered 2001
ISBN 9I-7150-838-4



INNEHALL

Forord 7

1. Forskningsuppgiften 9
Projektets syfte och teoretiska ram 10
Val av empiriska fall 13
Undersékningens disposition 14

2. Nagra aganderattsfragor under 1980-talet 15
Lontagarfonderna 15
Det fria handredskapsfisket 19
Engangsskatten 28

3. De konstitutionella besluten 1994 36
Andringarna av RF 2:18 36
Inférlivandet av Europakonventionen 48
EU-anslutningen 55

4. Forskningsstiftelserna 58
Lontagarfonderna blir forskningsstiftelser 58
Regering och riksdag tar tillbaka en del av makten éver forskningen 61

5. Karnkraftsavvecklingen 75
Forenligheten med RF 2:18 och med artikel 1 i forsta tilldggsprotokollet
till Europakonventionen 79
Forhdllandet till EG-rdtten 96
Sammanfattning 104

5. Ersattningsreglerna i miljobalken 106
Skall grundlagstext eller férarbeten ges foretrade? 106
Sammanfattning av debatten 112
Oenigheten inom 1999 éars forfattningsutredning 114



7. Sammanfattning och problemdiskussion 117
Argumentationen i dganderdttsfragor 117
Effekterna av de konstitutionella férdndringarna 1994 121
Aganderatt och domstolsmakt — ndgra normativa synpunkter 125
Domstolarna - en ny arena for intressegruppernas kamp? 131
Granserna mellan nationell ratt och EG-ratt 132
Rattsstat, demokrati och kompromisser 133
Grundlagsskydd och deliberativ demokrati 135

Noter 138

Kéllor och litteratur 175



Forord

om ”Sveriges forfattning efter EU-anslutningen” hotade analysen av

regeringsformens aganderattsparagraf (2:18) att svimma over alla
braddar. Jag insdg att hdr fanns ett amne som kravde ett sarskilt projekt.
Den foreliggande boken kan sédledes sagas utgora en utvidgad kommentar
till RF 2:18.

Arbetet med boken har skett inom ramen for SNS forfattningsprojekt.

Jag vill sarskilt tacka Olof Petersson, Per Molander och Birgitta Swe-
denborg pa SNS for konstruktiva synpunkter. Jag onskar aven rikta ett tack
till Marie Ottosson, som pa ett fortjanstfullt satt sett till att mitt manuskript
blivit en bok.

Mitt tack gar ocksa till ndgra statsvetare och jurister i Uppsala, inte
minst till Barry Holmstrom och Thomas Bull, vilka granskat stora delar av
boken i tidigare versioner.

Slutligen vill jag dannu en ging tacka Laila Grandin for att hon under
arbetets gang hjalpt mig med mangahanda ting.

Bakgrunden till denna skrift 4r foljande. D4 jag arbetade med min bok

Uppsala i juni 2001

Karl-Go6ran Algotsson






1. Forskningsuppgiften

hallandet mellan demokrati och konstitutionalism. Frigan om grund-

lagsskydd for dganderitten stiller denna problematik pé sin spets. En
statsvetare konstaterar sdlunda: ”What is specially precarious with consti-
tutionalism in relation to the principle of the sovereignty of the people is
the sanctity of property.”!

Politiskt har fragan om det konstitutionella skyddet for dganderitten
varit i hogsta grad aktuell i1 Sverige under 1990-talet. Sdlunda har en rad
viktiga konstitutionella forandringar skett vilka har relevans for frigan om
aganderdtten. Den allmént sett viktigaste av dessa, Sveriges anslutning till
EU, har betydelse dven for dganderittsproblematiken. Vidare andrades
1994 den centrala paragrafen i RF om aganderatten, RF 2:18, bl.a. i sd
matto att skyddet for denna rattighet utvidgades till att gilla inte bara ex-
propriation och dylikt utan dven inskriankningar i forfogandefriheten be-
triaffande mark och byggnader. Samma ar inkorporerades Europakonven-
tionen om de minskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna
med svensk rdtt. Denna konvention innehdller en paragraf om skyddet for
dganderitten (tilliggsprotokoll nr 1, artikel 1).?

Skyddet i Sverige av de grundldggande fri- och rittigheterna, ddribland
aganderatten, dr sdledes numera beroende av — forutom vanlig lag — inte
mindre dn tre system av rattsregler, nimligen RF, Europakonventionen och
EG-ritten.

Fragan om det konstitutionella skyddet for dganderdtten har dven ak-
tualiserats i olika lagstiftningsdrenden under 199o-talet. 1996 foreslog den
socialdemokratiska regeringen omfattande dndringar betraffande ledning-
en av de statliga forskningsstiftelser som de borgerliga inrdttade vid av-
vecklingen av lontagarfonderna. Efter kritik frdn Lagrddet dndrade rege-
ringen 1 viss man sitt fOrslag men moderaterna, folkpartiet och
kristdemokraterna hivdade dnda att det stod i strid med RF 2:18 och Eu-
ropakonventionen. 1998 sammanfordes en rad lagar pd miljoomradet i en
miljobalk. Reglerna i denna om ersittning vid ingrepp i egendomsagares
ratt att forfoga over sin egendom ledde till en strid om tolkningen av RF

Istatsvetenskaplig litteratur har man pa senare tid alltmer diskuterat for-
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2:18 i dess nya lydelse. Denna diskussion fick KU att begira en parlamen-
tarisk utredning i syfte att f4 till stdnd en klarare formulering av RF 2:18.
Hosten 1999 tillsatte regeringen en kommitté, som bl.a. skulle ha till upp-
gift att utreda denna fraga. De borgerliga och socialdemokraterna miss-
lyckades dock med att komma 6verens och i sitt forsta betankande, av-
lamnat i februari 2001, framlade 1999 ars forfattningsutredning inget
forslag rorande en omformulering av RF 2:18.3

Det mest omdiskuterade fallet hittills har gallt den hosten 1997 antagna
lagen om karnkraftens avveckling och regeringens beslut pafoljande ar att
stinga en reaktor 1 Barsebick. De konstitutionella aspekterna — vad dgan-
deridtten betriffar — gillde bl.a. om avstidngningen tillgodosig ”angeldgna
allmanna intressen”, som det heter i RF 2:18, och om sakidgarna skulle fa
tillracklig ersattning. I debatten dberopades alla de tre ovan nimnda syste-
men av rattsregler, silunda RE, Europakonventionen och EG-ritten. Tvis-
ten blev segsliten och innefattade bl.a. en sddan anmérkningsvird handel-
se som att Regeringsratten i maj 1998 beslot om inhibition av regeringens
beslut om avstiangning i avvaktan pa utgdngen av rattsprovningen. Utsla-
get i sakfragan kom i juni 1999 och innebar att Regeringsritten forklarade
att regeringens beslut skulle sta fast. Hosten 1999 ndddes slutligen en 6ver-
enskommelse mellan Sydkraft och regeringen. Den forsta december 1999
stingdes sa Barseback 1.

Projektets syfte och teoretiska ram

Syftet dr att beskriva och analysera olika debatter om dganderatten i Sveri-
ge under 199o-talets senare del. P4 sa sitt vill jag, vad d4ganderitten be-
traffar, kunna belysa effekterna av de dndringar i forfattningen (i vid me-
ning) vilka vidtogs 1994, saledes tilliggen till RF 2:18, inkorporeringen av
Europakonventionen och anslutningen till EU. Genom att empiriskt stude-
ra effekterna av de tre nimnda konstitutionella besluten kan man for-
hoppningsvis skapa ett underlag for stillningstaganden vid framtida for-
fattningspolitiska beslut; tanken ar att det pd detta sdtt gar “att lira av
historien”. Syftet med undersokningen ar sdledes framst en debattanalys.
Har stdndpunkter och argument i meningsutbytet forskjutits? For att er-
hélla jamforelsepunkter kommer ndgra debatter frdn 1980o-talet att Gver-
siktligt beroras.

Narmare besett dr det tva slags debatter som skall undersokas. Dels
kommer meningsutbytet de lege ferenda att analyseras. Hur ser diskus-
sionsdeltagarna pé fragan om aganderitten bor ha grundlagsskydd? Nar
det géller de valda empiriska fallen uppmarksammas dven fragan om det
fors ndgon ideologisk diskussion om den 6nskvarda avvigningen mellan
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statsintervention och enskilt 4gande inom respektive politikomrade. Dels
skall debatten om vad som faktiskt dr gillande ritt studeras. Aven om det
empiriskt kan tinkas forhalla sig s& att debatterna de lege ferenda och de
lege lata gar in i varandra ar det viktigt att denna analytiska distinktion
uppratthdlls. Man kan t.o.m. hivda att det just pa grund av de empiriskt
oklara granserna mellan de tvd debatterna ar vasentligt att hdlla fast vid
den begreppsliga distinktionen mellan diskussionen om vad som bor vara
gallande ratt (diskussion de lege ferenda) och meningsutbytet om vad som
ar gallande ritt (meningsutbytet de lege lata).*

Som teoretisk ram for undersokningen av debatten om vad som bor
vara gillande rdtt kommer jag att anvianda en modifierad variant av den
modell som den norske samhillsvetaren Jon Elster framlade 1988 i sin in-
troduktion till boken Constitutionalism and Democracy.® Han beskriver
ett three-cornered dilemma”. Hornen bestar av demokrati, konstitutiona-
lism och effektivitet. Med demokrati menar jag: allman och lika rostratt,
majoritetsstyre samt fri asiktsbildning. Konstitutionalism innebar: 1. Sta-
tens lagbundenhet, 2. Statens begransning och 3. Maktdelning. Effektivitet
bor ses som en mal-medelrelation. Bedomningen av effektiviteten blir be-
roende av vilken malsittningen ar.

De tre foreteelserna demokrati, konstitutionalism och effektivitet kan
bide harmoniera med och std i motsattning till varandra. Ett starkt grund-
lagsskydd for dganderitten utgor en betydande inskrankning av det demo-
kratiska majoritetsstyret; har foreligger det siledes en motsittning mellan
konstitutionalism och demokrati. Men man kan dven betrakta dganderitten
som en nodvandig forutsattning for demokratin, eftersom den ger medbor-
garen en starkare stallning gentemot staten och darmed utgor en garant mot
diktatur. Vidare ir ju effektivitetsargumenten for dganderitt vilkinda.®

Mer precist kan man urskilja tre principiella uppfattningar nar det gal-
ler forhallandet mellan demokrati, konstitutionalism och effektivitet. For
det forsta kan man se forhédllandet som ett plussummespel. Man Onskar
exempelvis bade en stark riksdag och starka domstolar. Genom att riksda-
gen stiftar generella lagar som sedan domstolarna har att sjalvstandigt till-
ampa forverkligas folkets langsiktiga vilja. Ett empiriskt exempel pa detta
synsitt finner man i propositionen om Riksbankens stillning 1997. Efter
att ha raknat upp de olika delmaélen for den ekonomiska politiken, full sys-
selsattning, ekonomisk tillvaxt, prisstabilitet etc., framhaller departe-
mentschefen: ”Ur demokratisk synvinkel ar utgdngspunkten att priorite-
ringarna mellan delmdlen i den ekonomiska politiken skall goras av ett
demokratiskt forankrat organ. Aven avvigningar av den samlade politi-
kens effekter pa kort och ldng sikt bor med denna utgangspunkt ske ge-
nom demokratiska beslut.” Samtidigt foreslas i propositionen en betydlig
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forstarkning av riksbankens sjilvstindighet. Men propositionen ser har
ingen motsattning. ”Principen om en oberoende riksbank innebar inte att
maélen for den ekonomiska politiken eller prioriteringen mellan dem an-
dras. Tvartom &r tanken att den samlade maluppfyllelsen kan forbattras
genom att trovardigheten for den ekonomisk-politiska strategin starks.
Genom att forstirka fortroendet for en langsiktig prisstabilitet kan mojlig-
heterna att i ett kort- och medelfristigt perspektiv anpassa penningpoliti-
ken till det ekonomiska laget oka. Trovardigheten kan saledes skapa ett ut-
rymme for att bedriva stabiliseringspolitik med hjalp av penningpolitiken
som annars inte skulle finnas.” Namnas kan att propositionen framlades
av den ddvarande socialdemokratiska regeringen och i de centrala delarna
aven stoddes av de borgerliga partierna. Endast miljopartiet och vanster-
partiet var emot.”

Enligt ett andra synsatt utgor forhallandet mellan demokrati och makt-
delning ett nollsummespel. Som exempel kan anféras méanga inldgg i de-
batten om lagprovningsratten i Sverige under 1970-talet. Frdgan sdgs just
som en fordelning av en viss given makt mellan riksdag och domstolar. Ru-
briker i socialdemokratisk press som ”folkets makt hotas av domstolarna™
eller ”lagprévning rubbar riksdagens suveranitet” tycks innebara att man
ser frdgan sd att det som domstolarna vinner i makt forlorar riksdagen.®

Det gér aven, for det tredje, att 1 svensk debatt finna fall, dir man upp-
fattar maktdelning som s att bada de parter, mellan vilka makten delas,
forlorar. Den borgerliga majoriteten i riksbanksutredningen, vars betan-
kande kom 1993, foreslog en forstarkning av riksbankens sjalvstandighet.
Haremot opponerade sig de socialdemokratiska ledamoterna med foljande
motivering: ”Vi tror inte ... pd en ordning dar en fristdende Riksbank ser
som sin uppgift att systematiskt stilla sig i motsattning till de folkvalda
politiska forsamlingarnas ekonomiska politik. Att lita penningpolitiken
formas i standig konfrontation mot den allmianna ekonomiska politiken i
ovrigt kan skada landets ekonomi. Om Riksbanken driver en ’Overstark’
penningpolitik i syfte att korrigera vad banken uppfattar som en alltfor
svag finanspolitik finns det risk for att denna forsvagas ytterligare for att i
sin tur ’korrigera’ vad som uppfattas som en alltfor stelbent penningpoli-
tik.”? Enligt detta synsitt skulle den tilltdnkta reformen leda bade till en
svag riksbank och en svag regering och riksdag.

Den andra debatt som skall analyseras géller som ovan nimnts inne-
borden av gallande ratt betrdffande grundlagsskyddet for aganderatten.
Vid ett forsta betraktande kan mahinda denna fragestillning te sig som
enbart ”juridisk”. Uppkommer sporsmalet om huruvida ett visst lagfor-
slag dr forenligt med grundlag har bedomaren att ta stillning till foljande
saker: Han/hon madste dels fixera inneborden i lagforslaget och i de rele-

12 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



vanta stadgandena i grundlagen och dels gora en jamforelse med lagforsla-
get och de nimnda lagrummen. Hela tiden ar det alltsd, kan det tyckas, en
frdga “enbart” om gillande ratt och dess forhéllande till det aktuella for-
slaget. Men vi kan knappast forvdnta oss att inneborden i vare sig grund-
lagen eller lagforslaget ar sjdlvklar, fardig att avldsa. Tvister om grundlags-
tolkning 4ar som bekant ingalunda ovanliga.

Med tanke pa det nyss sagda kommer jag att dels undersoka hur stort
avstiandet 4r mellan olika debattorers tolkningar av grundlagen. Ar gillan-
de regler exakta eller finns det utrymme for diskretionara stillningstagan-
den? Dels blir — om det senare ar fallet — nasta fraga: vilka slags argument
anfor debattrerna for sin tolkning? Kan motiveringarna betecknas som
juridiskt-tekniska eller forekommer dven politiskt kontroversiella intresse-
avvigningar och mil-medelbedomningar av olika slag?'® I detta samman-
hang dr det ocksd intressant att utreda om debatt6rerna anviander olika
tolkningsmetoder. Stravan dr att pa det sittet soka lyfta fram det eventuel-
la sammanhanget mellan de tva debatterna. Aterspeglas debattorernas syn
pa avvigningen mellan demokrati, konstitutionalism och effektivitet nar
det giller vilket det rattsliga skyddet for dganderatten bor vara i samma
debattorers uppfattning om vad som faktiskt ar gillande rdtt? Man kan
dven uttrycka saken sa att det giller att underséka i vad man debattorerna
for en politisk strid i juridisk drikt.

Den centrala uppgiften for denna studie blir sdledes att undersoka de-
batten om det konstitutionella skyddet for dganderitten bade med avseen-
de pé de lege ferenda och de lege lata. Men indirekt kan debattanalysen be-
lysa dven andra forhallanden. Ett bidrag kan ges till karakteristiken av
gallande ratt. Har de konstitutionella forandringar som beslots 1994 ska-
pat klarhet om inneborden av géllande ratt och darvid 6kat statens lag-
bundenhet och den for rattssakerheten centrala forutsagbarheten (ett vik-
tigt moment i konstitutionalismen)? Vidare kan beslutsprocessen belysas.
Har vissa aktorer, framfor allt domstolarna, fatt en 6kad betydelse sedan
aganderattsskyddet i RF 2:18 forstiarkts, Sverige inkorporerat Europakon-
ventionen och virt land gitt med i EU?!!

Val av empiriska fall

Jag stéller upp tre kriterier for valet av fall. For det forsta skall de valda
fallen naturligtvis vara relevanta utifrdn fragestillningen om férhéallandet
mellan demokrati, konstitutionalism och effektivitet. For det andra skall
de utgora politiskt viktiga stridsfragor. Slutligen, for det tredje, skall fallen
vara kontroversiella nar det giller tolkningen av det existerande konstitu-
tionella skyddet for dganderitten.

FORSKNINGSUPPGIFTEN 13



Nar det giller 199o-talet har jag stannat for de tre fall som antyddes i
inledningen: forskningsstiftelserna, stingningen av Barsebdck 1 samt mil-
jobalken i vad avser dganderdttsskyddet. Dessa fall ar relevanta utifran
frdgan om forhallandet mellan demokrati, konstitutionalism och effektivi-
tet. De utgor vidare viktiga politiska stridsfragor. Alla ror de visentliga po-
litikomraden, forskningspolitik, miljopolitik och energipolitik, och dessut-
om stdr stora penningsummor pa spel. Slutligen aktualiserar de valda
fallen tolkningsfragor nir det géller det konstitutionella skyddet for dgan-
derdtten. For att jaimfora med forhéllandena tidigare ter sig en fraga nar-
mast sjilvfallen, den om I6ntagarfonderna.!? Aven de i mitten pd 1980-ta-
let mycket omdiskuterade sporsmalen om den s.k. engdngsskatten pa
forsakringsbolagens kapital samt om det fria handredskapsfisket synes
vara lampliga att undersoka.!3

Genom ett studium av de hdr nimnda fallen bor jag kunna ge en belys-
ning av frigan om ndagra principiellt viktiga forandringar har skett nar det
giller debattlige och styrelseskick betraffande dganderitten och darmed
ocksd rorande viktiga politikomraden.

Undersdékningens disposition

Upplaggningen av boken ar kronologisk. Efter detta inledande kapitel
skall kapitel 2 4gnas at en Oversiktlig beskrivning och analys av diskussio-
nen under 198o-talet. Harvid tas som namnts upp tre fall: [6ntagarfonder-
na, det fria handredskapsfisket samt engdngsskatten pa forsikringsbola-
gens kapital. Darefter analyseras de konstitutionella férandringar som
beslots 1994 och som ar av betydelse for det konstitutionella skyddet for
dganderatten: dndringen av RF 2:18, inkorporeringen av Europakonven-
tionen samt Sveriges anslutning till EU. Darefter kommer ett kapitel att
agnas vardera frigan om forskningsstiftelserna, karnkraftsavvecklingen
samt ersdttningsbestimmelserna i miljobalken. I det sista kapitlet dras tra-
darna samman och de slutsatser som man kan komma fram till betraffan-
de dganderittsfragornas behandling under 199o-talets senare del diskute-
ras. Slutligen dryftas ndgra mer generella forfattningspolitiska problem
som denna undersokning om det konstitutionella skyddet for dganderatten
aktualiserar.
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2. Nagra aganderattsfragor under 1980-talet

ndersokningens primara objekt ar debatten under 199o-talets sena-

re del. For att mojliggora ett historiskt perspektiv och jamforelse-

punkter skall dock forst tre fall frin 198o-talet kort beskrivas och
analyseras. De tre sporsmdlen som valts ut r: 16ntagarfonderna, det fria
handredskapsfisket och “engdngsskatten” pa forsakringsbolagens kapital.
Urvalet av dessa tre debatter kan motiveras utifrdn de kriterier som angavs
i bokens inledningskapitel. De valda fallen dr relevanta utifran fragestall-
ningen om forhallandet mellan demokrati, konstitutionalism och effektivi-
tet; de utgor politiskt viktiga stridsfragor; slutligen dr de intressanta de lege
lata nédr det géller tolkningen av det existerande konstitutionella skyddet
for dganderitten. Behandlingen av de tre utvalda debatterna kommer att
ske i kronologisk ordning.

Lontagarfonderna

Hosten 1983 fattade riksdagen beslut om inférandet av lontagarfonder.
Fragan vallade som bekant en av de storre politiska striderna i Sverige un-
der 1900-talet. Den socialdemokratiska regeringen drev igenom lontagar-
fonderna med stod av vinsterpartiet kommunisterna och under motstand
frin en enad borgerlighet. En intensiv debatt hade forts sedan mitten av
1970-talet. Diskussionen var starkt ideologiskt praglad och berorde i hog
grad forhallandet mellan konstitutionalism, demokrati och effektivitet.
Frigor om privat dganderitt, foretagsdemokrati och effektiviteten i na-
ringslivet utgjorde viktiga inslag i denna langa debatt. Meningsutbytet har
analyserats i olika vetenskapliga arbeten och det skulle i denna undersok-
ning fora alldeles for langt att nirmare ga in pa denna problematik.! Hir
racker det att konstatera att en hdrd ideologisk debatt av relevans for for-
hillandet mellan konstitutionalism, demokrati och effektivitet faktiskt
agde rum.

Betraffande meningsutbytet de lege lata om det konstitutionella skyd-
det for aganderatten bor till en borjan otvetydigt slds fast att det spelade en
undanskymd roll i debatten om lontagarfonderna. Belysande for detta fak-
tum ar att moderaterna 1 sin partimotion inte explicit tog upp fragan om
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fonderna stred mot RF 2:18 eller Europakonventionen.? Nir Anders
Bjorck i en artikel i Svenska Dagbladet 1982 hdvdade att lontagarfonder-
na stred mot dtminstone grundlagens “anda” fick han foljande svar av
Gunnar Heckscher, ordférande i rittighetsskyddsutredningen, vilken fore-
slagit den fr.o.m. 1980 gillande lydelsen av RF 2:18: ”LO/SAP:s forslag till
lontagarfonder dr bedrovligt. Dess genomforande skulle hota bade Sveri-
ges ekonomi och vir frihetliga samhiéllsordning. Men ritt skall vara ritt.
Forslaget har en fortjinst — en enda: det strider inte mot grundlagen.”?

Som en utgdngspunkt for redogorelsen for den konstitutionella debatt
som dnda fordes ma Lagradets utlitande tjina. Denna institution kritisera-
de regeringen for bristande beredning av arendet, ndgot som de som ifraga-
satte lontagarfonderna ur konstitutionell synpunkt senare skulle ta fasta pa.
Remisstiden hade varit for kort. Det var fel att en fraga av s stor principi-
ell betydelse och med sd kontroversiella inslag beretts pa det satt som skett.
Lagradets granskning skulle avse bl.a. om forslagen var sd utformade att la-
garna kunde antagas tillgodose angivna syften. Som ett visentligt sidant
syfte framholl departementschefen lontagarfondernas roll nar det gallde att
skapa forutsittningar for en ekonomisk stabilisering dgnad att forena en
lugn kostnads- och prisutveckling med lag arbetsloshet. Lagradet hade vi-
dare att granska de problem som kunde uppsté vid tillimpningen av den
forslagna lagstiftningen, bl.a. dess inverkan pa foretagens ekonomi och ka-
pitalforsorjning. Det sitt pa vilket utredningsarbetet och remissbehandling-
en skett forsvarade for Lagrddet att fullgora dessa granskningsuppgifter.

Vidare konstaterade Lagradet att ndgra remissinstanser hade satt i fra-
ga om forslagen var grundlagsenliga och om de stod i 6verensstimmelse
med Sveriges internationella dtaganden.* Silunda uttrycktes i ett par re-
misssvar tvivel om huruvida forslaget var forenligt med regeringsformens
regler om skatter och avgifter. Vidare undrade man om forslaget 6verens-
stimde med “regeringsformen eller dess grunder” och med tillaiggsproto-
kollet till Europakonventionen. Darvid namndes den fillande domen 1982
mot Sverige 1 Sporrong-Lonnrothfallet. Remissinstanserna utvecklade
dock inte narmare sin kritik.’

Lagradet tolkade remissinstanserna si att de ifrdgasatte om var ratts-
ordning tilldt att medel fordes 6ver fran vissa foretag for att anvdandas av
lontagardominerade organ i lontagarkollektivets intresse. For sin del ville
Lagradet anfora foljande. Medlen skulle tas ut av foretagen genom statliga
skatter faststidllda i den ordning regeringsformen foreskriver, dvs. lag.
Skatterna var specialdestinerade till den allmdnna pensionsfonden. Rege-
ringsformen innehéller inga bestimmelser om begriansning av de andamal
for vilka statlig skatt far tas ut. Om anvindningen av statens medel be-
staimmer riksdagen och huvudregeln ar att detta sker genom budgetregle-
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ring. Emellertid medger RF 9:2 att statsmedel far tas i anspréak for bestim-
da dndamail vid sidan av budgetregleringen. Specialdestination av statsin-
komster var visserligen under avveckling och riksdagen hade framhallit att
ny specialdestination inte borde inféras. Det motte likval inte ndgot kon-
stitutionellt hinder att specialdestinera skatter. Inte heller var det ndgot
som hindrade att statens medel stalldes till forfogande for organ i vilka en
viss grupp av medborgare tillforsakrats ett avgorande inflytande. Lagradet
konkluderade att ndgon erinran mot de foreslagna lontagarfonderna inte
kunde goras fran grundlagens synpunkt. Det kunde inte heller finna att
forslaget stred mot Europakonventionen. Dennas krav pd att ett ingripan-
de maste ligga i ”det allmédnnas intresse” fick anses uppfyllt i och med att
medlen skulle tillfalla den allmdnna pensionsfonden och forvaltas av of-
fentligrattsligt reglerade organ. Det forhallandet att lagforslagen hade
aven andra syften sdsom att starka lontagarinflytandet i naringslivet syntes
inte leda till en annan bedémning.®

Mottagandet av Lagradets kritik mot den bristande beredningen av aren-
det foljde det gdngse monstret; regeringen betonar hur fragan anda diskute-
rats medan oppositionen anvander Lagradets synpunkter i sin argumenta-
tion. I propositionen framholls att spérsmadlet om lontagarfonder under de
senaste tio dren varit foremal for en intensiv debatt och ett omfattande ut-
redningsarbete. De borgerliga partierna kopplade dock i sina partimotioner
Lagradets kritik mot den ofullstindiga beredningen till den konstitutionella
problematiken.”

Moderaterna fann den bristande beredningen desto mer anmérknings-
vird som den dsyftade forandringen var av djupgdende karaktar. ”Frigan
galler om Sverige skall byta ekonomiskt, och ddrmed i forlangningen dven
politiskt, system.”

Centerpartiet framholl att regeringen berett drendet pa ett sddant satt
att Lagradet inte fatt god tid och tillrackligt underlag for att djupare pene-
trera de konstitutionella aspekterna av lontagarfondsforslaget. Ett av pro-
blemen gillde om fonderna stod i Gverensstimmelse med reglerna i RF
2:18 om expropriation. ”Forslaget innebar ju att medel tvangsvis overfors
fran privata foretag till lontagarfonder, medel som dessa fonder sedan skall
anvinda for inkop av aktier delvis i samma foretag. Detta medfor i realite-
ten att foretagen tvingas finansiera sin egen socialisering.”®

Folkpartiet konstaterade att Lagradet inte funnit ndgot grundlagsenligt
eller fordragsmassigt hinder mot lontagarfondsforslaget. Det sade sig
sjalvfallet inte ha grund for att gora ndgot annat bestamt pastdende dn det
som Lagradet kommit fram till. Anda kritiserade folkpartiet denna institu-
tion. Det var anmarkningsviart att Lagrddet accepterat att gora dessa
grannlaga 6vervaganden om forslagets grundlagsenlighet under sé stor
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tidspress. ”Ett mera djupgdende grundlagsresonemang kring lontagarfon-
dernas grundldggande idé, namligen att tvinga fOretagen att tillhandahélla
medel for vilka de sedan bli uppkopta, hade fortjanat ett storre utrymme i
lagrddets yttrande.” Folkpartiet ifrdgasatte ocksd Lagrddets uppfattning
att ”det allminnas intresse” var tillgodosett.’?

Harvid tog folkpartiet bl.a. upp Lagradets pastdende att det allmannas
intresse var tillgodosett genom att medlen forvaltades av offentligrittsligt
reglerade organ. Institutionen lontagarfond var, menade folkpartiet, en
mycket diffus skapelse dar rattsutovningen och dess rattsliga status var
oklar. I vissa juridiska sammanhang beskrevs lontagarfonderna som of-
fentligrattsligt reglerade organ. Med detta mdste rimligen menas att det
var samhallsféretradarna som hade det avgorande inflytandet. I andra mer
populdra sammanhang beskrevs organen sdsom ett medel for [6ntagarnas
inflytande 6ver produktionsmedlen. Darmed syntes inte forstds att infly-
tandet skulle utovas enligt de grunder som maktutovningen i offentlig-
rattsligt reglerade organ normalt vilade pd. Folkpartiet menade att det
hade behovts mer tid for en betydligt mer djupgdende penetrering av dyli-
ka sporsmal.10

Propositionen berorde 6ver huvud taget inte fragan om lontagarfonder-
nas forenlighet med grundlag och Europakonvention. Konstitutionsut-
skottet fick daremot yttra sig i dessa fragor. Det nojde sig i stort sett med
att referera och instimma i Lagrddets yttrande. I en gemensam borgerlig
reservation dterkom synpunkterna fran motionerna: ”Den ekonomisk—po-
litiska frdga saken ror dr av djupgdende karaktar. I en motion uttalas sa-
lunda, att frigan ytterst giller om Sverige skall i grunden dndra sitt hittills-
varande ekonomiska system och i forlangningen dven det politiska
systemet. Mot denna bakgrund inger de patalade bristerna i beredningen
av drendet allvarliga betiankligheter fran konstitutionell synpunkt.”!!

Ovan har Lagradets yttrande redovisats. Darutover forekom knappast
ndgon debatt bland jurister. Sdlunda kan man bara finna en enda artikel i
Svensk Juristtidning om lontagarfonderna fran ar 1983 och dren darom-
kring.12 Som illustration till juristernas frinvaro frin debatten kan iven
namnas att bara tvd domstolar, kammarratten i1 Stockholm och hovritten
over Skdne och Blekinge, och ingen juridisk fakultet aterfinns i forteck-
ningen Over remissinstanserna. Den forra tog inte upp nagra fragor med
baring pd grundlag och Europakonvention. Hovritten fann AP-fondens
rattsliga status oklar, ndgot som ej var godtagbart med tanke pa den stora
reform det var fraga om. Vidare menade denna domstol att frigan om for-
slagets grundlagsenlighet borde utredas.!3

Slutligen kan ndmnas att spérsmélet om lontagarfondernas forenlighet
med Europakonventionens dganderittsskydd provats av Europaradets
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kommission for de minskliga rattigheterna. Detta organ framholl att det i
forsta hand ankom pa de nationella myndigheterna att avgora vilka slag av
skatter och avgifter som skulle utkravas. Vidare berodde, fortsatte kom-
missionen, besluten pd detta omrdde i allmanhet pa en vardering av poli-
tiska, ekonomiska och sociala frdgor som konventionen limnade inom de
fordragsslutande parternas behorighet. Dessas ratt att fatta diskretionara
beslut var darfor vidstrackt. Kommissionen fann klagomélen ogrundade
och mélet gick inte vidare till Europarddets domstol for de manskliga rat-
tigheterna.!?

Det fria handredskapsfisket

1985 lade den socialdemokratiska regeringen fram en proposition om fritt
handredskapsfiske i enskilt vatten langs sodra ostkusten, vid Gotlands kus-
ter och Blekinges sydkust samt i de fem stora sjoarna.!> Forslaget sdgs som
en led i ”samhallets rekreationspolitik”. Det véllade livlig debatt bade pa
det ideologiska planet och betrdffande forenligheten med grundlag och Eu-
ropakonvention.

Regeringens principiella motivering for sitt forslag andas en typiskt re-
formistisk eller statsinterventionistisk — vilken term man nu m4 foéredra -
héllning. ”For samhille och folkrorelser ar det en viktig uppgift att skapa
ett fritidsutbud som stdr 6ppet for alla. Detta galler sarskilt som mojlighe-
terna till fritidsaktiviteter och motion ar av stor betydelse for halsa, anpass-
ning och trivsel i samhallet. Fritidsfisket ger i dessa sammanhang unika
mojligheter till kontakt med natur och miljé samt motion och avkoppling.

Fritidsfiske kan dessutom uttvas av alla. Det aktiverar manniskor i alla
samhillsgrupper. Den sociala snedrekrytering som ofta praglar andra fri-
tidsaktiviteter finns inte inom fritidsfisket. Fritidsfisket dr ocks4 ett viktigt
komplement till andra fritidsaktiviteter sisom batliv, vandringar, semester-
resor och camping. [ detta sammanhang kan fritidsfisket ge ett tillskott till
utkomsten och mojliggora bosittning i glesbygder dar andra utkomstmoj-
ligheter 4r begriansade.

Det ar en viktig uppgift for samhallet att medverka till att manniskorna
erbjuds ett rikt och varierat utbud av fritidsmojligheter. All erfarenhet vi-
sar att ett aktivt fritidsfiske ar ett viktigt inslag i en social rekreationspoli-
tik.”1¢ De citerade styckena speglar en klassisk socialdemokratisk ideolo-
gi. Staten skall ingripa for att 6ka jamlikheten. Regeringen vill fora “en
social rekreationspolitik”. Konstitutionellt innebar denna hallning att man
varnar den demokratiska majoritetsprincipen.

Mot denna socialdemokratiska ideologi stillde de borgerliga den enskil-
da dganderitten. Moderaterna hade bl.a. fast sig vid en formulering i pro-
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positionen om att det faktum att madnga manniskor var utestingda fran fis-
keplatser skulle grunda berattigade krav pa fiskevatten fran fritidsfiskarnas
sida. ”Vi finner detta slags motiv for ett i 4ganderitten ingripande forslag
hogst anmarkningsvart. Det skulle innebéra att en viss kategori manniskor
— fritidsfiskare — skulle tillerkdnnas ratt till andra manniskors egendom en-
bart darfor att de sjalva saknar sddan egendom. Det sager sig sjalvt att ar-
gumentationen star i strid med de rattsprinciper pa vilka var demokrati ar
uppbyggd.” I motionens slutklam yttrade moderaterna vidare: *Genom att
lagga fram ett forslag som kranker enskild dganderatt har regeringen visat
att den inte foretrader det omdome, den ansvarskinsla och det solidariska
hansynstagande dven till minoriteter som maste kravas av offentlig maktut-
6vning i en 6ppen demokrati.”!” Moderaterna hyllar hir siledes de konsti-
tutionalistiska grundsatserna om statsmaktens begransning (den privata
dganderitten) och statsmaktens lagbundenhet (respekt for “rattsprinci-
per”). Aven om formuleringarna inte var lika uttalade i de andra borgerliga
motionerna var andemeningen i deras resonemang densamma. 8

Det fordes sdledes en ideologisk diskussion i anslutning till forslaget om
det fria handredskapsfisket. Den storre delen av bade regeringens och de
borgerligas resonemang om dganderitten gillde dock fragan om forslagets
forenlighet med regeringsformens och Europakonventionens dganderatts-
skydd.

Regeringen forsokte i propositionen tona ned betydelsen av det ingrepp
i den enskilda dganderitten som forslaget innebar. Fiskerdttshavarens moj-
ligheter att forfoga Gver sina fiskevatten skulle dndras blott i ett enda avse-
ende. Genom att ocksd andra an fiskerdttshavaren fick ratt att fiska med
handredskap blev det inte lingre mojligt for denne att genom arrende eller
fiskekort uppldta vattnet for handredskapsfiske. Forslaget innebar dar-
emot inte ndgra inskrankningar i fiskerdttsinnehavarens mojligheter att ut-
Ova fiske pd eget vatten med handredskap eller pa annat sitt. Sarskilt ville
departementschefen, dvs. jordbruksminister Svante Lundkvist, understry-
ka att den aktuella reformen, enligt Fiskeristyrelsens bedomning, inte skul-
le inverka pa fiskbestdnden i sédan omfattning att ndgot intrdng kunde an-
ses ske i mojligheterna att utnyttja enskild fiskeratt.

Vidare hade ensamritt till handredskapsfiske knappast havdats under
senare tid inom en stor del av de fiskevatten som var aktuella. Det var
ostridigt sd att allmdnheten opatalat kunde fiska inom dessa omraden.
Darfor innebar forslaget i betydande utstrackning snarast en formell be-
kraftelse av den sedvaneratt som redan uppkommit pd méanga stallen.

Den sedvanerittsliga utvecklingen bekraftade enligt departementschefen
att fiskerattsinnehavarna inte tillfogades ndgon namnvird ekonomisk ska-
da av ett fritt handredskapsfiske. S4 lange deras hemfrid inte stordes maste
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det fria handredskapsfisket ses som ett ringa intrdng i fiskerattshavarnas
rattigheter. Darfor var det naturligt att se detta fiske som en vidareutveck-
ling av allemansrétten. Denna uppfattning hade ett brett st6d hos allman-
heten och borde tillmatas stor betydelse nir ersattningsfragan avgjordes.

Departementschefen gick vidare in pa fragan om forslagets forenlighet
med RF 2:18. Han framholl darvid att lagrummet avsdg expropriation
men inte anvindningsreglering som innebar begriansningar 1 mojligheten
att utnyttja en fastighet (rddighetsinskrankningar). En expropriation inne-
bar att dganderitt 6verfordes till ndgon annan. Nagon sddan 6verforing
var det har inte friga om. Vad som skedde var att den ensamritt till fiske
som nu foljde av enskild fiskerdtt upphorde i ett begransat avseende genom
att handredskapsfiske blev tillgiangligt for alla.

P4 grund av det nyss sagda lutade departementschefen narmast t att
RF 2:18 inte var tillaimplig nar det gallde det aktuella forslaget. Men stall-
ningstagandet 1 den frdgan borde inte ensamt vara avgorande for utform-
ningen av ersittningsreglerna. Tvartom var det angeldget att ersittnings-
fragan fick en tillfredsstallande 16sning med hansyn till det skydd for den
enskilde som man ville uppnd med RF 2:18. Darfor borde de innehavare
av enskild fiskerdtt som gjorde “en forlust” genom det fria handredskaps-
fisket ges ratt till ersattning for denna forlust” enligt grunder som be-
stamdes i lag.!”

Departementschefen tog avstdnd frdn en l6sning som innebar att ersatt-
ningen skulle motsvara den minskning av fastighetens marknadsvarde som
uppkom genom det fria handredskapsfisket. I stillet skulle ersattningsreg-
lerna utformas med hédnsyn till den formogenhetsskada som drabbade fis-
kerdttsinnehavaren personligen. En sddan princip var mer dndamalsenlig
och mer rittvisande dn en vardering med hansyn till fastighetens mark-
nadsvirde. Ersattningsberattigade borde vara de fiskerattsinnehavare som
for narvarande hade ekonomiskt utbyte av fiskeratten och som kunde visa
detta genom arrendeupplatelse eller forsiljning av fiskekort. Kunde det i
nagot fall konstateras att en fiskerattsinnehavares egna fangster minskade
som en direkt foljd av det fria handredskapsfisket och att han diarigenom
fatt minskade inkomster, borde ocksd ersattning utga. Ersdttningsreglerna
skulle, ssmmanfattningsvis, utformas sa att en ratt till ersattning skulle fo-
religga om fritt handredskapsfiske ”medfor ett inkomstbortfall”.2%

Lagradet gick bl.a. in pd de tinkbara effekterna av lagforslaget. Det
framholl darvid att med det material som stod till dess forfogande syntes
inga sdkra slutsatser kunna dras om reformens skadeverkningar for enskil-
da fiskerattsinnehavare. Fiskeristyrelsen hade i sitt remissvar ansett att ett
handredskapsfiske, ”totalt sett”, inte skulle inverka pa fiskbestdnden i sa-
dan omfattning att intrdng “regelmassigt” skulle ske i den enskilda fiske-
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ratten. Lagradet uttalade for sin del att det inte fanns egentlig grund for
farhdgor om att skadeverkningarna skulle bli varre an vad fiskeristyrelsen
trodde. Denna uppskattning kunde stédja omdomet att reformen trots allt
hade en begriansad ekonomisk betydelse. Det var i det ljuset man generellt
borde betrakta de dtgarder for kompensation at skadelidande som det re-
mitterade forslaget inneholl. Det sagda fick dock inte innebara, betonade
Lagradet, att ritten till ersdttning fick eftersittas i sddana fall dar for en-
skild person skada av ndgon betydelse verkligen uppkommit.

Efter detta resonemang tog Lagradet upp ”de viktiga principiella spors-
malen” om forslagets forenlighet med regeringsformen och Europakon-
ventionen. Kdrnan i det aktuella forslaget var att ett intrdng gors i fiske-
rattshavarens ensamratt till fiske av visst slag i det att han far finna sig i att
allmdnheten berittigas att utdva sddant fiske i samma man som han sjalv.
Den nyskapade frihetssektorn blir alltsd en forman for allmanheten, och
fraga ar inte om att, sdsom vid expropriation, en markagaren tillkomman-
de ratt frangdr honom for att 6verforas till annat individualiserat rattssub-
jekt.” Regeringen hade ju talat om en vidareutveckling av allemansratten.
Enligt Lagrddet var det dock inte frdga om allemansratt i traditionell me-
ning, vilande pd havd. Oberoende hiarav kunde emellertid inte ndgon prin-
cipiell invindning resas mot att det lagstiftningsvagen tillskapades en ny
frihet av i sak allemansrattslig natur, nar det gaillde att tillgodose ett fram-
tradande fritidspolitiskt intresse. Understrykas borde dock att, om en ny-
skapad befogenhet for allmdnheten innefattade ritt att pa annans fasta
egendom tillgodogora sig naturprodukter, allemansrattsliga analogier kun-
de anses berittigade endast nar fraga var om produkter som inte represen-
terade nagot formogenhetsvirde for markagaren. Hartill kunde anmarkas,
inflikade Lagradet, att ofdngad fisk inte ar foremal for ndgons dganderatt.

Lagradet holl med regeringen om att forslaget inte innebar expropria-
tion. Saken var inte lika klar ndr det géllde "annat sidant férfogande”. Ut-
trycket var spraklig vagt och det fanns utrymme for olika tolkningar. Lag-
radet ville dock lyfta fram tva ”tolkningsdata”. A ena sidan hade man i
forarbetena till grundlagsstadgandet namnt forfogande- och rekvisitions-
forfaranden. Det foreliggande forslaget kunde inte sigas ligga ndra sddana
forfaranden. A andra sidan var det belysande att utanfér grundlagsbe-
stimmelsens tillimpningsomrade ansetts ligga fall av radighetsinskrank-
ningar, t.ex. byggnads-, naturvards- och miljoskyddslagstiftning. D3 ett
framtradande drag i forevarande lagstiftningsarende var att fiskerdttshava-
ren fick finna sig i ett visst "tdlande” — han fick underkasta sig att vid sidan
av honom sjadlv andra fick fiska med handredskap pa hans enskilda vatten-
omréde — foretedde det nu aktuella fallet visst sliktskap med radighetsin-
skrankande lagstiftning pa andra omraden.
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Men, fortsatte Lagradet, mellan klara fall som grundlagsstadgandet om
expropriation dsyftade och fall som bestimt var att hanfora till radighets-
inskrankningar fanns ”en grdzon”, inom vilken det var svart att med an-
sprak pa full sakerhet uttala sig om huruvida en uppkommen lagstiftnings-
fraga foll pa den ena eller andra sidan av griansen mellan respektive
omréden. I fall inom angiven grdzon torde fran rattssikerhetssynpunkt
det mest tillfredsstillande vara att utforma lagstiftningen s, att den upp-
fyller kraven enligt grundlagsbestimmelsen.”2! Man kan siga att Lagradet
har foljer rekommendationen i Holmberg/Stjernquists stora grundlags-
kommentar frdn 1980 att rattighetsreglerna skall tolkas ”frikostigt” i for-
hillande till den enskilde.??

Lagrddet sade sig inte ha anledning till invindningar mot regeringens
forsiktigt uttryckta stindpunkt att RF 2:18 inte var att anse som tillimplig
i forevarande fall. Men beaktansvirda skil kunde anforas for att ”de all-
manna grunder” som ldg bakom detta grundlagsstadgande borde ges ge-
nomslagskraft dven nar det gillde lagstiftning som inte kunde anses vara
”formellt” omfattad av stadgandet men som sakligt sett” var naraliggan-
de.?3 Man kan siga att Lagradet hir antyder tvd mojliga metoder att tolka
grundlagen. Det ena skulle ndrmast innebdra en ”formell” bokstavstolk-
ning, medan den andra skulle utgora en mera fri tolkning av ”de allménna
grunderna”, dvs. principerna bakom RF 2:18. Lagradet tycks i detta lag-
stiftningsdarende foredra en ”principiell” tolkning — kanske man skulle
védga siga en “andamalstolkning”.

Alltnog, Lagradet fann inte regeringens forslag om ersittning endast
vid ”inkomstbortfall” tillrackligt l&ngtgdende for att bereda fiskerattsha-
vare kompensation for det intrdng och de skador i Ovrigt som det fria
handredskapsfisket kunde medféra. Bl.a. borde man beakta det fall att en
fiskerattshavare rddde over vatten, vilket han kunnat utnyttja, men fak-
tiskt inte utnyttjade, pa ett sitt som kunnat ge honom inkomster genom
arrendeupplatelse eller forsiljning av fiskekort. Att fiskerdttshavare av ett
eller annat skal tills vidare avstatt fran att ekomomiskt tillgodogora sig ett
sdlunda slumrande varde berattigade inte till bedomningen att ndgot er-
sattningsgillt varde aldrig kunde anses existera i dylika fall. Minskat utby-
te av yrkesfiske eller husbehovsfiske kunde ocksa i vissa fall tinkas bli en
foljd av det fria handredskapsfisket.

Lagradets slutsats blev att ersidttningsreglernas tillampningsomrade
borde goras mer omfattande, ”sd att alla typer av skadefall i princip fang-
as upp”. Men darav foljde ingalunda, fortsatte Lagrddet, att varje pastien-
de om skadlig inverkan till f6ljd av reformen skulle berittiga till ersatt-
ning. Dels skulle utmonstras fall dar skadan lag pd en ekonomiskt sett
forsumbar niva. Dels borde vissa krav stillas pa den utredning som ersatt-
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ningssokande hade att framldgga som grund for sitt ansprak. I princip bor-
de krivas att den sokande pa ett tillfredsstillande sitt visade savil den
uppkomna skadans art som dess omfattning.2*

Aven frigan om lagforslagets forenlighet med Europakonventionen be-
rordes av Lagrddet, som fann att inga invandningar med fog kunde resas
mot forslaget i detta avseende. Det forelag stort utrymme for konventions-
staterna att bestimma om vad som skulle utgéra sddant ”allmént intres-
se”, for vilket ingrepp i egendom fick goras. Betrdffande ersattningsfragan
yttrade Lagradet foljande: ”Beaktas vad Lagrddet i det foregdende anfort
betraffande ersittningsfradgorna, torde i allt fall ndgra problem ... inte upp-
komma.”%’ Vid en noggrann lisning av yttrandet kan man siledes finna att
Lagradet inte explicit konfronterar regeringens forslag om ersittnings-
regler med Europakonventionen.

Departementschefen godtog inte Lagrddets forslag om en utvidgning av
ratten till ersittning. Om man utformade reglerna med hansyn till ”den
ekonomiska skada som kunde drabba en fiskerittshavare personligen”
kunde alla berdttigade ersdttningsansprak tillgodoses. Det saknades da
skal att lamna utrymme for ansprak om ersdttning for sankta marknads-
virden eller for sidana ”slumrande” virden som Lagradet angett. Varden
av det sistnimnda slaget kunde jamstillas med forvintningsviarden som
inte ersattes enligt markpolitisk lagstiftning. Slutligen hinvisade departe-
mentschefen till Lagradets uttalande att man inte med fog kunde resa nag-
ra invandningar nar det gédllde forslagets forenlighet med Europakonven-
tionen. Han tillade sedan korthugget och utan argumentation: ”Det
forhallandet att Lagradets forslag till kompletterande ersattningsbestam-
melse inte foljs féranleder enligt min mening ingen annan bedémning.”2¢

Den utredning som lag till grund for regeringsforslaget hade — liksom
var fallet med l6ntagarfonderna — skickats pa remiss till en hovratt. Dess-
utom fick en tingsratt yttra sig. Remissvaren fran dessa organ skall har be-
roras bade darfor att de ar intressanta i sig och darfor att de borgerliga
partierna hianvisade till dem i sina motioner.

Det ingrepp i fastighetsdgarens rattigheter som det fria handredskaps-
fisket skulle ge upphov till, framholl Svea hovritt, medforde visserligen
inte ett avhiandande av egendom. Ddremot innebar det ett frinhdndande
av en del av en i dganderdtten ingdende ratt att forfoga Over fastigheten,
som genom franskiljandet fick karaktaren av nyttjanderitt. Denna del av
forfoganderatten Gver fastigheten — mojligheten till fiske med handredskap
— torde for ménga av de berorda fastigheterna utgora det centrala momen-
tet i fastighetens fiskeratt. Detta gillde inte blott de fall dir fiskeratten var
utarrenderad eller pd annat sitt uppldten med nyttjanderitt utan dven de
fall dar dgaren sjalv nyttjade fisket. Da franhdandandet av ratten till fiske
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med handredskap skedde tvangsvis, skulle enligt hittills gallande rattsprin-
ciper kompensation utgd enligt expropriationsrattsliga grunder. Fiskerat-
ten skulle enligt dessa grunder ha ”full ersdttning for tvangsavhdandelsen”.

Sedan gjorde Svea hovritt en genomgédng av gillande ratt, med nam-
nande av olika lagar, vilken det har skulle fora for langt att beskriva och
analysera. Namnas skall blott att domstolen inte accepterade att man nir
det gillde ersdttningen gjorde skillnad mellan slumrande och aktuella var-
den. Ersattningsritten var inte beroende av om och 1 vilken utstrackning
fastighetsagaren faktiskt utnyttjade de rattsliga mojligheterna att anvianda
egendomen pa visst sitt. Ett vattenomraddes karaktir av fiskevatten var
inte beroende av om fiskerdttsagaren bedrev eller inte bedrev fiske i vatt-
net. Fiskerattsagarens blotta mojlighet att utnyttja fiskeratten aterspegla-
des ocksd i fastighetens aktuella saluvarde. Det avgorande var att fiske-
rattshavaren, vare sig han utovade sin fiskeratt eller inte, hela tiden hade
en rattslig mojlighet att omedelbart borja fiska. Darfor skulle han ocksé ha
ritt till ersittning vid forlusten av denna rittighet. Aven Linkopings tings-
ratt tog upp detta problem. Den menade att forslaget innebar en icke ac-
ceptabel olikabehandling. ”Om tvé fastigheter har lika goda fiskevatten
men den ene utarrenderar sitt fiske och den andre icke, skall d4 endast den
som utarrenderar fisket bli berittigad till ersattning? Hur skall detta for-
klaras? Bidda fastigheterna mister en ensamritt till handredskapsfiske och
detta mdste ju ocksd dterspeglas i bada fastigheternas marknadsvirde. Ur
rattvisesynpunkt synes bada bora fa samma ratt till ersattning.”

Svea hovritt dberopade ocksd RF 2:18. ”Enskild egendom har enligt
svensk ratt ansetts icke kunna tagas i ansprak for allmant andamal utan att
agaren och innehavare av begransade sakratter till egendomen hélles ska-
deslosa for den forlust de lider. Principen har kommit till uttryck i 2 kap.
18 § regeringsformen dar den knutits till ’expropriation eller annat forfo-
gande’. Att tvangsvis Overfora fast egendom eller uppldta enskild ratt till
denna till annan fysisk eller juridisk person med tillimpning av exempelvis
fastighetsbildningslagen eller vattenlagen dr forbundet med skyldighet att
tillfullo kompensera den drabbade.” Overférandet vid 1950 4rs reform av
fiskerdtt fran ett flertal fiskerdttsdgare till en icke ndrmare angiven krets av
andra fiskare, framholl hovratten, likstialldes med och behandlades som ex-
propriation. Sa skedde utan att hansyn togs till att fiskerattsagare efter
overforandet hade samma ratt som andra att fiska inom sina enskilda fis-
kevatten. Vidare kunde redan nu expropriation ske av bl.a. nyttjanderatt,
servitut och liknande ratt, helt eller delvis. Ocksa Linkopings tingsratt ifra-
gasatte om forslaget stod i dverensstimmelse med RF 2:18. Den troskel
som maste Overskridas innan kompensation skulle utga var satt alltfor hogt
for att forslaget skulle vara forenligt med grundlagen.?’
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Alla de tre borgerliga partierna vinde sig bestimt mot regeringens for-
slag om det fria handredskapsfisket. I sina motioner hanvisade de bl.a. till
Svea hovritts och Lagradets?® yttranden. De borgerliga betonade att fiske-
rattshavarna faktiskt avhiandes en del av sin dganderatt och att detta stred
mot “de allmidnna grunder” som lag bakom RF 2:18. [ den gemensamma
borgerliga reservationen forekom siledes foljande skrivning. »Utskottet
delar den uppfattning som framforts i motionerna att propositionen savitt
avser rdtten till ersittning bygger pa felaktiga forutsattningar. Forslaget
maste bedomas med hansyn till de allmdnna grunder som anges i 2 kap.
18 § regeringsformen. Som visas i motion 2 837 utgor artikel 1 i det forsta
tillaggsprotokollet till Europakonventionen om de manskliga rattigheterna
en reell garanti for dganderitten. Regeringens forslag ar sdledes att hanfo-
ra under artikel T och i samma man under 2 kap. 18 § regeringsformen.
Regeringens forslag utgor ett allvarligt angrepp pa enskild dganderitt. An-
tas propositionen av riksdagen kommer ett stort antal manniskor att bero-
vas en betydelsefull del av sin egendom med eller utan otillracklig kom-
pensation. Forslaget ar till sin natur konfiskatoriskt.”2°

Inte minst talet i propositionen om en allemansrittslig utveckling hade
upprort de borgerliga. Det hette sdlunda i den moderata motionen: ”Det
ma forhélla sig s att manga redan nu pa sina hall fiskar i privata fiske-
vatten utan agarens tillitelse, men det forhdllandet att olovligt fiske fore-
kommer kan rimligen inte laggas till grund for ett pastdende om uppkom-
men sedvanerdtt. Med motsvarande betraktelsesatt skulle ratt till
skadegorelse och egendomsbrott kunna lagfastas med dberopande av att
detta redan férekommer.”30 Hir snuddar moderaterna vid ett mera gene-
rellt konstitutionellt problem: nir 6vergar en praxis som stér 1 strid med
(grund)lagens ord till att bli gdllande sedvaneratt?3!

Betrdffande ersittningen kriavde bade moderaterna och folkpartiet
”full” ersdttning. Centerpartiet onskade att ersattningsreglerna utforma-
des med ledning av reglerna i 4 kap. expropriationslagen. Namnas kan att
ddr stadgas (4:1) ersdttning som motsvarar ”fastighetens marknadsvir-

de».32

Det ar tid att utifrdn denna undersoknings utgangspunkter sammanfatta
redogorelsen for debatten om det fria handredskapsfisket. Betraffande den
ideologiska diskussionen om avvigningen mellan demokrati, konstitutio-
nalism och effektivitet kan sigas att socialdemokraterna varnar riksdags-
majoritetens ritt att genomfora reformer medan de borgerliga vill sla vakt
om dganderidtten, dvs. den konstitutionalistiska principen om statsmak-
tens begransning. I forbigdende kan for Ovrigt namnas att daven effektivi-
tetsargument skymtar i diskussionen. P4 borgerligt hall uttrycktes oro for
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konsekvenserna for fiskebestindet och risken for slitage pa naturen.33 So-
cialdemokraterna strivade 4 andra sidan efter att utan hinder av alltfor
stora ersattningskrav effektivt kunna genomfora sin “sociala rekreations-
politik”.

Rorande debatten om innebérden av géllande ratt kan man for det for-
sta konstatera att det foreligger betydande asiktsskillnader i fraga om tolk-
ningen av bade grundlag och 6vrig ratt. Nar man ldser de olika debattin-
liggen har man svart att virja sig for tanken att partierna valjer
tolkningsmetod beroende pd det resultat i sak de vill uppna. Socialdemo-
kraterna lyfter fram ordalydelsen i RF 2:18 och betonar att det inte dr fra-
ga om expropriation. De borgerliga har en friare tolkning och talar om
”de allmidnna grunderna”3* bakom nimnda lagrum. Allra mest sliende
vid en noggrant studium av materialet dr att man finner att konstellationen
ar den omvinda vid tolkningen av vanlig lag och sedvaneratten. Har ar det
de borgerliga som, bl.a. dberopande sig pa Svea hovritt, anvander sig av
en mera bokstavlig tolkning. Man stoder sig pa olika lagar, t.ex. 19 so drs
fiskeridttslag och expropriationslagen, medan socialdemokraterna har re-
sonerar friare och tycker sig urskilja en sedvanerattslig utveckling.

Slutligen kan niamnas att Hogsta domstolen 1992 genom lagprovning tog
stallning till om det fria handredskapsfisket stred mot RF 2:18. Domstolen
uttalade att lagens ersittningsbestimmelser inte skulle dsidosdttas med
hansyn till nimnda grundlagsstadgande. Den redogjorde ingaende for for-
arbetena. Vidare framholl HD att en forutsdttning for att lagens ersatt-
ningsregler skulle kunna sdttas at sidan var att det var "uppenbart” att in-
grepp i enskilds fiskeratt med stod av lagen foll inom tillimpningsomradet
for RF 2:18 — det dr saledes "uppenbarhetsrekvisitet” i RF 11:14 som har
anvinds. Varken ordalydelsen av grundlagsstadgandet eller motiven till
detsamma gav enligt HD:s mening klart vid handen huruvida det var till-
lampligt vid sddana fall. HD uttalade dven att det vid ersattningsbestam-
melsernas tillkomst efter ingdende 6verviaganden gjorts den beddmningen
att RF 2:18 inte var tillimplig.3

Vidare har man i flera mal klagat infor Europarddets kommission. Den-
na fann att det var fraga om en inskrankning i dgarens ratt att utnyttja sin
egendom men menade att det inte foreldg ndgon brist pa proportionalitet.
Den nya lagstiftningen fick godtas som en inskrankning i ”det allmidnnas

intresse”.3¢
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Engangsskatten

Hosten 1986 lade den socialdemokratiska regeringen fram ett forslag till
en s.k. engdngsskatt. Denna skulle tas ut med sju procent pa den del av liv-
forsakringsbolags, understodsforeningars och pensionsstiftelsers formo-
genheter som Oversteg tio miljoner kronor den 31 december 1986. Rege-
ringens motivering var i korthet foljande: Forsakringssparandet och hela
livforsakringsrorelsen hade dtnjutit en pataglig formanlig behandling i
skattehdnseende. P4 grund av de senaste drens ekonomiska utveckling
hade det inom livforsakringssektorn forekommit en narmast unik férmo-
genhetstillvaxt, vilken av bade fordelningspolitiska och statsfinansiella
skdl pakallade sdrskilda beskattningsatgirder. Den sektor som speciellt
gynnats av statens inflationsbekdmpande dtgarder borde fa bidra till sane-
ringen av statsfinanserna. Skatten skulle skapa utrymme for forbattringar
for de samst stallda pensionarerna.

De borgerliga kritiserade pé varje punkt denna argumentation: formo-
genhetstillviaxten var inte pafallande stor sett 6ver en langre tidsperiod, de
samst stillda skulle inte gynnas av regeringens forslag osv.3”

Forslaget om engdngsskatten utloste saval en ideologisk debatt som en
diskussion om grundlagsenligheten.

Statsminister Ingvar Carlsson gav stort utrymme &t sporsmdlet om en-
gangsskatten i sitt tal till LO-kongressen i september 1986. Han ville sitta
in problemet i ett storre historiskt sammanhang och stillde ”medborgar-
ratt” mot “dganderdtt”. Grundfrdgan var: ”Vem ar det egentligen som
skall bestamma?” Den fridgan hade stallts gdng pd gdng under hela den
svenska arbetarrorelsens sekelldinga historia. Rorelsen hade alltid svarat:
ratten att bestimma skall utgad fran medborgarritten. Har gick en viktig
och bestdende ideologisk skiljelinje mellan arbetarrorelsen och dem som
forfaktade att makt och inflytande skulle baseras pa aganderatten.

Medborgarna hade anviant sin rostratt till att bygga upp det moderna
Sverige och det valfirdsland som vi nu levde i. Demokratin hade alltsd seg-
rat. Men fortfarande havdade en del — protesterna mot engéngsskatten var
ett exempel — att aganderatten borde ges storre inflytande och storre privi-
legier an medborgarritten. De borgerliga framhivde ofta marknadskraf-
terna och ekonomins lagar. Mot detta tal hade arbetarrérelsen pavisat att
bakom de anonyma marknadskrafterna och de oeftergivliga ekonomiska
lagarna fanns i sjdlva verket maktiga, etablerade intressen. Dessas svar pa
frdgan om vilka som egentligen skulle bestimma och tjana pa den ekono-
miska politiken var: de som redan har makt, inflytande och pengar.3?

I sin gemensamma motion gav de tre borgerliga partierna statsminis-
tern svar pd tal. Carlsson hade stillt ”medborgarritt” gentemot ”dgande-
ratt”. ”Men medborgarritten och den allmanna rostrattens inforande har
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varken i Sverige eller andra demokratiska lander inneburit att den privata
dganderdatten forsvunnit. Darfor ar det ocksa oroande nar Ingvar Carlsson
i sitt LO-anforande gor uttalanden av inneborden att om majoriteten sa
onskar kan den nar som helst lagga beslag pa enskildas egendom och att
den som i en sddan situation opponerar sig och forsvarar dganderatten i
sjalva verket skulle vara motstdndare till demokratin. Att kommunisterna
lange havdat att det ar ratt att beslagta enskild egendom ar val kant. Men
att socialdemokraterna for fram denna kommunistiska stindpunkt som
sin ar nigonting helt nytt och mycket allvarligt.”

Samtidigt framholl de borgerliga att pensionssparandet och avkast-
ningen pa detta ingalunda skulle std utanfor de politiska organens dom-
virjo. Men det var faktiskt de demokratiskt valda organen, regeringen och
riksdagen, som faststdllt de spelregler som hittills faktiskt gallt och som
bl.a. inneburit att forsakringstagarna fick betala inkomstskatt pa pensio-
nen nar den foll ut. ”Vad regeringen nu foresldr ar att dessa spelregler skall
indras i efterhand.”3®

Vi ser har alltsd hur starkt divergerande ideologiska uppfattningar fors
till torgs. Socialdemokraterna forsvarar det demokratiska majoritetsstyret.
De borgerliga gar daremot pa en konstitutionalistisk linje och varnar dgan-
deritt och lagbundenhet.

Fragan om engangsskatten villade inte bara en ideologisk diskussion
om forhédllandet mellan demokrati och konstitutionalism utan dven ett me-
ningsutbyte om forslagets grundlagsenlighet. I den allmidnna debatten hav-
dades fran borgerligt hall, bl.a. i Svenska Dagbladet, att forslaget stred
mot RF:s skydd for dganderidtten (RF 2:18), forbudet mot retroaktiv be-
skattning (RF 2:10) samt mot Europakonventionens dganderattsskydd.*?

Lagradet agnade de konstitutionella aspekterna av forslaget en ingden-
de behandling. Det tog upp fem invandningar vilka forekommit i den all-
manna debatten och vilka direkt eller indirekt berorde dganderattsskyd-
det.

1. Forst gick Lagradet in pa sporsmalet om retroaktiviteten. Utgangs-
punkten for bedomningen var, framholl man, att det gillde en f6rmogen-
hetsskatt. Visserligen framgick det av remissen, att det narmast var in-
komsterna under senare dr som motiverat skatten, men detta innebar inte
att man kunde tala om ett direkt kringgdende av retroaktivitetsforbudet.
Enligt forarbetena till bestimmelsen i RF gallde att, om en ny skatt infor-
des pa viss egendom, den tidpunkt som var avgorande for om skatt skulle
utgd maste ligga efter lagens ikrafttridande. I enlighet harmed foreslogs att
lagen skulle triada i kraft den 23 december och skatten utgd pa formogen-
heten vid utgdngen av 1986. Forslaget uppfyllde dirmed enligt Lagradets
mening ”formellt” regeringsformens krav.
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Tanken bakom retroaktivitetsforbudet var dock, fortsatte Lagradet, att
de skattskyldiga skulle ha viss tid pé sig for omdispositioner om férmo-
genhetsbeskattningen dndrades. I detta fall hade de skattskyldiga knappast
ndgra reella mojligheter att vidta dylika dtgarder. Det var darfor begripligt
om forslaget uppfattades som retroaktivt. Dock mdste konstateras att RF
2:10 efter noggranna Overvidganden getts en utformning som inte tog hin-
syn till fall av foreliggande slag. Man kunde mojligen havda att engéngs-
skatten stod i mindre god 6verensstimmelse med “grunderna” for retro-
aktivitetsforbudet, men den kunde inte sagas dsidositta detta.

2. Det hade bl.a. i vissa remissvar betvivlats att det var grundlagsenligt att
livforsakringsbolagen beskattades for en formogenhet, som de endast for-
valtade enligt avtal med forsakringstagarna. Vid en ”strikt bedomning”
enligt RE, framholl Lagrddet, fanns det inte ndgot hinder mot att skatt togs
ut pd sjalva de formogenhetstillgdngar det gallde. Huruvida en skatt lades
pa forsakringsinstitutionerna eller hos forsakringstagarna, var en frdga pa
vilken bl.a. praktiskt administrativa synpunkter kunde anlaggas. Av stor
betydelse var att skatten i slutindan drabbade de enskilda enligt ”objekti-
va och rattvisa” grunder — harmed syntes Lagradet mena att endast de i la-
gen angivna kriterierna och inga andra foljdes vid dennas tillimpning. Be-
tryggande garantier for detta torde, menade Lagradet, vara for handen
genom det kontrollsystem som fanns.

3. I den allminna debatten hade det framforts anklagelser om “konfiska-
tion”. Fragan om gransen mellan ”skatt” och “konfiskation” hade, yttra-
de Lagradet, behandlats i den rattsliga litteraturen. Dari hade visats att
konfiskationsargumentet i skattediskussionerna ofta anvints pa ett sitt
som inte kunde godtas fran juridiska synpunkter. Vad som sagts i litteratu-
ren pekade klart pad att det aktuella forslaget inte kunde siagas innebara
olaga konfiskation.

4. Lagradet tog vidare upp fragan om forslagets forenlighet med Europa-
konventionen. Efter att ha dtergett de relevanta bestimmelserna hanvisade
man till ett rattsfall. Ett nordiskt land hade under krisartade forhallanden
tagit ut en engdngsskatt pd 25 procent pd formogenheter Gver en viss
grans. Talan mot detta beslut togs sdsom varande ”manifestly ill-founded”
inte upp av kommissionen. Visserligen hade en utveckling mot ett starkare
egendomsskydd kommit till synes i Europadomstolens avgoranden under
senare ar. Det fanns dock enligt Lagraddets mening inte underlag for att pa-
std att de nu aktuella forslaget skulle strida mot Europakonventionen.

5. Det femte konstitutionella problemet, av Lagradet betecknat som ett
huvudproblem, gallde skattens engdngskaraktir. I och for sig kunde det
konstateras att pa olika satt tidsbegransade dndringar av skatter och avgif-
ter forekommit vid 4tskilliga tillfallen. Denna géng rorde det sig dock inte
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om en tillfallig dndring av en forut utgdende skatt utan om inférande av en
helt ny formogenhetsskatt av engdngskaraktir. Lagrddet erinrade om att
frdgan om en dylik skatt hade vackts under andra virldskriget och da hade
man inte anfort konstitutionella skal mot en sddan palaga. En allman upp-
fattning synes ha varit att extraordindra atgarder var tillitna under kris-
forhdllanden. Sdlunda hade varnskatten gjorts retroaktiv. Detsamma gall-
de — men d& under politiska meningsbrytningar — den s.k. Koreaskatten,
som togs ut pd inkomster av rorelse och skogsbruk 1951 och beslutades av
riksdagen 1952.

En engangsskatt pa formogenhet var dock uppenbarligen av mer kans-
lig natur dn en engdngsskatt pa inkomster. Viktigt var om skatten var av
generell natur eller drabbade en mer eller mindre snavt begransad krets av
skattskyldiga. Inom skattelagstiftningen var det givetvis godtaget att en re-
lativt langtgaende differentiering gjordes mellan olika skattskyldiga liksom
mellan olika slag av intdkter, egendom och andra skattekillor. Gransen for
vad som kunde accepteras var dock ingalunda oproblematisk. Fragan
komplicerades av hdansynen till RF 2:18 om ersattning for expropriation
och liknande forfoganden. Gransen mellan beskattning och dylika férmo-
genhetsoverforanden var inte klar. Allmant ville Lagradet erinra om att
1974 ars regeringsform innebar en slutlig brytning med den aldre konsti-
tutionella fiktionen att i princip alla skatter beviljades for ett ar i sander.
Aven om det stod klart att riksdagen alltjimt hade befogenheter att beslu-
ta om tidsbegransning, utgjorde det nimnda forhallandet en faktor som
allmant manade till forsiktighet med engangsskatter. Det maste i vart fall
sagas ligga i regeringsformens “konstruktion och anda” att beskattnings-
makten inte genom riktade ingrepp av engéngskaraktar kringgick bestim-
melsen i RF 2:18.

Lagridet kom inte fram till ndgon bestamd slutsats om huruvida den
foreslagna engangsskattens generalitet var sa lag att den var konstitutio-
nellt oacceptabel. Departementschefen hade i remissen pastatt att forslaget
inte stred mot ndgra foreskrifter i RF eller mot svenska fordragsenliga ata-
ganden. Lagradet syntes vara bendget att instimma i1 denna bedémning.
Men det framholl att den konstitutionella problematiken ingalunda var ut-
tomd med detta departementschefens uttalande.

I fortsattningen forde Lagrddet ett resonemang som dr intressant fran
synpunkten av hur konstitutionell rétt bildas. RF:s foreskrifter var, fram-
holls det, langt ifran heltickande och pa flera omraden, bl.a. finansmak-
tens, utpraglat kortfattade och allmint héllna. Belysande var att innebor-
den av begreppet lag diskuterades ingdende i forarbetena medan begreppet
skatt knappast berordes. I detta ldage fick det stor betydelse hur RF fylldes
ut genom statsmakternas handlande.
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Lagrddet erinrade om att var statsratt intill forfattningsreformen i va-
sentlig utstrackning byggde pa konstitutionell praxis, som pd ménga punk-
ter vunnit stadga efter ldngvariga motsattningar. Uppenbart var att aven
utfyllnaden av den nya regeringsformen med en dndamalsenlig praxis var
av stor vikt. Framst ankom det givetvis pa regeringen och riksdagen att ta
ansvaret harfor. Vid granskningen av lagforslag som aktualiserade detta
problem var det dock en viktig uppgift for Lagradet att redovisa sin upp-
fattning utifrdn de synpunkter det hade att foretrada.

Det forevarande lagforslaget kunde enligt Lagradet bilda utgadngspunk-
ten for en utveckling som var betinklig med hansyn till de ”grunder” pa
vilka RF vilade. Forutom till RF 2:18 kunde hinvisas till att den enskildes
ekonomiska vilfard i RF 1:2 uppstilldes som ett grundlaggande mal for
den offentliga verksamheten.#! Det var forsta gangen ett forslag framlades
om en engdngsskatt pd formogenhet utan generell natur. En sddan skatt
passade redan i sig mindre val in i vart konstitutionella system. Den skulle
ocksa kunna i framtiden motivera olika engangsskatter pa egendom, vilka
togs ut av snavt begransade kretsar av skattskyldiga och med hogre skatte-
satser dn den nu akruella. Ndgot sddant lag forvisso inte i remissen men
denna inneholl inte heller ndgot uttalande som tog avstind fran en sidan
utveckling. Ett olyckligt prejudikat skulle skapas pa ett kansligt omrade
ddr grundlagsregleringen var ofullstandig och oklar och praxisbildningen
darfor fick sarskild betydelse. Det borde dven uppmarksammas att landet
inte befann sig i en sddan krissituation varom talades i RF 2:10. Beslut,
som fattades under dylika extraordindra forhdllanden hade ringa, om ens
ndgon, prejudikatverkan i normala tider. Om nu forslaget genomfordes
fick man ett prejudikat som inte kunde avfirdas pa den grunden.

Det hir refererade resonemanget fick Lagradet att betraffande forelig-
gande lagforslag — liksom betraffande sd manga andra lagforslag genom ti-
derna — klaga pa arendets bristande beredning. De vidare konstitutionella
aspekterna hade inte beaktats. Det hade i hog grad varit 6nskvirt med en
diskussion av dessa och ett sedvanligt remissforfarande. Aven i andra av-
seenden fanns brister i beredningen. Visserligen byggde forslaget i olika de-
taljer pa ett kommittébetinkande och remissyttranden, men den principiel-
la konstruktionen var en helt annan och effekterna harav hade inte blivit
belysta pa ett tillrackligt satt. Forslaget framstod narmast som en improvi-
sation som tillkommit sedan tanken pa en realranteskatt forkastats. Det
var svart att undgé reflektionen att ndrmare 6verviaganden kunde ha lett
till att vasentligen samma syfte kunde ha vunnits genom en annan kon-
struktion som inte gett upphov till de tidigare namnda betiankligheterna.

Lagrddets konklusion var att det ansag sig bora avstyrka att det remit-
terade lagforslaget nu genomfordes.*?
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I sin anmalan av Lagrddets yttrande lyfte — som man kunde vinta sig -
finansminister Kjell-Olof Feldt fram det som talade for eller d4tminstone
inte mot forslaget. Detta stred inte mot RF:s forbud mot retroaktiv skatte-
lagstiftning, det fanns inte underlag for att pdstd att det skulle vara ofor-
enligt med Europakonventionen etc.

Finansministern hanvisade vidare till den s.k. Koreaskatten och ville
harvid framhalla tvd saker. For det forsta hade det, utan att en nationell
krissituation forelegat, tidigare vid ett tillfille forekommit att en engdngs-
skatt tagits ut pa grund av en extrem lénsamhetsnivd inom delar av ekono-
min. For det andra hade vi nu - 34 r senare — en synnerligen speciell situa-
tion inom en skattemassigt sarskilt gynnad del av ekonomin som pa
”objektiva grunder” motiverade en engdngsskatt. Finansministern deklare-
rade som sin bestimda uppfattning att starka sakliga skal talade for att den
aktuella skatten togs ut och att detta kunde ske utan att ndgra fran konsti-
tutionella utgdngspunkter olyckliga prejudikat skapades. I tydlighetens in-
tresse ville finansministern tillagga att den langtgaende dterhallsamhet som
tidigare varit rddande nar det géllde skatter av engdngsnatur dven borde
uppritthéllas i framtiden. Han ville emellertid ocksé framhalla att det, som
var fallet 1952 och som var fallet idag, kunde uppkomma situationer da en-
gangsskatter kunde framstd som nodviandiga och forsvarbara. Dessa ingri-
panden fick d4 goras med hiansyn tagen till de konstitutionella aspekterna.

Hur sdg d4 Feldt pd dessa konstitutionella aspekter? Forst kommente-
rade han Lagrddets resonemang om att en formogenhetsskatt ur konstitu-
tionell synpunkt var kdnsligare dn en skatt pa avkastning. Denna skillnad
var enligt hans mening mindre relevant. Det avgorande var effekterna av
en skatt pd skattebasen — vare sig det gillde inkomst eller formogenhet —
och nivan pd skatteuttaget. Den ldngtgdende restriktivitet betriffande en-
gangsskatter som tidigare gallt borde uppritthéllas dven i framtiden obe-
roende av om skatten hade form av inkomstskatt eller formogenhetsskatt.
Departementschefen sade sig sjalvfallet dela Lagradets uppfattning att det
inte fick forekomma att beskattningsmakten genom riktade ingrepp av en-
gangskaraktiar anviandes for att kringgd RF:s bestimmelser om expropria-
tion och om de enskildas valfard som mal for den offentliga verksamheten.

Det forefoll inansministern, som det synes med ratta, som om Lagra-
dets avstyrkande ytterst grundades pa det forhallandet att det i remissen
inte forekom ndgot uttalande som tog avstdnd fran en dylik utveckling.
Inte minst mot bakgrund av den uttalade maélsattning att frimja medbor-
garnas trygghet som praglade den nuvarande regeringspolitiken hade
emellertid tanken pé dylika ingripanden tett sig s& frimmande f6r honom
att han inte ansett det pakallat med ett sddant uttalande. ” Jag vill emeller-
tid nu sl fast att ndgon risk for en sidan utveckling inte foreligger.”*3
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Det atergivna yttrandet av departementschefen, vilket upprepades av
majoriteten inom skatte- och konstitutionsutskotten,** mdste nog ur ritts-
lig synpunkt betraktas som ett tungt vigande motivuttalande. Lagradets
viktigaste kritik fir harmed sagas bli beaktad. En av de lagradsledamoter,
som deltog i granskningen av forslaget och vars sitt att resonera omiss-
kannligt fargar utldtandet, justitierddet Fredrik Sterzel, hivdade senare i
en uppsats att det ”fran strikt rattslig synpunkt” knappast foreldg ndgon
principiell meningsskiljaktighet mellan regeringen/riksdagsmajoriteten och
Lagradet efter departementschefens uttalande.*?

Lagradets stallningstagande spelade, inte ovantat, en stor roll i den
fortsatta borgerliga argumentationen. De borgerliga partierna vickte en
gemensam motion, vari Lagrddets avstyrkande betecknades som ”ett hi-
storiskt uttalande”. Man hdvdade att regeringsforslaget, om det antogs,
skulle innebdra “ett genombrott for en ny syn pa dgandet” och citerade
harvid Lagradets ord om ”ett olyckligt prejudikat pd ett kansligt omrade,
ddr grundlagsregleringen dr ofullstindig och oklar och praxisbildningen
darfor far en sarskild betydelse”. Finansministerns uttryckliga avstindsta-
gande fran en dylik utveckling lugnade inte de borgerliga. Detta yttrande
sades sakna betydelse, eftersom det var riksdagen som fattade de prejudi-
cerande besluten. Vidare hanvisade de borgerliga till finansministerns ord
om att det kunde uppkomma situationer dd engdngsskatter kunde framsta
som nodvindiga och forsvarbara.4¢ Ser man saken ur rittslig synpunkt
kan man friga sig om inte de borgerliga ndgot undervarderar betydelsen
av finansminsterns avstindstagande frdn en utveckling som innebar ett
kringgdende av RF:s bestimmelser om expropriation. Enligt traditionell
lagtolkningsmetod innebdr ju uttalanden i en proposition som godtagits av
riksdagen tungt vigande forarbeten.*”

De borgerliga havdade ocksé att finansministerns hanvisning till Korea-
skatten saknade relevans, eftersom denna skatt innebar en skatt pad in-
komst och inte pa formogenhet. De anslot sig harvidlag till Lagradets upp-
fattning att en engdngsskatt pd formogenhet var mer kinslig dn en
engangsskatt pa inkomster.*

Intressant ar vidare att notera vilka motiveringar som inte forekom i de
borgerligas fortsatta debattinldgg. Fredrik Sterzel hiavdar att lagradsutla-
tandet fick betydelse for diskussionen dven i sa matto att man pé borgerligt
hall rensade bland sina argument.*’ Sterzels iakttagelse synes riktig. De
borgerliga gjorde t.ex. inte gallande att forslaget stred mot Europakonven-
tionen.

I bade skatteutskottet och konstitutionsutskottet var konstellationen de
borgerliga gentemot socialdemokraterna och vansterpartiet kommunister-
na och riksdagen biféll propositionen.*°
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Det ar tid att kort sammanfatta redogorelsen for debatten om engédngs-
skatten utifrdn de fragestillningar som skall vara styrande for denna un-
dersokning. Forst kan sdgas att det — liksom nar det géller lontagarfonder-
na och handredskapsfisket — fors en ideologisk debatt. Socialdemokraterna
varnar det demokratiska majoritetsstyret medan de borgerliga betonar de
konstitutionalistiska kraven pa skydd for dganderatt och lagbundenhet.

Vidare foranleder forslaget om engangsskatten — ocksa har i likhet med
frdgan om handredskapsfisket men till skillnad fran sporsmalet om lonta-
garfonderna — en omfattande debatt om tolkningen av grundlagen. Aven
denna gang samvarierar grundlagstolkningen med det resultat i sakfrdgan
man vill uppnd. Medlet dr ocksa nu skilda tolkningsmetoder. Mot varand-
ra star en bokstavlig, ”formell” tolkning och en friare som tar fasta pa
”grunderna” for RF 2:18. Bada metoderna forekommer i lagradsyttran-
det. Lagradet tycks hédlla med regeringen om att lagforslaget inte ”for-
mellt” strider mot RF. And4 avstyrker Lagradet med hinvisning till risken
for uppkomst av en praxis som skulle strida mot de namnda ”grunderna”.
Huvudlinjen i den partipolitiska debatten ar inte ovantat att socialdemo-
kraterna gir pa den ”formella” linjen medan de borgerliga ansluter sig till
Lagradets mer principiella resonemang om “grunderna”. Men ivern att
komma fram till ”rdtt” resultat visar sig dari att de bada lagren, nir det
passar, kan byta tolkningsmetod. Finansministern menar siledes att Lagra-
dets tal om att en engdngsskatt ar kansligare nar det galler formogenheter
an betraffande inkomster ar mindre relevant. Det avgorande ar effekten pa
skattebasen och nivan pa skatteuttaget. Har viander sig alltsd departe-
mentschefen mot vad man skulle kunna kalla ”formella” synpunkter och
skjuter i stallet fram det ”reella”. De borgerliga, & sin sida, havdar att jim-
forelsen med Koreaskatten ar irrelevant just darfor att denna ar en skatt pa
inkomst och inte pa kapital. Nu ar det de borgerligas tur att vara ”formel-
la”.

Slutligen m4 papekas att Lagrddets yttrande ar intressant dven fran en
annan konstitutionell synpunkt. Det berér den intrikata frigan om hur
konstitutionell praxis uppstar. Detta sporsmal har forsummats av forsk-
ningen i vért land och vore vird ett eget projekt.’! Lagradet visar sirskilt
pa det forhadllandet att bekattningsmaktens grianser enligt grundlagen ar
synnerligen oklara. I direktiven till Fri- och rittighetskommittén ingick
uppdraget att klarldgga beskattningsmaktens granser men i betinkandet
1993 framlade man inget forslag. Fragan ar naturligtvis politiskt kontro-
versiell: den har att géra med forhallandet mellan demokratiskt majori-
tetsstyre och konstitutionalism.>?
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3. De konstitutionella besluten 1994

o
Al 994 fattade riksdagen som tidigare nimnts beslut om tre konstitu-

tionella forandringar, vilka var av betydelse for fragan om dgan-
derattsskyddet — namligen forstarkning av detta skydd i RF 2:18,
inkorporering av Europakonventionen samt anslutning till EU. Forst be-
handlas hir den dndring som direkt tog sikte pd dganderitten, siledes om-
arbetningen av RF 2:18.

Andringarna av RF 2:18

Frdgan om grundlagsskyddet for dganderatten har genom aren varit fore-
mal for méanga forfattningspolitiska kontroverser. Det kan for samman-
hangets skull vara berattigat att gora en tillbakablick pd dessa diskussio-
ner.

De utredningar som foregick 1974 ars RF — den Tingstenska utredning-
en 1941, forfattningsutredningen 1963 och grundlagberedningen 1972 —
foreslog alla en rittsligt bindande regel om ritt till ersdttning vid expro-
priation. Daremot forekom skilda meningar om hur omfattande kompen-
sationen skulle vara. I forslag till lagtext och forarbeten laborerade man
med uttryck som “skilig” eller ”full” ersittning.!

I propositionen 1973 foreslog den socialdemokratiska regeringen ett
svagare egendomsskydd dn ndgon av de foregdende utredningarna, nam-
ligen blott ett malsattningsstadgande. Som en del av kompromissen i KU
mellan de fyra stora partierna infordes dock i den nya RF en juridiskt bin-
dande bestimmelse av foljande lydelse: ”Enskild skall vara tillforsakrad
ersittning enligt grunder som bestammes i lag for det fall att hans egen-
dom tages 1 ansprak genom expropriation eller annat siddant forfogan-
de”.?

Som synes anges i grundlagstexten ingen norm for ersittningens stor-
lek. Denna skulle bestimmas i vanlig lag. Vidare forde KU resonemang
som tycks dgnade att minska betydelsen av stadgandet. Andringen i for-
héllande till propositionen (uttrycket ”bor” ersattes med ordet ”skall”) in-
nebar inte att ersattning alltid skulle utga i kontant form. Vad bestimmel-
sen ddremot garanterade var gottgorelse i ndgon form”. [ propositionen
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framholls att gillande lagstiftning i vissa fall medgav ianspraktagande av
mark utan kontant ersattning. Byggnadslagen inneholl silunda bestam-
melser av den inneborden att mark kunde exproprieras utan ersattning,
om markigaren kunde anses kompenserad pa annat sitt. Aven i expropri-
ationslagen fanns bestimmelser, som i vissa fall medgav avhindelse utan
att kontant kompensation utgick. Vidare tackte inte grundlagsstadgandet
foreskrifter i plan-, naturvards- och miljolagstiftningen om begransning av
mojligheterna att anvinda fast egendom.? Av det sistnimnda papekandet
framgar att paragrafen blott skyddade den komponent i dganderatten som
utgors av besittningsskyddet, medan daremot forfogandefribeten inte gavs
ndgot grundlagsskydd.*

Sammanfattningsvis kan sigas att det konstitutionella skydd som 4dgan-
deritten fick genom kompromissen i KU var mycket svagt. Visserligen drev
de borgerliga igenom ett juridiskt bindande stadgande. Men ndgon norm
for ersattningens storlek angavs icke i lagtexten och genom motivuttalan-
den tunnades innehallet i paragrafen ut. Riksdagen gavs stor handlingsfri-
het och man kan fraga sig om bestimmelsen var vird sd mycket mer for
dem som ville varna d4ganderatten dn det malsattningsstadgande som rege-
ringen foreslog.

Overenskommelsen i KU 1973 gjorde dock inte slut pa striden om
grundlagsskyddet for dganderitten. 1975/76 kravde moderater och folk-
partister formuleringen ”skalig” ersattning. I den stora uppgorelsen i rat-
tighetsskyddsutredningen (RSU) 1978 ingick bl.a. en omformulering av
aganderattsparagrafen. Den skulle nu lyda: ”Varje medborgare vilkens
egendom tages i ansprak genom expropriation eller annat sadant forfo-
gande skall vara tillforsdkrad ersattning for forlusten enligt grunder som
bestammes i lag.” Skillnaden gentemot den tidigare lagtexten ar som synes
liten. Det som tillkommit férutom en formell omredigering ar uttrycket
»for forlusten”.’

Ett skal till dndringen torde ha varit att man ville fa till stind en ”lag-
stiftande motivering”.® Enligt RSU:s motivtext var syftet med omformule-
ringen av paragrafen att denna mera bestimt skulle knyta an till vad som
var foreskrivet i vanlig lag. Stadgandet skulle ses som en bekriftelse pa den
ersdttningsnivd som gallande regler om kompensation vid tvdngsavhin-
dande lett till. RSU framhall att bestimmelsen inte hindrade sddana fore-
skrifter som den s.k. presumtionsregeln i expropriationslagen (4:3). Denna
bestimmelse innebdr att ersdttning for vardestegring efter presumtionstid-
punkten skall utgd, endast i den man det blir utrett att vardestegringen be-
ror pa annat dn forvantningar om markens tilldtna anvindningssatt. Kom-
pensation skall alltsd inte ges for virdestegring pa rdmark, som beror pa
att marken kan vantas bli planlagd och bebyggd, och inte heller for var-

DE KONSTITUTIONELLA BESLUTEN 1994 37



destegring pa bebyggd mark, som beror pa forvantningar att marken far
storre byggnadsratt enligt ny plan. Presumtionsregeln galler for den vir-
destegring som har skett under de tio r som foregdr ansokningen om ex-
propriation. Ett syfte med den pa detta sdtt begransade ritten till ersatt-
ning for forvantningsvarden har varit att dimpa markvirdestegringen.

Vidare framholl RSU att grundlagsstadgandet inte hindrade prisregle-
ring. Darvid var det givetvis det prisreglerade virdet och inte ett eventuellt
svartaborsviarde som skulle laggas till grund for bestimmandet av ersitt-
ningens storlek. Dessutom framholl RSU att om expropriationen ocksa
medforde reella fordelar for den drabbade och om denne darfor inte skul-
le vidkdnnas ndgon reell formogenhetsminskning sd behovde lagen inte f6-
reskriva nigon kontant ersittning.”

Sammanfattningsvis kan féljande sigas om den av RSU foreslagna och
av riksdagen beslutade dndringen. Sjalva lagtexten undergick en viss
skarpning genom infogandet av uttrycket ”for forlusten”. A andra sidan
praglas uttalandena i forarbetena av tendensen att ersattningen pa olika
satt kan begrinsas.?

Uppgorelsen 1978 ledde dock inte till att frigan om grundlagsskyddet
for dganderitten avfordes fran dagordningen for ndgon langre tid. Under
varje ar frdn och med 1983/84 &rs riksmote kravde de tre borgerliga parti-
erna en utredning i syfte att forstarka det konstitutionella rattighetsskyd-
det. Socialdemokraterna avvisade varje gdng dessa propder med hanvis-
ning till att den gillande regleringen hade beslutats under stor enighet och
att ytterligare erfarenheter av reformerna pa fri- och rattighetsomradet
borde avvaktas innan man vidtog nigra forandringar.’

Valet 1991 resulterade i en borgerlig fyrpartiregering. Denna tillsatte i
december samma &r en utredning, som kom att kalla sig Fri- och rattig-
hetskommittén. I direktiven till denna spelade frigan om dganderitten en
framtradande roll: ”Ratten till enskilt 4gande har grundlaggande betydelse
for det svenska samhillssystemet. Den ar en av grundstenarna for ratts-
ordningen i ett fritt samhalle. Ratten att 4ga egendom ar ett vdsentligt varn
for den enskildes frihet mot en 6vermaktig stat.” Vidare knot direktiven an
till den internationella utvecklingen. I ”Parisstadgan for ett nytt Europa”
namns ratten att ”dga egendom ensam eller tillsammans med andra” som
en av de rattigheter som skall ”skyddas mot varje krankning”. Vidare an-
fordes i direktiven: Dessutom ar den enskilda dganderatten en oundgang-
lig forutsittning for en fungerande marknadsekonomi, och den dr av stor
betydelse bade for den enskildes ekonomiska valfard och den nationella
ekonomin. Aganderitten leder namligen till att de enskilda vardar sina till-
gangar till egen nytta och dirigenom skapar resurser for oss alla.”1°

Vi moter hiar de klassiska borgerliga motiveringarna for den privata
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aganderdtten. Denna ar viktig bade for demokratin och for den ekonomis-
ka effektiviteten.!! Den borgerliga regeringen var angeligen om att dess
syn pa aganderatten ocksa skulle avspeglas i ett forstarkt grundlagsskydd.
Kommittén borde 6verviga att infora en regel som slog fast att den en-
skilda dganderittens princip dr orubblig och att inskrankningar endast far
ske i klart angivna fall”.1?

I kommittén traffades en uppgorelse mellan moderaterna, folkpartiet,
centerpartiet och socialdemokraterna.!3 Overenskommelsen omfattade
bl.a. en fOrstirkning av grundlagsskyddet for dganderitten. Den nu betyd-
ligt langre paragrafen 2:18 uppvisar en rad skillnader gentemot den tidiga-
re lydelsen och ar avfattad som foljer:

18 § Varje medborgares egendom ér tryggad genom att ingen kan tvingas avsta sin egen-
dom till det allmédnna eller till ndgon enskild genom expropriation eller annat sidant
forfogande eller tala att det allmédnna inskridnker anvdandningen av mark eller byggnad
utom ndr det krdvs for att tillgodose angeldgna allmidnna intressen.

Den som genom expropriation eller annat sddant forfogande tvingas avsta sin egen-
dom skall vara tillférsikrad ersittning for forlusten. Sddan ersittning skall ocksé vara
tillforsidkrad den for vilken det allmidnna inskranker anvindningen av mark eller bygg-
nad pd sddant sitt att pdgdende markanvindning inom berord del av fastigheten avse-
virt forsvaras eller skada uppkommer som ér betydande i forhallande till virdet pa den-
na del av fastigheten. Ersdttningen skall bestimmas enligt grunder som anges i lag.

Alla skall ha tillgang till naturen enligt allemansritten oberoende av vad som foreskri-
vits ovan. Lag (1994:1468).

Fem fordndringar jamfort med den tidigare grundlagstexten ma lyftas
fram.

For det forsta infors en deklaration om att ”varje medborgares egen-
dom ir tryggad”. En liknande formulering hade foreslagits redan av den
Tingstenska utredningen och forfattningsutredningen och kravts av bl.a.
Sveriges Industriforbund och Svenska Arbetsgivareforeningen i remissva-
ret pa rattighetsskyddsutredningens betinkande 1978. Europakonventio-
nens tillaggsprotokoll nr 1 innehéller formuleringen att “envar fysisk eller
juridisk persons ritt till sin egendom skall limnas okrinkt”.!* I specialmo-
tiveringen sidgs att den foreslagna inledande deklarationen i RF 2:18 inte
har ndgon sjilvstiandig rittslig betydelse utan anger det 6vergripande syftet
med bestimmelsen sisom det kommer till uttryck i dess fortsatta lydelse.!’

For det andra utvidgas nu grundlagsskyddet till att avse dven vissa in-
skrankningar i forfogandefriheten; ingen kan tvingas “tdla att det allman-
na inskrianker anvindningen av mark eller byggnad...”. Aven denna for-
starkning av grundlagsskyddet hade tidigare krdvts av naringslivets
organisationer.!6
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For det tredje utsiger lagtexten att expropriation eller radighetsin-
skrankningar blott far ske for att tillgodose “angeldgna allminna intres-
sen”. Hur skall d4 detta uttryck tolkas? Den narmare inneborden av be-
greppet, heter det i kommitténs resonemang, ar inte mojlig att precisera.
Dock sdgs det framst vara frdga om ingrepp som ar motiverade av hansyn
till naturvards- och miljointressen. Aven samhallets behov av mark for bo-
stader och gator madste tillgodoses. Sedan framhalls foljande: ”Det slutliga
stallningstagandet till vad som ar angeldget allmant intresse far goras fran
fall till fall i den politiska beslutsprocessen i enlighet med vad som kan an-
ses vara acceptabelt i ett demokratiskt samhalle.” Den gjorda genomgang-
en av gallande forfattningar som tilldt ingrepp i annans egendom hade inte
givit utredningen anledning att pd ndgot sitt ifrdgasatta denna lagstiftning
utan denna var vil anpassad till de allmédnna intressen som gjorde sig gal-
lande i dessa sammanhang. Rattsldget i forhallande till befintlig lagstift-
ning skulle inte forskjutas, inskiarpte kommittén.!” Utredningen tycks har
ge riksdagen fria hiander nar det galler att avgora vad som ar “angeldgna
allminna intressen”. Om domstolarna foljer forarbetena ar det saledes
svart att tanka sig att de finner ndgon bestimmelse om ingrepp i egendom
stridande mot grundlagen pa denna punkt.!8

For det fjarde har betraffande ratten till ersittning inforts en mening
om kompensation vid rddighetsinskrankningar. Ersattning for forlusten
skall ocksa utgd om ritten att anvanda mark eller byggnad inskranks pa
sadant satt "att pidgdende markanvandning inom berdrd del av fastigheten
avsevirt forsvaras eller skada uppkommer som ar betydande i forhdllande
till vardet pa denna del av fastigheten”. Kommittén betonade att grund-
lagsbestammelsen var utformad helt i enlighet med de huvudprinciper for
ersattning som redan gallde enligt vanlig lag. Ndgon utvidgning av ratten
till ersittning vid radighetsinskrinkningar var ddremot inte avsedd.!’
Aven propositionen och KU-utldtandet betonade att det forhallandet att
ratten till ersdttning vid radighetsinskrankningar gavs ett grundlagsskydd i
sig inte innebar att ersittningsratten utvidgades i forhallande till vad som
redan gillde.?%

Diéremot har det inte skett ndgon dndring nir det giller storleken pa er-
sattningen; denna skall liksom forut bestimmas genom vanlig lag. Kom-
mittén sade sig dela den ofta framforda uppfattningen att det varken var
lampligt eller onskvirt att i grundlag precisera efter vilka normer ersatt-
ning skall utgd. Det fanns heller inga skal att nu foresld dandringar i de
lagar som reglerar ratten till ersdttning i de situationer som ticks av grund-
lagsbestimmelsen. Propositionen gick pd samma linje. En del remissin-
stanser hade dterkommit med det gamla kravet pa ”full” ersdttning. En si-
dan formulering, framholl regeringen, skulle inte vara helt rattvisande med

40 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



hansyn till att de forvantningsviarden som avses i expropiationslagen (4:3)
inte dr ersattningsgilla. Uttrycket “ersittning for forlusten™ fick anses ge
uttryck for ”att den drabbade skall hallas skadeslos och att inte enbart
symboliska belopp skall kunna betalas ut”. Att till den nimnda formule-
ringen lagga ordet ”skilig”, vilket ocksa foreslagits, skulle darfor inte tja-
na nagot egentligt syfte.?!

For det femte har man i dganderittsparagrafen infort en bestimmelse
om allemansritten. Kommittén framholl att den ritt som den enskilde till-
forsdkras sin egendom inte utgor nagot hinder mot att allmanheten nyttjar
naturen enligt vad som foljer av allemansratten. Det kunde visserligen sy-
nas utgora ett problem att denna ratt inte var klart definierad i svensk ratt.
Enligt kommitténs mening var dock inneboérden av allemansratten sd val
kdand och ett inrotat begrepp hos allmanheten att det inte foreldg nagot
hinder mot att skriva in denna ritt i RE22

Hur motiverade da fri- och rattighetskommittén sitt forslag till ny lydel-
se av RF 2:18? I sin allmdnna motivering anknot man till Europakonven-
tionen. Dennas ofta allmant hédllna principer, framholl utredningen, tolka-
des i forsta hand av konventionsorganen, dvs. Europakommissionen och
Europadomstolen. Av flera avgoranden fridn dessa instanser kunde den
slutsatsen dras att innehéllet i den nationella rdtten var en av de omstin-
digheter som lag till grund for tolkningen av konventionsbestimmelsen.
Om det infordes en regel i var RF betriffande egendomsskyddet, vilken
slog fast de principer som konventionsbestimmelsen ville skydda, kunde
man utgd frdn att denna regel skulle beaktas av konventionsorganen vid
provningen av eventuella mal mot Sverige i framtiden. En sidan regel i var
RF kunde darfor sigas innebara en viss precisering av det skydd som Euro-
pakonventionen stéller upp for medborgarnas ratt till sin egendom. Mot
denna bakgrund fanns det skal att dven ldta radighetsinskrankningar avse-
ende mark och byggnader omfattas av grundlagsskyddet. Propositionen til-
lade pa denna punkt: "Harmed ges ett mer uttryckligt och starkare grund-
lagsskydd for den enskildes ratt till viktig egendom dn for narvarande.”

Dock framholl kommittén, att Europakonventionen inte innehaller na-
gon uttrycklig regel om att ersittning skall utga vid ingrepp 1 annans egen-
dom. Ersattningsratten har emellertid betydelse vid tillimpningen av kon-
ventionsbestimmelsen som ett led i den intresseavvigning som skall goras
enligt konventionen.??

Propositionen och KU f6ljde mycket ndra kommittén nar det gillde den
allmidnna motiveringen for omarbetningen av RF 2:18.24

Motiveringen for dndringen av RF 2:18 far, sammanfattningsvis, sigas
vara ganska knapphindig. Det enda skdl som egentligen anges ar 6nsk-
viardheten av att ”precisera” Europakonventionen. Som vi skall se nedan
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ar det till en borjan tveksamt om den nya RF 2:18 verkligen kan betraktas
som en sddan “precisering”. Vidare forbigdr man i utredningen att &tmin-
stone en formulering som nu intogs i grundlagen — den om ”berérd del av
fastigheten” — tidigare har varit partipolitiskt kontroversiell. Over huvud
taget ges ingen narmare motivering till varfor det faktiskt existerande lag-
skyddet for aganderitten skall anses vara det rimliga.

Om argumentationen i fri- och rattighetskommittén tedde sig torftig,
var spannvidden bland remissvaren desto storre. Bide krav pd ett annu
starkare grundlagsskydd for dganderdtten och uppfattningen att utred-
ningen gatt for langt forekom. Ett par citat skall fa illustrera detta forhal-
lande. Svenska arbetsgivareforeningen och Sveriges industriforbund, som
inte alls var nojda med forslaget, avgav foljande principiella deklaration:
”QOrganisationerna har sedan linge drivit frigan om ett starkare egen-
domsskydd i grundlagen. Skilen till detta dr kortfattat att den privata
dganderitten dr en av grundstenarna i den moderna viasterlindska demo-
kratin. Rétten till privat dgande dr en grundlaggande mansklig rattighet
och ett skyddat dgande dr en av rdttssamhallets forutsattningar. Ekono-
misk utveckling forutsitter bestdende gynnsamma och forutsdgbara spel-
regler for naringslivet. Fundamentalt ar darvid skyddet for agandet. Det ar
inte rimligt att sma eller tillfalliga parlamentariska majoriteter skall kunna
lagstifta om forandrade dgandeforhallanden.”?’ Lantbrukarnas Riksfor-
bund skrev for sin del: ’Kommittén behandlar inte alls den utveckling som
vi haft i Sverige inom markanvindningslagstiftningen sedan boérjan av
1970-talet, ndmligen att det allmdnna beldgger ’fria’ verksamheter med
tillstdndsplikt med den konsekvensen att en markdgare som far avslag pa
sin ansokan om tillstind forlorar ratten till ersattning. Enligt RLF:s upp-
fattning borde kommittén tagit upp forevarande fraga och darvid framlagt
forslag som stdvjar denna utveckling.” Medan LRF ndrmast framstaillde
markdgarna som forfoljda havdade Naturskyddsforeningen att jord- och
skogsbruket vad avsag ersattningsreglerna intog “en unikt gynnad posi-
tion”. Foreningen patalade skillnaden mellan miljoskyddslagen och natur-
vardslagen. Enligt den férra maste den som bedrev miljofarlig verksamhet
utan ersattning tala inskrankningar som skaligen kunde fordras for att f6-
rebygga oldgenhet. Den senare daremot stadgade att annat 4n marginella
intrdng 1 pdgdende markanvandning skulle ersattas. ”Skogsbruk och jord-
bruk betraktas i dessa sammanhang inte som verksamheter som ibland
kan orsaka stor negativ miljopaverkan, utan som uttryck for markigarens
ratt att disponera Over sin egendom. Detta ger skogs- och jordbruket en
unikt gynnad position.” Mot detta synsatt hivdade Naturskyddsférening-
en: ”Livets mdngfald tillhor ingen. Ingen har ritt att forstora den, dven om
man for tillfallet ar lagfaren dgare till den mark som harbargerar denna
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mangfald.” P4 liknande satt uttalade sig Statens Naturvardsverk: ”Verket
anser inte att den enskilde kan anses ha en ’given ritt’ att, utan hinsyn till
allminna intressen utnyttja mark, vatten och andra naturresurser, inte
minst vad avser en anvdndning som kan skada miljén och hota den biolo-
giska mangfalden. Tvartom madste ett ansvar dligga den som forfogar over
naturresurserna att i sitt nyttjande iaktta forsiktighet och tillse att skador
pa miljon forhindras.”2®

Inte minst vallade uttrycket ”berord del” protester. Bakgrunden var
hirvidlag foljande: Genom en kompromiss mellan socialdemokraterna och
centerpartiet ar 1986 1 samband med behandlingen av den nya plan- och
bygglagen infordes regeln att intrdng i pagdende markanviandning skulle
relateras till ”berord del” av fastigheten, 1 stillet for till hela fastigheten.
Detta innebar att markadgarnas ratt att erhalla ersattning okade. Om in-
tranget jimfordes med blott ”den berérda delen” skulle det relativt sett bli
storre 4n om det jimfordes med hela fastigheten. Andringen var redan fran
borjan omstridd och diskuterades de foljande dren vid upprepade tillfillen
i riksdagen och av olika kommittéer. 1986 och senare reserverade sig folk-
partiet och dven vinsterpartiet och miljopartiet vinde sig sd smaningom
mot den nya ordningen. I miljoskyddskommittén 1993 tog ocksa de soci-
aldemokratiska ledamoterna delvis avstand fran att intranget skulle relate-
ras till den beroérda delen.?”

Trots att bestimmelsen om “den berorda delen” tidigare hade varit
partipolitiskt kontroversiell intogs den alltsa nu i RF. Detta kan sigas in-
nebdra en brytning med tidigare forfattningspolitik, som i stort sett inne-
burit att man endast grundlagsfast regler i vanlig lag varom det ratt enig-
het mellan de fyra stora partierna. Denna grundsats hade inte minst
inskarpts av socialdemokraterna och det just betraffande dganderatten.

Aven fran juridiskt hall anférdes kritik mot utredningens forslag.
Klandret kom framst fran den som mer ingdende dn ndgon annan jurist
analyserat inneborden av RF 2:18, namligen justitierddet Bertil Bengtsson.
Till en borjan kritiserade han den ovanliga detaljeringsgraden i den nya RF
2:18. Vare sig Europakonventionen eller ndgon kidnd utlindsk grundlag in-
neholl, framholl han, en regel som pd detta sitt garanterade ersittning
oavsett vilka varden som var hotade genom markigarens verksamhet. Det
vanliga var i stdllet mer allmant hdllna formuleringar, vilka mojliggjorde
en anpassning till skiftande forhallanden i tid och rum.?8

Men framfor allt vande sig Bengtsson mot den bristande 6verensstam-
melsen mellan lagtexten och forarbetena. Hans resonemang var foljande:
Enligt rddande rattsuppfattning fore grundlagsandringen grundade vissa
ingrepp i markanvandningen inte ersittning for den enskilde, namligen nar
myndigheter ingrep av sidkerhets- eller miljoskil. Men den nya grundlags-
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texten gjorde inget undantag for rddighetsinskrankningar beroende pa sa-
dana missforhallanden pa fastigheten ifrdga. Daremot framgick det av for-
arbetena att politikerna inte velat fa till stdnd en andring av rattslaget.
Skulle nu lagtexten eller forarbetena galla? En direkt tillimpning av lag-
texten skulle ge stotande resultat. And4 ansag Bengtsson att lagtexten mas-
te ta Over forarbetena. Det vore synnerligen betiankligt om forarbeten fick
gé fore lagtext nar det gillde en grundlagsregel som stadgade rattigheter
for den enskilde gentemot det allminna. Aven EG-rittens 6kade betydelse
talade mot ett saddant tillvigagdngssitt. Bengtsson konkluderade: ”Om
man allmant sett godtar att vilmenta motivuttalanden av ldg kvalitet tar
over ordalagen i en farsk grundlagsregel innebar det en juridisk nedvarde-
ring av regeringsformen som kanske ar valfortjant men anda svar att ac-
ceptera: skall man ocksd betraffande andra rattighetsregler kunna siga till
den enskilde, att visserligen star det sd i regeringsformen men det ar inte
mycket att fasta sig vid — las riksdagstrycket s& far du se! Inte minst for
rattsordningens anseende ar det viktigt att man kan ta pd allvar vad det
star i grundlagarna; de utgor var demokratis fraimsta dokument. Skulle
tryckfrihetsforordningen kunna hanteras pa samma satt?”

For att komma till ratta med dilemmat foreslog Bengtson ytterligare en
andring av RF 2:18 s3 att ersattning inte skulle utga da ingrepp gjordes av
sarskilt vigande sakerhets- eller miljoskal mot missforhallanden pa en fas-
tighet.30

Men Bengtsson fick inte std oemotsagd i debatten. Ett annat justitierdd,
Staffan Vingby, tog till orda for att forsvara forarbetenas betydelse. Tvart-
emot Bengtsson ansdg han att det just vid tolkning av RF:s rittighetsbe-
stimmelser fanns sarskild anledning att beakta forarbetena. Det var tradi-
tion 1 Sverige att stiftande av och dndringar i grundlag borde ske under
storsta mojliga parlamentariska enighet. Detta foranledde ofta kompro-
misser som kunde leda till svartolkade grundlagsstadganden. Vingby sam-
manfattade sin principiella uppfattning sdlunda: ”Grundlagarna utgor var
demokratis fraimsta dokument. Om domstolarna och andra rittstillim-
pande myndigheter vid tolkningen av dem inte skulle respektera den de-
mokratiska ordning i vilka de tillkommit fors en del av den politiska mak-
ten Over fran riksdagen till myndigheterna. Detta kan inte vara en god
ordning.” Den forsta meningen i citatet skulle Bengtsson ha kunnat in-
stamma i. Daremot drog de tv4 justitierdden diametralt motsatta slutsatser
utifrdn pdstdendet att grundlagarna utgor var demokratis framsta doku-
ment.

Betraffande de ”absoluta” rattigheterna i RF kap. 2 framholl Vangby
att de var mer eller mindre sjalvklara i en demokrati (t.ex. forbudet mot
dodsstraff och tortyr) och darfér hade mer principiell dn praktisk betydel-
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se. Nar det gillde grundlagsbestimmelser om rattigheter som vanligen
aberopades i lagstiftning och rattstillimpning kunde i regel undantag — un-
der bestamda forutsdttningar — goras i vanlig lag. Grundlagens rattighets-
regler av detta slag blev med nédvandighet komprimerade och hade sillan
en sddan konkretion att rattstvister kunde avgoras med direkt tillimpning
av stadgandenas ordalydelse. De riktade sig snarare till lagstiftaren dn till
domstolar och andra réttstillimpande myndigheter. Under hansynstagan-
den till dem utformade riksdagen mer precisa bestimmelser i vanlig lag
som kunde tillimpas av myndigheterna. Detta talade for att forarbetena
borde beaktas vid tolkningen av grundlagsbestaimmelserna.

Vingbys konklusion var féljande: ”Enligt min mening talar darfor be-
stammelsens tillkomsthistoria och dess forarbeten — mot bakgrund av kon-
stitutionell praxis vid tillkomsten av andringar i rattighetsbestimmelserna
— for att 2:18 2 st. RF inte har medfért ndgon utvidgning av tidigare gal-
lande ritt till ersittning vid radighetsinskriankningar.”3!

Det dr tankevickande att se den har dtergivna debatten mot bakgrund
av det syfte med omarbetningen av RF 2:18 som angavs bdde av Fri- och
rittighetskommittén och i propositionen och KU-utlitandet. Andamalet
sades vara en “precisering” av Europakonventionens dganderattsskydd.
Debatten mellan de tva justitierdden tycks narmast ge vid handen att
grundlagsstiftarna lyckats dstadkomma, inte ndgon precisering”, utan i
stallet en 6kad oklarhet om inneborden av RF 2:18. Darfor skall det bli in-
tressant att se om denna osdkerhet 4ven kommer fram vid behandlingen av
de tre lagstiftningsarenden som senare skall analyseras i denna bok.

Bengtsson kritiserar dven det sitt pa vilket grundlagsandringen 1994
kom till, nimligen genom ”en hastigt hopkommen kompromiss” i Fri- och
rattighetskommittén. ”De framstdende jurister som medverkat i utred-
ningsarbetet har inte fitt tid att analysera dndringarnas innebord. Ansva-
ret ligger pad politikerna som inte nirmare Overvagt vad de givit sig in pa.
Man kan dven utan ndgra djupgdende politiska insikter misstanka, menar
Bengtsson, att socialdemokraterna vid kompromissen aldrig insett i vilken
grad aganderatten forstarkts och hur brackligt skyddet for allemansritten
ar. P4 liknande satt har folkpartiet och centerpartiet inte forstatt i hur stor
utstrackning den 6verenskomna grundlagstexten avviker frdn deras tradi-
tionella installning till miljofragor och, for centerpartiets del, till karn-
kraftsfrdgan. Bara moderaterna kan formodas vara nigorlunda tillfreds-
stillda med resultatet av grundlagsindringen, dven om regeln om
allemansritten med tiden kan tinkas medfora vissa trakiga overraskning-
ar for dem. Det viktiga tycks ha varit att 4ganderatten skulle hinna for-
starkas medan de politiska forutsattningarna fanns for detta. Sedan hade
man limnat 4t domstolar och myndigheter att efter basta formaga hantera
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en bestimmelse ddr lagtext och motiv inte gick ihop och dar visentliga
problem limnats oldsta i forarbetena.”3?

Det skulle krdvas en sdrskild studie av beslutsprocessen inom Fri- och
rattighetskommittén fOr att mer bestimt uttala sig om vad de olika parti-
ernas representanter forutsag och hur nojda de var. Daremot kan man pa-
std att det mesta tyder pa att Bengtsson har ratt nar det galler sattet pa vil-
ket overenskommelsen i utredningen kom till. En hastig blick pa de fragor
som behandlades av kommittén och pa resultatet av dess arbete tyder nir-
mare bestimt pa att det varit friga om en typisk kohandel. T direktiven
frén den borgerliga regeringen namndes foljande fragor: Skyddet for 4gan-
deritten skulle pa ”ett mer uttryckligt satt 4n for narvarande” skrivas in i
grundlagen. Vidare nimndes svarigheterna att definiera vad skatter och
avgifter dr och att ange granser for det allménnas ratt att ta ut sddana pa-
lagor. Dessutom erinrades om férbudet mot retroaktiv skattelagstiftning i
RF 2:10. Mot denna bakgrund borde utredningen “klarlagga beskatt-
ningsmaktens granser”. En grundlagsbestimmelse som skyddade narings-
och yrkesfriheten men medgav undantag for vissa speciella fall borde 6ver-
vagas. Kommittén hade vidare att ta upp fragan om en utbyggnad av skyd-
det for den negativa foreningsfriheten for att garantera den enskildes frihet
att sjalv valja eller avstd fran medlemskap i t.ex. facklig organisation.
Sporsmalet om mojligheten och lampligheten av att inforliva Europakon-
ventionen med svensk ratt borde utredas. Ett borttagande eller en mildring
av det s.k. uppenbarhetsrekvisitet vid lagprovning (RF 11:14) skulle dver-
vagas och fragan om infoérandet av en forfattningsdomstol skulle behand-
las.33 I en skrivelse frin de socialdemokratiska ledaméterna i kommittén
kravdes sedan att denna skulle ta upp fragorna om ritten till utbildning
och arbete, utbyggnad av de fackliga rittigheter samt allemansritten.>*

Behandlingen av de fragor som namndes i den borgerliga regeringens
direktiv ledde till forslag om grundlagsindringar i tre fall, ndmligen ro-
rande en utbyggnad av RF 2:18, en paragraf om nirings- och yrkesfriheten
samt ett inforlivande av Europakonventionen. Diaremot blev det inga for-
slag om klarldggande av beskattningsmaktens granser, forstarkning av den
negativa foreningsfriheten, upphdvande av uppenbarhetsrekvisitet eller om
en forfattningsdomstol. T de ”socialdemokratiska” frdgorna framfordes
forslag om grundlagsstadganden betrdffande ratten till utbildning och om
allemansratten, medan ritten till arbete och utbyggda fackliga rittigheter
inte skulle tas upp i grundlagen.

Denna genomgang tyder alldeles uppenbart pa att en kohandel dgde
rum i Fri- och rittighetskommittén. De borgerliga respektive socialdemo-
kraterna fick igenom ndgra av sina “hjirtefragor” men maéste ge sig i and-
ra. Att socialdemokraterna fick avsta fran sin uppfattning betraffande en
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forstarkning av grundlagsskyddet for dganderatten framgér for ovrigt
dven av ett utkast till socialdemokratisk reservation som finns bevarat i ut-
redningens arkiv. Har hdvdas att kommittémajoriteten inte forebragt ndg-
ra sakskal ”for att grundlagsfasta dganderdtten”. ”Regeringsformen bor
hoja sig 6ver den vanliga lagmaterian. Majoritetens forslag gdr mot denna
princip. Utredningsmajoritetens forslag innebar namligen att det i rege-
ringsformen fors in bestimmelser om ersattning i vissa speciella fall. Fore-
skrifter av sddant slag bor, liksom hittills, i stallet meddelas i vanlig lag.”3?
De socialdemokratiska ledamoterna framforde alltsd har inom utredning-
en en kritik liknande Bengtssons synpunkter i den offentliga debatten. Vi-
dare dr det inte osannolikt att den av Bengtsson patalade diskrepansen
mellan lagtext och motivuttalanden var ett resultat av kohandeln: de bor-
gerliga fick sin efterstravade lagtext medan socialdemokraterna fick moti-
vuttalandena om att rattsldget inte skulle andras. Oavsett vilka de medvet-
na intentionerna varit hos aktorerna kan man dtminstone pdsta att lagtext
och motiv sammantagna innehéllsligt innebar en kompromiss mellan olika
synpunkter nar det giller grundlagsskyddet for dganderatten.

Bengtsson karakteriserade som vi sett utredningens forslag som resulta-
tet av “en hastigt thopkommen kompromiss”. Att det rorde sig om en
kompromiss, eller snarare om en kohandel, har vi sett. Mycket tyder ock-
sd pa att denna var "hastigt” dstadkommen. Utredningens betankande ar
daterat april 1993. Det ovan nimnda utkastet till socialdemokratisk reser-
vation bar datumet den 31 mars. Overenskommelsen synes alltsi ha kom-
mit till i sista minuten.

S4 langt om beslutsfattandet inom Fri- och rattighetskommittén.
Bengtssons kritik tangerar ett principiellt problem som ar virt att droja
vid. Man skulle kunna formulera det som forhallandet mellan kohandel
och rattsstat. Blir resultatet av kohandel oavsiktliga — eller kanske ibland
avsiktliga — réttsliga oklarheter? Man kan sdlunda fraga sig i vad man ut-
redningsledamoterna var medvetna om den oklarhet som diskrepansen
mellan lagtext och motiv skulle kunna medféra. Mer generellt kan foljan-
de papekas: En kohandel innebar inte att parterna andrat uppfattning i sak
om de ingdende frdgorna utan att man sd att siga “bytt frdgor”. Det fore-
ligger alltsa ingen konsensus om de olika stindpunkternas meriter i sak.
Detta leder latt till att motiveringen for besluten blir torftiga och darmed
svarigheter for den efterféljande rattstillimpningen.3¢ Motsvarande dis-
kussion kan for 6vrigt foras om forhdllandet mellan kohandel och effekti-
vitet. Slutligen ar relationen mellan kohandel och demokrati som bekant
ett omdiskuterat problem inom statskunskapen; det skulle naturligtvis
fora for langt att hir g4 in pa denna diskussion.3”

Aven bortsett fran problemet med kohandel och rittsstat kan man fra-
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ga sig om inte mojligheterna for politikerna att forutse de rattsliga effek-
terna av sina beslut har blivit allt mindre.3® Genom den omfattande lag-
stiftningen under senare decennier har den gillande ritten blivit ett myck-
et komplicerat system av regler med olika konstitutionell dignitet; dartill
kommer olika rattsprinciper, inte minst efter EU-anslutningen, samt olika
tolkningsmetoder. Bengtssons diskussion av rattslaget efter omarbetningen
av RF 2:18 bygger ju pd en delvis ny syn pd forhillandet mellan lagtext
och forarbeten nar det galler (grund)lagstolkning. Inser politiker vilka ef-
fekter deras lagstiftning kan fa sedan den sd att sdga filtrerats genom det
alltmer komplexa och foranderliga juridiska systemet?

Inférlivandet av Europakonventionen

Den inom Europarddet utarbetade ”Europeiska konventionen den 4 no-
vember 1950 angdende skydd for de minskliga rattigheterna och de
grundldaggande friheterna” tillkom mot bakgrund av de fasansfulla krank-
ningarna av de manskliga rittigheterna begdngna under nazismen. Sverige
ratificerade konventionen 1951. I propositionen gjordes en genomgéng av
de olika konventionsbestimmelsernas forhallande till svensk ratt, varvid
konstaterades att det inte foreldg ndgon motstridighet som nodvandiggjor-
de ett svenskt forbehall mot ndgon foreskrift i konventionen.??

Vid utarbetandet av Europakonventionen visade sig fragan om skyddet
for dganderatten kontroversiell. Darfor inneholl den ursprungliga konven-
tionen ingen artikel om denna rattighet. Redan 1952 kunde man dock anta
det forsta tillaggsprotokollet till konventionen. Artikel ett i detta protokoll
avhandlar skyddet for aganderitten. Sverige ratificerade protokollet 1953.
I propositionen konstaterades kort att skyddet for dganderitten 1 artikel
ett 6verensstimde med “grunderna for den svenska rittsordningen”.*?

Av stort principiellt intresse ar att det upprattades siarskilda organ som
skulle 6vervaka konventionens efterlevnad, namligen en kommission for
de manskliga rattigheterna och en domstol for de manskliga rattigheterna.
Organisationen dndrades dock 1999. D4 inrattades en ny europeisk dom-
stol for de manskliga rattigheterna, vilken, till skillnad fran den gamla, be-
star av heltidsanstillda ledamoter. Samtidigt som den nya domstolen inrat-
tades avskaffades kommissionen. Infér Europadomstolen kan mal
anhidngiggoras antingen av en stat gentemot en annan stat eller av en en-
skild person mot en stat. De berorda staterna ar — under forutsittning att
de erkdant domstolens kompetens, vilket Sverige gjorde 1966 — skyldiga att
ritta sig efter domstolens avgoéranden.*!

Infor antagandet av den nya regeringsformen fordes en viss diskussion
om Europakonventionen. I sitt remissvar pd grundlagberedningens betan-
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kande 1972 foreslog Svea hovritt att man borde 6verviga att infora en be-
stammelse i RF om att Europakonventionen och FN:s konventioner om
manskliga rattigheter skulle tillimpas nationellt. Departementschefen hav-
dade for sin del att konventionernas frimsta virde for den enskilde lag i
sjalva konventionsinnehéllet och i att Sverige genom att ansluta sig till
konventionerna forpliktat sig att respektera dessa. Vidare betonade han att
det till Europakonventionen ar knutet ett kontrollsystem som Sverige un-
derkastat sig och vilket innebér att den enskilde har klagoratt.

Daremot ville departementschefen inte ta ytterligare ett steg och form-
ligen inforliva konventionerna med svensk ratt. Detta skulle stota pa prak-
tiska och tekniska svarigheter. Sarskilt framholl han den brist pa enhetlig
juridisk terminologi som ofta utmarkte konventionstexterna. Hartill kom
att den teknik som anvints vid konstruktionen av konventionerna i hog
grad skilde sig fran svensk lagstiftningsteknik. Konventionerna lampade
sig darfor inte for en direkt tillimpning i enskilda tvister infér svenska
domstolar och myndigheter. Man maste rakna med att ett inforlivande av
konventionerna med svensk grundlag i atskilliga fall skulle kunna medfora
ovisshet om vad som i detalj gillde inom olika riattsomraden.*?

Fri- och rittighetsutredningen gick 197§ pd samma linje. Samtidigt be-
tonade den att sakinnehdllet i de internationella konventionerna hade be-
tytt mycket for de forslag som framlades. Kommittén hade stravat efter att
ge rattigheterna ett skydd som inte 1dg under konventionstexternas niva.
Det foreslagna skyddet for opinionsfriheterna sades t.o.m. pa vissa punk-
ter vara betydligt starkare dn det som gavs i de internationella konventio-
nerna.*3

De ovan &tergivna resonemangen kan sdgas ha utgjort en enig svensk
linje under 1970-talets debatter om det konstitutionella skyddet for rattig-
heterna. Inget parti kravde under detta decennium att Europakonventio-
nen skulle formligen infoérlivas med svensk ratt.

Over huvud taget spelade Europakonventionen och Europadomstolen
ingen storre roll i svensk debatt under de forsta drtiondena av sin existens.
Harvidlag skulle en dandring ske under 1980o-talet, d& Sverige blev fallt av
Europadomstolen i en rad mal. Dessa avsdg domstolsprovning av forvalt-
ningsbeslut, krankningar av dganderatten, omhandertagande av barn, vis-
sa rattssikerhetsgarantier vid domstolsprovning samt utlinningsarenden.
Denna utveckling ledde till att frdgan om svensk ratts forenlighet med Eu-
ropakonventionen debatterades och de fallande domarna foranledde daven
vissa lagiandringar.*

Den forsta och en av de mest omdiskuterade fillande domarna mot
Sverige avsdg just dganderitten. Det s.k. Sporrong-Lonnroth-malet gallde
tva fastigheter i Stockholm som under lang tid, 2§ respektive 12 &r, varit
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belagda med expropriationstillstdnd och dartill knutna byggnadsforbud.
Fastighetsdgarna saknade enligt svensk lag mojlighet att fa tid for tillstan-
den bestdmd eller att fa nagot slags ekonomisk ersittning. Europadomsto-
len fann att dessa omstandigheter i forening innebar en krankning av skyd-
det for dganderitten enligt artikel ett i tilliggsprotokollet.*s

Malet Sporrong-Lonnroth féranledde en dandring av expropriationsla-
gen (SFS 1988:206). Regeringen skulle kunna omprova ett beslut om ex-
propriationstillstind om forhdllandena dndrats sedan det ursprungliga be-
slutet meddelades. Vidare stadgades att ett expropriationstillstdnd skulle
forfalla om saken inte fullfoljdes inom ett ar fran det att tillstindet bevilja-
des.

Nir sa den borgerliga fyrpartiregeringen 1991 tillsatte en utredning
som skulle ta upp grundlagsskyddet for rattigheterna fick denna kommitté
aven i uppdrag att 6verviga frigan om Europakonventionens inforlivande
med svensk ratt.

Som namnts ovan triaffades en fyrpartiuppgorelse i fri- och rattighets-
kommittén. I dverenskommelsen ingick bl.a. att Europakonventionen
skulle inkorporeras med svensk ritt. De fyra stora partierna hade nu alltsa
bytt stdndpunkt i jamforelse med 1970-talet. Man kan i betankandets ar-
gumentation urskilja tre linjer.

For det forsta havdade man att inkorporeringen skulle utgora en mar-
kering av konventionens betydelse i vart land och klargora dess status i
den inhemska ratten. Darigenom skapades ett uttryckligt underlag for
att direkt tillimpa konventionen, vilket innebar en férstirkning av skyd-
det for de medborgerliga fri- och rattigheterna. Visserligen hade pa sena-
re tid markerats i ett antal domar fran Hogsta domstolen att Europakon-
ventionen skulle beaktas, men detta gillde endast som ett tolknings-
datum.

Vidare skulle, for det andra, fler mal rérande rattigheter i konventionen
slutbehandlas i svenska domstolar och vid svenska myndigheter nar dessa
fick mojlighet att direkt tillimpa konventionens regler. Darmed kunde den
langvariga processen i konventionsorganen undvikas, till gagn for bade
staten och de enskilda medborgarna.

For det tredje anfordes att anknytningen till EU — genom EES-avtalet el-
ler genom medlemskap — gjorde de delar av Europakonventionen som
motsvaras av EG-ritt tillampliga i Sverige. EG-domstolen har namligen i
en rad domar klarlagt att rattigheterna i Europakonventionen skall erkan-
nas som grundldggande réttsprinciper inom EG-ratten. En ordning dédr Eu-
ropakonventionen i Sverige fick en annan status inom de rdttsomraden
som motsvaras av EG-rdtten an inom andra omraden skulle vara olamplig.
Det skulle skapas stor osikerhet hos rattstillimpande organ betraffande
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konventionens stillning, vilken ddremot skulle klargéras genom en inkor-
porering.4’

En jimforelse med argumentationen pd 1970-talet visar dn en ging*®
pa de stora forandringar i svensk forfattningspolitik som skett sedan detta
artionde. P4 1970-talet anfordes lagtekniska argument mot ett inforlivan-
de av Europakonventionen. Dessa skjuts nu 4t sidan. I stallet hanvisas till
fordelarna med den direkta tillimpligheten och till EG-anslutningen. In-
tressant dr ocksd att under bada perioderna ar de fyra traditionellt stora
partierna eniga.

Hur ser dd Europakonventionens dganderattsskydd ut? Forst ma arti-
kel ett i det forsta tilliggsprotokollet dterges in extenso:

Varje fysisk eller juridisk person skall ha ritt till respekt for sin egendom. Ingen far bero-
vassin egendom annat 4n i det allménnas intresse och under de forutsdttningar som an-
gesilag och i folkrdttens allmidnna grundsatser.

Ovanstdende bestimmelser inskranker dock inte en stats ritt att genomfora sddan
lagstiftning som staten finner nodvindig for att reglera nyttjandet av egendom i 6ver-
ensstimmelse med det allmdnnas intresse eller for att sdkerstilla betalning av skatter el-
ler andra palagor eller av boter och viten.

Europadomstolen har framhallit, bl.a. i Sporrong-Lonnroth-maélet, att ar-
tikeln innehéller tre regler: i den forsta fastslds principen att egendom skall
respekteras, i den andra uppstalls villkoren for att ndgon skall fa berovas
sin egendom och i den tredje behandlas fragan om hur dgarens ritt att ut-
nyttja sin egendom far begrinsas.

Nigra tolkningsproblem skall hir beroras.*® Forst ma begreppet “all-
mant intresse” tas upp. Nar det galler kravet pa att egendomsberévandet
skall ske i det allmadnnas intresse dr det i forsta hand de nationella organen
- regering, parlament, domstolar osv. som har att géra denna bedémning.
De atnjuter darvid en viss rorelsefrihet (”margin of appreciation”). I ett
mél 1986 framholl sdlunda domstolen: P4 grund av sin direkta kunskap
om sitt samhille och dess behov 4r de nationella myndigheterna i princip
mera limpade dn den internationelle domaren att viardera vad som ar ’i det
allminnas intresse’. I det skyddssystem som har tillskapats av konventio-
nen ankommer det darfor pa de nationella myndigheterna att gora den for-
sta bedomningen bdde av forekomsten av ett problem av ett allmint in-
tresse som kraver dtgiarder innefattande berévande av egendom och av det
handlande som krédvs for att komma till ratta med problemet... Har, lik-
som pd andra omrdden som omfattas av konventionens garantier, dtnjuter
de nationella myndigheterna sdledes en viss rorelsefrihet. Dessutom dr be-
greppet ’det allmannas intresse’ extensivt till sin natur. Framfor allt maste
... beslutet att utfirda lagar om expropriation i allmanhet inbegripa hin-
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synstagande till politiska, ekonomiska och sociala fragor betraffande vilka
asikterna i ett demokratiskt samhille rimligen kan vara mycket olika.
Domstolen, som finner det naturligt att den rorelsefrihet som lagstiftaren
atnjuter vid genomforandet av social och ekonomisk politik bor vara vid-
strackt, skall respektera lagstiftarens bedomning av vad som ar ’i det all-
mannas intresse’ sdvida inte denna bedomning uppenbarligen 4r utan rim-
lig grund. Med andra ord, fastin domstolen inte kan ersitta de nationella
myndigheternas bedéomning, méaste den prova de kritiserade atgarderna
med stod av artikel 1 i forsta protokollet och dirvid studera de faktiska
forhallanden som utgjorde bakgrunden till de nationella myndigheternas
handlande.”>°

Naégon ratt till ersattning namns inte explicit i artikel ett. Dock kommer
ratten till ersdttning in 1 domstolens praxis via en proportionalitetsprincip.
Om egendom frantas enskild person maste det ske en avvagning mellan det
allmannas och den enskildes intresse och egendomsberévandet maste ske
pa ett sddant satt att det inte medfor en oskalig borda for den enskilde. Vid
avgorandet av om ingreppet dr proportionerligt skall hiansyn tas till om
den enskilde tillerkdnns ersdttning i ndgon form. Europadomstolen har in-
tagit stdindpunkten att ersattning for exproprierad egendom normalt mas-
te utgd och att egendomsberovandet i avsaknad av en sddan ersittning inte
kan anses vara proportionerligt. I vissa fall behover dock inte ersdttningen
motsvara det fulla vardet av egendomen. I en dom heter det sdlunda:
“Emellertid garanterar artikel 1 inte en ratt till full ersattning under alla
forhdllanden. Legitima malsdttningar av ’allmént intresse’, t.ex. sddana
som fullfoljs genom ekonomiska reformatgarder eller atgarder avsedda att
uppna storre social rattvisa, kan motivera en ersdttning som ar mindre dn
det fulla marknadsvardet. Vidare ar domstolens 6verprévning begransad
till faststallande av om valet av ersattningsvillkor faller utanfor statens vid-
strackta diskretionira befogenheter pa detta omrade.”3!

Aven betriffande inskrankningar i dgarens ritt att anvinda sin egen-
dom tillimpar Europadomstolen ett proportionalitetsresonemang; det
madste goras en avvagning mellan det allmdnna intresset och den enskilde
dgarens intresse. Hans Danelius konkluderar dock: ”Nir det géller in-
skrankningar i riatten att anvianda egendom har emellertid Europadomsto-
len anlagt ett for den enskilda synnerligen strangt synsitt och funnit dven
tyngande begriansningar av dgarens réttigheter kunna accepteras i det all-
manna intresset.” Ett for Sverige intressant rattsfall utgor det om ratten att
fiska med handredskap pa enskilt vatten. Lagen, som tillkom 19835, utsat-
tes som vi sett for vdldsam kritik fran borgerligt hall och daven Lagradet
forordade generosare ersattningsregler. Kommissionen fann att det var fra-
ga om en inskrankning i dgarens ritt att utnyttja sin egendom men mena-

52 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



de att det inte foreldg ndgon brist pa proportionalitet och att den nya lag-
stiftningen darfor fick godtas som en inskrankning i det allmannas intres-
se.’?

Vad hade da Fri- och rattighetskommittén att siga om forhédllandet
mellan svensk lagstiftning om dganderitten och Europakonventionen? All-
mant konstaterade utredningen i sina "6vervaganden” att man funnit att
svensk lagstiftning stod i overensstimmelse med Europakonventionen.
Nagra svirigheter att inkorporera denna borde siledes inte foreligga.’3

I den beskrivande delen nimnde kommittén en rad svenska lagar som
inskrankte dganderitten. Konklusionen blev att sdvitt utredningen kunde
overblicka stod dessa regelkomplex i Overensstimmelse med Europakon-
ventionen.>*

Samtliga berorda lagar torde sdlunda, havdade utredningen, uppfylla
kravet pd att egendom inte fick berdvas den enskilde annat i det allmédnnas
intresse. Betraffande ratten till ersattning tillimpades i allmanhet reglerna
i expropriationslagen. Enligt denna skall som huvudregel vid expropria-
tion ersdttning utges med belopp som motsvarar fastighetens marknads-
virde. Hade det foretag, for vars genomforande fastighet exproprierats,
medfort inverkan av ndgon betydelse for fastighetens marknadsvarde skul-
le ersattningen dock berdknas pa grundval av det marknadsvarde som fas-
tigheten skulle ha haft om sddan inverkan inte férekommit. Kommittén
hianvisade harvidlag till den s.k. presumtionsregeln i expropriationslagen
(4 kap. 3 §). Enligt denna skall som framgétt ovan sidan 6kning av fastig-
hetens vidrde av ndgon betydelse, som dgt rum under tiden fran dagen tio
ar fore talans vackande vid domstol, raknas dgaren tillgodo endast i den
man det blir utrett att den beror pd annat dn férvantningar om dndring i
markens tillitna anvdndningssitt. Eftersom Europakonventionen, fram-
holl kommittén, inte uppstiller ndgot krav pa full ersdttning dd nagon be-
rovas sin egendom torde de svenska reglerna uppfylla fordringarna enligt
artikel 1.

Samma tendens praglar utredningens kommentar till de olika malen
mot Sverige, vilka berort dganderatten. ?Domstolen har intagit en mycket
forsiktig hallning till frigan om i vad man den enskildes intresse bor fa
vika for ett allmiannyttigt intresse d4 det giller intrang i dganderitten.”>3

S4 langt utredningens argumentation i anslutning till forslaget att in-
korporera Europakonventionen. Men hanvisningen till denna spelade som
vi sett ocksd en avgorande roll i kommitténs motivering fo6r omarbetning-
en av RF 2:18. Man sade sig vilja dstadkomma en ”precisering” av Europa-
konventionens dganderattsskydd. Vad ar da att siga om detta resonemang
mot bakgrunden av den hir givna redogorelsen for dganderdttsskyddet i
konventionen? Kan den nuvarande RF 2:18 sdgas utgora en ”precisering”
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av Europakonventionens dganderittsskydd? For att besvara denna fraga
bor vi erinra oss debatten om hur RF 2:18 egentligen skall tolkas. Skall lag-
texten eller forarbetena vara utslagsgivande harvidlag? Skall lagtexten ges
foretrade synes RF 2:18 ge ett vasentligt starkare skydd an Europakonven-
tionen.

Bertil Bengtssons synpunkter verkar har vara rimliga. Han hivdade:
”Den nya bestimmelseni 2:18 1 st. kan med litet god vilja sdgas innebara
en sddan precisering. Men detta ar avgjort inte fallet med ersdttningsregeln
i 2 st. Ndgon motsvarighet till den garanti for ersattning som regeln ger vid
markanvindningen gir inte att finna vare sig i konventionstexten eller i
Europaorganens praxis, vilken ... varit foga generds mot den enskilde i sa-
dana sammanhang.”¢ Bide i RF 2:18 och i artikel 1 i tilliggsprotokollet
forekommer det en principdeklaration om skyddet for egendomen. P4 den-
na punkt har alltsa formuleringarna i de tva lagtexterna blivit lika varand-
ra. A andra sidan kan man notera en skillnad redan mellan RF 2:18 forsta
stycket och artikelns motsvarande formuleringar. RF talar om “angelaget
allmant intresse”, medan det enligt artikeln racker med ”i det allmdnnas
intresse”. Tar man uttrycken bokstavligt gar alltsdi RF pa denna punkt
langre an Europakonventionen. Slutligen kan man med Bengtsson konsta-
tera att RF 2:18 st. 2 innehéller — for att vara grundlagstext — detaljerade
ersattningsregler, medan Europakonventionen inte explicit nimner nagot
om ersdttning.

Att Europakonventionen och Europadomstolens praxis inte bereder
aganderatten det langtgdende skydd nar det giller ersdttningen vid in-
skrankningar i forfogandefriheten som RF 2:18 st. 2 ger enligt en bokstavs-
tolkning torde ligga i 6ppen dag. Tar man i stédllet fasta pa uttalandena i
forarbetena skulle dndringen av ersdttningsreglerna i RF 2:18 blott inne-
bara att radande rattslage skrevs in i grundlagen, vilket far till foljd att
man for att besvara frdgan om ”preciseringen” madste jamfora svensk lag-
stiftning pa vanlig lags niva, och tillimpningen av denna lagstiftning, med
Europakonventionen och Europadomstolens praxis. Hur jamforelsen hir
skulle utfalla torde vara mera osikert. I vilket fall kan man konstatera att
den oklarhet om rattslaget som andringen av RF 2:18 givit upphov till
ocksa forsvarar beddmningen av forhillandet mellan detta lagrum och Eu-
ropakonventionen. Mojligen skulle man tillspetsat kunna pastd att bade
RF 2:18 och artikel 1 i forsta tilliggsprotokollet dr oklara, vilket skulle in-
nebdra att man star infor det svdra foretaget att jaimfora med varandra tva
storheter som béda i sig brister i tydlighet.’”

54 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



EU-anslutningen

Den storsta konstitutionella forandringen i Sverige under 199o-talet ar
utan tvekan anslutningen till EU. Vad innebar d4 medlemskapet i EU for
skyddet av grundldaggande fri- och rattigheter, i synnerhet for dganderatts-
skyddet?

Till en borjan kan konstateras att Romfordraget till skillnad fran de na-
tionella grundlagarna inte innehéller ndgon katalog over grundlaggande
fri- och rittigheter. Aven EG-domstolen var i begynnelsen ganska kallsin-
nig till frigan om de grundldggande fri- och rittigheterna. Den avfiardade
problematiken med motiveringen att den endast hade att tillimpa gemen-
skapsritt.’®

Men EG-domstolen fick s& smaningom andra instillning beroende pa
att vissa nationella domstolars motvilja mot att erkdnna EG-rittens fore-
trade framfOr nationell ratt. Sarskilt de tyska och italienska domstolarna
hade svirt att acceptera att de skulle vara forhindrade att prova gemen-
skapsbeslut gentemot sina nationella, grundlagsfista fri- och rattigheter.
Har ma namnas ett kdnt beslut av den tyska Bundesverfassungsgericht. I
ett mal 1974 som gillde en viss EG-forordnings forenlighet med det tyska
fri- och rattighetsskyddet uttalade forfattningsdomstolen att gemenskaper-
na saknade ett direktvalt parlament infor vilket gemenskapernas normgi-
vande institutioner ansvarade och att gemenskaperna ocksa saknade en
kodifierad rattighetskatalog. Domstolens slutsats var att ”sd linge” som
gemenskaperna saknade ett med den tyska konstitutionen jamforbart rat-
tighetsskydd sa kunde domstolen bedoma gemenskapsreglers giltighet uti-
fran det tyska rattighetsskyddet. Detta utslag har i i diskussionen kallats
”so lange-beschluss 17.%°

S4 smaningom utvecklade EG-domstolen en doktrin, enligt vilka de na-
tionella konstitutionernas rattighetsskydd — liksom det skydd som ges i in-
ternationella konventioner, fraimst Europakonventionen — gors till en del
av sjalva gemenskapsratten. Skyddet av de grundlaggande fri- och rattig-
heterna har kommit att betraktas som en av de ”allminna rattsprinciper”
vilka ingar i EG-ratten och vilka EG-domstolen har till uppgift att éverva-
ka.®® Denna utveckling kodifierades i Maastrichtférdraget (unionsférdra-
get). Dess artikel 6 punkt 2 lyder: Unionen skall som allminna principer
for gemenskapsritten respektera de grundldggande rattigheterna, sdsom
de garanteras i Europakonventionen om skydd for de manskliga rattighe-
terna och de grundlaggande friheterna, undertecknad i Rom den 4 novem-
ber 1950, och sdsom de foljer av medlemsstaternas gemensamma konstitu-
tionella traditioner.”®!

EG-domstolen har uttalat att medlemsstaterna har skyldighet att re-
spektera de grundldggande rittigheterna inom gemenskapsratten vid im-
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plementeringen av EG:s rittsakter. Domstolen har dock dven klargjort att
EG-rattens skydd for de manskliga rattigheterna inte stracker sig till omra-
den som faller inom medlemsstaternas exklusiva jurisdiktion. Domstolen
ger sdledes ett skydd for rattigheterna i Europakonventionen endast i den
mdn denna ticks av EG-ritten.®?

Friagan om EG:s rattighetsskydd har satt spar i regeringsformens be-
stimmelser om overldtelse av befogenheter till EG (RF 10:§ st. 1). Propo-
sitionen om grundlagsidndringar infor ett svenskt medlemskap i Europeis-
ka unionen framholl att vissa EG-rittsakter har ett sddant innehdll att de
begridnsar ndgra av de grundldggande fri- och rattigheter i RF 2 kap. som
kan inskrdnkas genom vanlig lag. Det var ddrfor inte mojligt att generellt
eller 1 viss utstrackning forbjuda overlatelse av beslutanderitt som avser
inskrankning av dessa fri- och rattigheter. Vidare var det principiellt s3 att
en EG-rattsakt inte 1 den nationella rattstillimpningen kan angripas med
hianvisning till det svenska fri- och rittighetsskyddet.®3 P4 grund av dessa
forhéllanden var det ur svensk synpunkt av avgorande betydelse for EG-
rattens genomslag har i landet att det fri- och rattighetsskydd som finns
inom EU verkligen upprattholls. Det borde darfor komma till uttryck i den
svenska overlatelseregeln att overldtelse forutsatter att EU vidmakthaller
ett fri- och rdttighetsskydd som motsvarar vart eget enligt RF 2 kap. och
det i Europakonventionen.®*

EG-rittens skydd for grundlaggande fri- och rattigheter ar alltsa resul-
tatet av EG-domstolens praxis, av ”judge-made law”. Men manga har an-
sett detta skydd alltfor osiakert. Domstolar kan ju dndra sin praxis. Man
har darfor kravt inforandet av en formlig rattighetskatalog. Motstdndet
mot en sddan har ofta bottnat i ett konfederalistiskt synsatt nar det galler
EU; man har velat virna medlemsstaternas sjalvstandighet och har sett an-
tagandet av en rattighetskatalog som ett alltfor langt steg i federalistisk
riktning. Anhédngare av en federalistisk utveckling har tvartom sett det som
ndgot positivt att inforandet av en rittighetskatalog skulle paskynda inte-
grationen och rdda bot pa det demokratiska underskottet. Ménga av dem
som onskat en rattighetskatalog har vidare betonat att EU har kommit att
ingripa i alltfler omrdden av manniskornas liv och att det darfor blivit
annu mer angeldget att EG-ratten ger ett forstarkt skydd for de grundlag-
gande fri- och rattigheterna.

EU-parlamentet har varit den drivande kraften inom EU nir det galler
inforandet av en rattighetskatalog. Sdlunda framlade det 1989 ett mycket
detaljerat forslag till rattighetskatalog, som inneholl bade flertalet klassis-
ka rattigheter, ett antal sociala rattigheter samt en regel om att rattigheter-
nas visentliga inneh3ll, ”Wesensgehalt”, aldrig far inskrinkas.®

Ar 1999 tog dock dven Europeiska radet ett initiativ. Det skedde vid
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stats- och regeringschefernas mote 1 Koln i juni detta ar. Dar beslots nam-
ligen att en stadga om de grundlaggande fri- och rattigheterna skulle utar-
betas. En sddan utarbetades sedan av ett “konvent” och antogs vid EU-
toppmotet i Nice i december 2000. Stadgan skall dock inte, i varje fall tills
vidare, vara juridiskt bindande.%®

En annan [6sning som diskuterats har varit att EG/EU som sddant skul-
le anta Europakonventionen. Denna kan emellertid endast tilltradas av
stater och darfor skulle det vara nédvindigt att andra konventionen for att
mojliggora en EU-anslutning. Vidare skulle det kunna uppkomma pro-
blem nar det giller samordningen mellan EG-riatten och Europakonventio-
nen. Skulle exempelvis EG-domstolen acceptera att Europadomstolen
overprovade dess beslut?6”

Vad dr d4 sammanfattningvis att siga om EG-rittens skydd for just 4gan-
deritten? Tva forhéllanden bor lyftas fram rorande denna problematik.
Dels kan konstateras att EG-ratten saknar en formlig paragraf om agande-
rattsskyddet av typen RF 2:18 eller artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet till
Europakonventionen. Tvdartom heter det i Romfordragets artikel 295:
”Detta fordrag skall inte i ndgot hinseende ingripa i medlemsstaternas
egendomsordning.”®® Dels bér man emellertid se saken i ett vidare sam-
manhang. Centrala inom EU ar de fyra friheterna, dvs. fri rorlighet for va-
ror, tjanster, kapital och arbete. Inférandet av dessa friheter innebir ett
stort steg framdt for marknadsekonomin i Europa. I denna typ av ekono-
mi spelar den privata dganderatten en grundlaggande roll. Det dr rimligt
att anta att EU genom sitt fraimjande av marknadsekonomin ocksa i hog
grad virnar den privata dganderitten.®?
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4. Forskningsstiftelserna

Lontagarfonderna blir forskningsstiftelser
Den frdga som kom forst i tiden av dem som skall tas upp i denna un-

dersokning 4ar den om forskningsstiftelserna.

En av den 1991 tilltradda borgerliga fyrpartiregeringens forsta at-
garder var att avveckla lontagarfonderna. Darmed uppfylldes ett viktigt
ideologiskt mal for de borgerliga. Av de pd sa sitt frigjorda medlen skapa-
des sammanlagt elva stiftelser. Bildandet av dessa skedde i etapper. I en for-
sta omgang bildades tva stiftelser for strategisk respektive miljostrategisk
forskning. I samband ddrmed donerades ocksd medel till Stiftelsen Riks-
bankens jubileumsfond. Darefter bildades tva s.k. stiftelsehogskolor. Slut-
ligen tillkom ytterligare fem forskningsstiftelser samt en kulturstiftelse och
en stiftelse for innovationsstod. !

Vid utformandet av stiftelseforordnandena efterstravades en ordning
som skulle sakerstilla att riksdag och regering inte i fortsattningen skulle
fa nagon kontroll over stiftelsekapitalet, ndgot som alldeles klart var ett
viktigt mal for den borgerliga regeringen. I en av propositionerna fram-
holls sdlunda: ”Inledningsvis bor det konstateras att upprattandet av stif-
telser enligt forslagen i denna proposition innebdr att ett antal i forhallan-
de till staten sjalvstandiga rattssubjekt bildas. De dandamal som faststilles
pa grundval av riksdagens beslut ar bindande for stiftelsernas verksambhet.
Frigan om dndring av dandamadlen kan initieras endast av stiftelserna sjal-
va. Den trohet mot de av stiftaren givna dndamadlen som ar en barande
princip inom stiftelserdtten sammanhinger med principen om varaktighet
1 en stiftelses uppgift... Genom stiftelsernas oberoende stéllning, de har sa-
lunda varken agare eller ndgon huvudman som kan styra dem, forenad
med stiftelseforvaltningens bundenhet till de av stiftaren givna andamalen
uppnds en stabilitet och langsiktighet i verksamheten, som dr av betydelse
for att fraimja de andamal som nu ar i fraga. Detta bor bidra till att medlen
kommer till storsta mojliga nytta for de olika dndamadlen.”? Den borgerli-
ga regeringens motivering ar som synes klart praglad av konstitutionalis-
men. Att mdrka ar att de borgerliga hér tycks se forhallandet mellan kon-
stitutionalism och demokrati som ett plussummespel; riksdagens
langsiktiga vilja, angiven 1 stiftelseindamalen, forverkligas samtidigt som
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stiftelsernas oberoende garanteras. Detta forfattningspolitiska synsatt gar
hand i hand med tanken pa en begransad stat; friheten skall 6ka genom
statsmaktens begransning. Sdlunda 16d en rubrik i en av propositionerna
”Frihet for kvalitet”. Med olika huvudman for hogskolor ”sakerstills den
beslutade frigorelsen inom universitet och hogskolor”.3

Hos de socialdemokratiska opponenterna moter en helt annan forfatt-
ningspolitisk grundhéllning. Nagra rader i en motion ma citeras. Under ru-
briken ”Starka konstitutionella betankligheter” hette det: ”Regeringen vill
genom sitt forslag lata en riksdagsmajoritet binda kommande riksdagar
under fem mandatperioder. For att dessa stiftelsehogskolor under kom-
mande 15 4r skall undandras inflytandet fran folkets i demokratisk ord-
ning valda representanter viljer regeringen att skrdddarsy relevanta delar i
det kommande forslaget om ny stiftelselag. Konsekvensen av denna lag-
andring blir dven att riksdagen infor de tredriga planeringsperioderna inte
langre efter egna beddémningar och ekonomiska forutsittningar fritt far
fordela tillgangliga ekonomiska resurser mellan landets samtliga hogsko-
lor. En sddan demokratisk frihetsinskrankning finner vi vara ytterst an-
markningsvard.” Socialdemokraterna befarade omvilvande konstitutio-
nella forandringar. Beslutet om stiftelsehogskolor kunde fa prejudicerande
betydelse och leda till svaroverblickbara konsekvenser for riksdagens verk-
samhet ocksd inom andra omrdden an hogskolans. ”Genom stiftelsebild-
ning pé allehanda omraden f6ljt av avtal mellan staten och denna stiftelse
skulle en mandatperiods riksdagsmajoritet kunna undandra mojligheterna
for en kommande riksdagsmajoritet att besluta i de berérda fragorna.”
Den forfattningspolitiska konklusionen 16d: *Det dr orimligt och of6rsvar-
bart att pa detta sdtt forsoka binda kommande riksdagsmajoriteter och
skapa skattefinansierade verksamheter utom riackhall for demokratisk in-
syn och kontinuerlig omprévning.”#

Socialdemokraterna framhdver som synes starkt demokratin. De ser
forhallandet mellan konstitutionalism och demokrati som ett nollsumme-
spel; det som riksdagen forlorar i makt Gvertas av organ av vilka man inte
kan underkasta demokratiskt ansvarsutkravande. Vidare vinder man sig
mot de borgerligas syn pa forhdllandet mellan staten och friheten. ”Var
syn ar att i en demokrati som var dr det naturligt att staten som huvudman
for universitet och hogskolor utgor en garanti for dessas frihet och integri-
tet. Friheten for larare och studenter uppnas i kraft av den centrala regle-
ringen och mangsidigheten 1 styrelsernas sammansittning.” Det var inte
friheten som skulle frimjas genom propositionens forslag: *Regeringens
egentliga motiv ar saledes att till varje pris privatisera statlig egendom. Att
dessutom gora det med hjilp av lontagarnas pensionsmedel innebér en
fulltraff for regeringens nyliberala ideologer.”>
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Det kan dven vara intressant att analysera bildandet av forskningsstif-
telserna utifran ett (sjalv)bindningsperspektiv. Harvid bor man skilja mel-
lan ett statsrattsligt och ett realpolitiskt synsatt. Utifrdn den forstnimnda
synpunkten kan man tala om en sjalvbindning. Riksdagen som institution
binder sig sjdlv genom att skapa sjdlvstandiga stiftelser. Ser man realpoli-
tiskt pa saken ir det daremot hir, som si ofta annars,® friga om vissa ak-
torer som binder andra. De borgerliga binder inte sig sjdlva — det behovs
inte — men val kommande socialdemokratiska riksdagsmajoriteter.

Till slut m& ndgot namnas om en frdga som inte ansags utgora ett kon-
stitutionellt problem i samband med debatten om avvecklingen av lonta-
garfonderna. Var det rattsligt mojligt att flytta pengar fran pensionsfonder
till stiftelser som skulle syssla med helt andra saker 4n pensioner? For att
svara pa denna friga mdste man se hur 6verforingen lagtekniskt gick till.
Fore avskaffandet av lontagarfonderna fanns fem lontagarfondsstyrelser.
Dessa styrelser var statliga myndigheter som ingick 1 Allmanna pensions-
fondens (AP-fondens) forvaltningsorganisation och reglerades i lagen (SFS
1983:1 092) med reglemente for allmanna pensionsfonden. AP-fondens
kapital forvaltades av ett antal styrelser, ddribland de fem lontagarfonds-
styrelserna. Lontagarfonderna avvecklades pa sd satt att medlen overfor-
des till en nyinrattad avvecklingsstyrelse (Fond 92—94). Detta skedde ge-
nom en indring av nyssnimnda lag.” Den formella lagkraftens princip
upprattholls alltsd och darmed fanns inga grundlagshinder mot det satt
varpa avskaffandet av lontagarfonderna skedde. Socialdemokraterna hiv-
dade ej heller att andringen av lagen skulle vara grundlagsstridig.

Vi moter hir en asymmetri nar det gadller det konstitutionella skyddet
for olika typer av dganderatt. Den privata dganderitten har ett betydande
skydd i RF 2:18, 1t vara att alla inte anser detta vara tillrackligt. Statlig
dganderatt kan diaremot avvecklas genom vanlig lag.® Det har ibland hav-
dats, bade av politiker och statsvetare, att grundlagen bara skall innehdlla
spelregler men forhalla sig neutral till innehdllet i besluten.” Inom dessas
ram skall sedan politikerna genom vanlig lag utforma den offentliga politi-
ken. Men den svenska grundlagen — liksom ménga andra landers grundla-
gar — stdller sig sdledes inte neutral i frdgan om privat eller statlig 4gande-
ratt. Den privata dganderitten har ett storre eller mindre skydd som den
offentliga dganderitten saknar. Denna stindpunkt har forvisso historisk
hdvd. Redan den franska nationalforsamlingens deklaration om de mansk-
liga och medborgerliga rattigheterna framholl att ritten till egendom var
”en okriankbar och helig rittighet”. Over huvud taget har rittighetskata-
logerna i deklarationer och forfattningar typiskt handlat om individens
rittigheter gentemot staten, inte om kollektiva rittigheter.' Hur man vir-
derar denna bristande neutralitet hos en rad grundlagar blir bl.a. beroende
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av vilken position man intar pd den klassiska hoger—vanster-skalan, in-
stallningen till demokratiskt majoritetsstyre och uppfattningen i frigan om
det ar lampligt med kollektiva rattigheter i allmanhet och grundlagsfasta
sddana i synnerhet.

For ovrigt kan i forbigdende papekas att fragan om skyddet for det of-
fentliga dgandet faktiskt aktualiserats under ar 2000. P4 socialdemokra-
tiskt hall har man sdlunda foresprakat inforande av ett krav pa kvalifice-
rad majoritet eller ndgon annan forsvarande procedur vid kommunala
beslut om privatiseringar av bostader och sjukhus.!!

Regering och riksdag tar tillbaka en del av makten 6ver
forskningen

Efter valframgangen 1994 bildade socialdemokraterna regering. De sokte
aterge regering och riksdag ett inflytande dver de medel som 6verforts till
forskningsstiftelserna. En utredning gjord inom regeringskansliet foreslog
foljande: I fraga om stiftelser som bildats av staten, en kommun, ett lands-
ting eller en kyrklig kommun skulle regeringen aven utan styrelsens eller
forvaltarens samtycke kunna upphava eller andra foreskrifter i stiftelsefor-
ordnandet. T.o.m. regler om stiftelsens dndamal skulle fa dndras, dock en-
dast om andringen tillgodosag ”angelagna allminna intressen” — vi kanner
igen formuleringen fran RF 2:18 forsta stycket. Narmare bestamt skulle
andringarna kunna omfatta samtliga punkter som namns i stiftelselagens
(SES 1994:220) 6 kap. 1 § forsta stycket:

stiftelsens andamal,

hur stiftelsens formogenhet skall vara placerad,

huruvida stiftelsen skall ha egen eller anknuten forvaltning,

av vem en styrelseledamot eller forvaltaren entledigas eller utses eller
hur styrelsen skall vara sammansatt,

styrelsens beslutsforhet eller omrostningsforfarande,

arvode till styrelsens ledamoter eller forvaltaren,

rakenskaper eller arsredovisning for stiftelsen,

revision, eller

ratt att fora talan om skadestand till stiftelsen eller om entledigande av
styrelseledamot eller forvaltare.

BN

i B

Som jamforelse kan namnas hur foreskrifter kan dndras enligt den 1994
beslutade stiftelselagens regler om permutation (6 kap. 1 och 2 §§). Fore-
skrifter i ett stiftelseforordnande far dndras, upphavas eller i sarskilt fall
asidosittas endast om sddana dndrade forhallanden intratt att den aktuel-
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la foreskriften pa grund darav inte langre kan foljas eller har blivit uppen-
bart onyttig eller uppenbart stridande mot stiftarens avsikter eller om det
finns andra sarskilda skal. Det dr bara stiftelsens styrelse eller forvaltare
som for stiftelsens rakning fir ansoka om tillstdnd for dndringen. Tillstand
ges av Kammarkollegiet. Dettas beslut kan 6éverklagas hos regeringen.!2

Promemorians forslag sandes ut pa remiss och ronte synnerligen stark
kritik fran en rad juridiska instanser och fran de bertrda stiftelserna. Man
hdavdade att forslaget stred mot regeringsformens och Europakonventio-
nens bestimmelser om skyddet for dganderatten. Vidare framholls att det
stod i alltfor stark motsittning till gallande regler om stiftelser.!? Regering-
en anslot sig dock i en lagrddsremiss till promemorians linje. Lagradet av-
styrkte forslaget framfor allt med hanvisning till att det innebar ett alltfor
stort brott mot allmidnna stiftelseradttsliga principer. Samtidigt antydde
Lagradet en mojlig utvdag; man borde Overvaga att ta bort ratten for rege-
ringen att dndra stiftelseindamalet.

Regeringen tog visst intryck av Lagradets kritik. Enligt propositionen
skulle regeringen inte fa dndra foreskrifter om stiftelses andamal. Rege-
ringen foljde sdledes Lagradets fingervisning. Vidare skulle de nya reglerna
inte avse stiftelser som bildats av en kommun, ett landsting eller en kyrklig
kommun.!*

Lagutskottet sinde regeringsforslaget till Lagrdadet, vilket (i samma
sammansattning som vid det forra tillfallet) alltsd fick yttra sig en andra
gang. Nu ville Lagradet ”inte motsitta sig” att det aktuella forslaget ge-
nomfordes. Daremot motte detta valdsam kritik fran moderaterna och
folkpartiet, vilka hemstillde om avslag pa propositionen. Aven centerpar-
tiet var kritiskt och kravde omfattande andringar i forslaget. Utskottsma-
joriteten och riksdagen foljde dock regeringens linje.!s

De ideologiska motsattningar som framkom vid tillskapandet av forsk-
ningsstiftelserna dterkom nu. De géllde formellt en civilrattslig lagstiftning,
namligen stiftelseratten. Men fragan om stiftelsers oberoende eller beroende
av regering och riksdag kan reellt sigas vara av konstitutionell betydelse.
For att forstd inneborden av debatten bor man ha klart for sig vissa
rattsliga forhdllanden som traditionellt kdannetecknat stiftelseinstitutet.
Principerna att ett stiftelseindamal skall vara orubbligt och att en stiftelses
forvaltning inte skall vara beroende av sddana 6nskemal hos stiftaren som
inte kommit till uttryck i stiftelseféorordnandet ar sedan gammalt grundlig-
gande inom svensk stiftelseratt. Att stiftelserna behandlas som sjalvstindiga
juridiska personer som ensamma svarar for ddragna forpliktelser bygger till
stor del pad att stiftaren inte kan utnyttja denna juridiska form for att l6pan-
de tillgodose sina egna intressen. Aven om kretsen av destinatirer!® kan
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vara forhallandevis obestimd och dessa saknar rattslig mojlighet att sjdlva
tillvarata sina intressen, maste rattssikerheten i regel anses krdava att man
utan vidare kan forlita sig pa stiftelseférordnandet i vart fall savitt galler
stiftelsens andamal och dess forvaltning. Ocksa hansynen till tredje man,
framst stiftelsens eventuella fordringsidgare, motiverar denna stindpunkt.!”

Promemorian, vars resonemang regeringen overtog nar det gillde stat-
liga stiftelser, ville nu ifrdgasatta om de ovan beskrivna grundsatserna till
alla delar borde uppritthéllas betraffande en viss typ av stiftelser. I fraga
om stiftelser inrdttade av det allmidnna borde man ta hdnsyn ocksa till det
starka offentliga intresset av att forvaltningen skedde enligt riktlinjer ut-
formade med “respekt for demokratiska principer och for det allmidnna
basta”. Sarskilt nar forvaltningen rorde stora belopp och avsdg vasentliga
inslag i den offentliga verksamheten var det otillfredsstallande att ansvari-
ga demokratiska institutioner skulle sakna mojlighet att paverka besluten
under lang, kanske obegransad tid framait.

De statliga stiftelser som bildats av 16ntagarfondspengarna illustrerade
val, fortsatte promemorian, de nackdelar som ovan berorts. Genom dessa
stiftelsebildningar hade stora medel for forsknings- och utbildningsverk-
samhet undandragits fran ordinarie kontroll och budgetbehandling i ett
lage dar det av statsfinansiella skal var sarskilt viktigt att lopande prova re-
sursernas anviandning. Aven nir kommunala stiftelser inrittades kunde
det ske for att tillgodose ”intressen hos en tillfallig majoritet”, som kanske
infor ett vantat regimskifte i kommunen ville stilla det nya kommunstyret
infor fullbordat faktum.'® Vi ser hir hur ett argument som brukar anvin-
das for ett konstitutionellt skydd for den privata 4ganderitten nu av soci-
aldemokraterna brukas mot en privatisering; “en tillfallig majoritet” skall
inte fa bilda stiftelser.

Mot regeringens uppfattning mad man kontrastera synsattet i den mode-
rata och folkpartistiska reservationen i lagutskottet. Det var frdn skilda ut-
gangspunkter viktigt att sld vakt om de centrala principer som bar upp stif-
telsebegreppet. Detta gillde sdrskilt kravet pa ett bestaimt dndamal for
stiftelsen, kravet pa en avskild formogenhet av varaktig natur samt kravet
pa sjalvstandighet. I foljande meningar sammanfattade de tva partierna pa
ett pregnant satt sin uppfattning om vad en stiftelse bor vara: "Det bor ...
klart utsdgas att alla stiftelser ar att betrakta som sjdlvstandiga formogen-
heter, oberoende av om de har tillkommit pa privat eller offentligt initiativ.
Nar ett avskiljande av en formogenhet har skett for en varaktig forvaltning
i enlighet med ett bestimt andamal har en sjalvstindig och sjalvigande for-
mogenhet skapats. Det ar darfor 1 grunden fel, och dartill vilseledande, att
pa det sdtt dom gors 1 propositionen tala om ’statliga’ stiftelser. Dessa stif-
telser skall, fran rattsliga utgdngspunkter, kunna hivda sin sjalvstindighet
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pa samma grunder som varje annan stiftelse. Darav foljer att dven i ’statli-
ga’ stiftelser, stiftelseformogenheterna maste ses som privata medel.”!’

Vi ser alltsd dterigen hur socialdemokraterna hiavdar det demokratiska
majoritetsstyret medan moderaterna och folkpartiet star for maktdelning.
Samtidigt framstar klart vilken konstitutionalistisk potential som ligger i
stiftelseinstitutet. Genom att skapa stiftelser inom olika politikomraden
skulle man kunna undandra dessa fran riksdagsmajoritetens och regering-
ens makt. Stiftelseinstitutet skulle pa detta sitt kunna bli en havstdng for
en privatisering av det offentliga. Hur man varderar en sidan utveckling
beror naturligtvis pa vederborandes ideologiska utgangspunkter, narmare
bestimt positionen pd hoger—vinster-skalan. Tva virdeladdade utsagor
ma som illustration stdllas mot varandra. I den folkpartistiska motionen
hette det att promemorians forslag i praktiken 6ppnade for “en socialise-
ring av stora mitt”.2% Som vi sett ovan hivdade socialdemokraterna i sam-
band med bildandet av stiftelserna: "Regeringens egentliga motiv ar sile-
des att till varje pris privatisera statlig egendom. Att dessutom gora det
med hjilp av lontagarnas pensionsmedel innebar en fulltraff for regering-
ens nyliberala ideologer.”?!

Efter denna analys av den ideologiska debatten skall nu diskussionen
om tre problemstallningar analyseras: 1. hur forhaller sig regeringens for-
slag till RF 2:18, 2. hur forhéller sig samma forslag till artikel 1 i forsta till-
laggsprotokollet till Europakonventionen samt slutligen 3. hur forhaller
sig forslaget till stiftelseratten?

De tre fragorna avser alltsd diskussionen om forhédllandet mellan lag-
forslaget och gallande (konstitutionell) ratt. Vid ett forsta betraktande kan
mahanda dessa fragestallningar ses som enbart ”juridiska”. Det ar en fra-
ga om att fixera dels inneborden i lagforslaget, dels inneborden i de rele-
vanta stadgandena i RF, Europakonventionen samt stiftelselagen och se-
dan slutligen att gora en jamforelse mellan lagforslaget och de nimnda
lagrummen. Men vi kan — som papekades i kapitel ett — forvanta oss me-
ningsmotsattningar om den ritta tolkningen. Det blir darfor av intresse att
klargora dels hur stor skillnaden 4ar mellan de olika framforda tolkningar-
na och dels vilka argumenten ar. Ar det frimst friga om en juridisk—tek-
nisk argumentation eller kommer ocksa kontroversiella intresseavvagning-
ar och mél-medel-resonemang in i bilden? Uppgiften kan dven formuleras
som sa att det galler att visa hur juridik och politik hianger ihop i fragor
som vid forsta paseende kan te sig som enbart ”juridiska”.

Forst skall frdgan om forslagets forenlighet med RF 2:18 tas upp. En
grundliggande synpunkt, framholl propositionen, vid bedomningen av
lagforslagets grundlagsenlighet mdste vara att det inte gjorde det mojligt
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att 6verfOra dganderitten till staten eller till ndgon annan. Det blev alltsa
inte fridga om att avstd” egendom p4 sitt som anges i RF 2:18 st. 1. Den
nyligen tillkomna grundlagsregeln méste tolkas efter sin ordalydelse. Skill-
naden vid en jimforelse med tvdngsoverforing av egendom var pataglig
och denna skillnad dn mer tydlig nér forslaget inte lingre omfattade dnd-
ringar av stiftelsens andamal. Diskrepansen visade sig inte minst genom att
det var svart att tanka sig nagot fall dér en stiftelse skulle kunna lida en
ekonomisk forlust genom ett permutationsbeslut enligt den foreslagna re-
geln. Propositionen hinvisade dven till ett yttrande av Bertil Bengtsson.
Denne hade hidvdat att promemorians forslag (som alltsd omfattade dven
andring av stiftelses andamal) inte torde innebara ndgot expropriativt for-
fogande i grundlagens mening.?? Ur metodologisk synpunkt ir det intres-
sant att propositionen hir anvinder “doktrinen” i sin argumentation. Sa
gjorde for Ovrigt dven flera andra debattdeltagare. ”Doktrinen” bestod
vad giller dganderatten helt av Bertil Bengtssons skrifter. Denne ar ju ock-
sd den svenske jurist som mest intrangande analyserat RF:s skydd for
dganderitten.?3

Regeringen bemotte vidare vissa invandningar fran ndgra remissinstan-
ser. De berorda stiftelserna hiavdade att det inte fanns nagon skillnad mel-
lan lagforslaget och det fallet att staten exproprierar stiftelseférmogenhe-
ter. Staten skulle namligen uppnd samma effekt som vid en expropriation,
eftersom forslaget gav regeringen rdtt att utan egentlig begransning be-
stimma Over och kontrollera anviandningen av stiftelseformogenheterna
pa det sitt den fann for gott. Det var, menade stiftelserna, uppenbart att
regeringen genom forslaget avsdg att kompensera sig for de besparingar
som gjordes inom den offentliga sektorn. Man kunde darfor inte med
framgang pasta att forslaget inte skulle medfora nagon ekonomisk vinning
for staten. Det fick anses klarlagt att ett sa langtgdende ingrepp som for-
slaget mojliggjorde utgjorde ett expropriativt forfogande som avses i RF
2:18.

I propositionen fornekades att regeringen skulle fa de vittgdende befo-
genheter som de berorda stiftelserna menade. Av betydelse var de begrans-
ningar som lag inbyggda i sjdlva lagforslaget, sarskilt efter regeringens mo-
difieringar av promemorians forslag. Vidare begriansades regeringens
handlingsfrihet av stiftelselagens tvingande bestimmelser samt av vissa
stiftelserdttsliga grundsatser.

Stiftelserna papekade vidare att ett skydd mot radighetsinskrankningar
1994 infordes i RF 2:18. Darfor omfattades de foreslagna atgiarderna
”tveklost” av RF. Enligt propositionen kunde daremot det férhallandet att
det inforts en grundlagsfast ratt till ersdttning for radighetsinskrankningar
avseende mark och byggnader inte girna anses ha forandrat rattslaget for
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ovriga typer av egendom.?* Vi ser dterigen hur regeringen anvinder sig av
en bokstavstolkning medan kritikerna for ett mer principiellt resonemang.
De senare vill trots ordalydelsen se den 1994 tillkomna bestammelsen som
ett skydd mot varje radighetsinskrankning,

Stiftelserna hiavdade slutligen att promemorians resonemang om grund-
lagsenligheten kunde tillimpas dven p4 stiftelser som bildats av enskilda.
Detta skulle betyda att grundlagen inte hindrar att regeringen pad motsva-
rande sitt skaffar sig ett bestimmande inflytande 6ver envar av de stiftel-
ser som bildats av enskilda. Stiftelserna drog slutsatsen att detta exempel
klargjorde att regeringens argumentation inte kunde vara riktig. Av samma
skdl menade Sveriges advokatsamfund att bedomningen i promemorian
inte var godtagbar.

Regeringen kunde inte godta det just refererade resonemanget. Fragan
om ett lagforslag som det forevarande var grundlagsenligt borde avgoras
“utifrdn en helhetsbedomning” dar en grundliaggande utgdngspunkt vis-
serligen var att stiftelsen beholl dganderatten till egendomen, men dar dven
andra omstandigheter skall kunna vagas in vid bedomningen av hur vitt-
gdende ingreppet var. En sddan omstindighet var att forevarande forslag
handlade om forhallandet mellan stiftaren och stiftelsen, medan i remiss-
instansernas exempel var karaktiren av angrepp utifrdn ldngt mer fram-
tridande.?’ Trots talet om “helhetsbedomning” vill regeringen alltsa inte
gd med pa att forslaget har sd vittgdende principiella implikationer som
kritikerna anser. Vidare kan noteras att regeringen har glider over till en
friare tolkning av grundlagen. Med talet om ”helhetsbedémning” limnar
den for ett 6gonblick bokstavstolkningen.

Jag gar nu 6ver till att beskriva Lagradets yttranden.?¢ Det forsta gill-
de som framgétt samma forslag som promemorians, dvs. regeringen skul-
le kunna andra t.o.m. dndamalet for en stiftelse. Lagradet framholl lik-
som propositionen att de foreslagna forandringarna inte gjorde det
mojligt for regeringen att fora dver aganderatten till staten eller ndgon an-
nan. S4 langt uppstod inte, ”atminstone formellt sett”, ndgon konflikt
med RF 2:18.

Det stod emellertid klart, fortsatte Lagradet, att regeringen med stod av
de foreslagna bestimmelserna kunde vidta ldngtgdende dtgarder i fraga
om savil en stiftelses formogenhet och avkastning som dess forvaltning.
Inom de ramar som angavs i bestimmelserna kunde regeringen skaffa sig
kontroll 6ver hur stiftelsens tillgdngar anvindes. Aven om stiftelseinda-
malet inte kunde dndras sa att stiftelsernas avkastning direkt tillfoll staten,
kunde stiftelsemedlen dirigeras sd att de indirekt blev till nytta for stats-
kassan, exempelvis for andamdl som annars skulle ha bekostats av staten.

Ocksé Lagradet aberopade Bertil Bengtsson. Denne hade havdat, dock
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1 ett arbete som kom langt fore dndringarna av RF 2:18 1994, att rena ra-
dighetsinskrankningar inte omfattades av denna paragraf. Det var dock,
menade Bengtsson, inte uteslutet att tillimpa lagrummet i fall dd det var
frdga om en 6vergdng av bestimmanderitten betriffande viss egendom,
dvs. da ratten att vidta positiva atgarder med egendomen 6verfordes till
det allmanna. For att ett dylikt forfarande skulle likstdllas med expropria-
tion torde man dock, framholl Bengtsson, bora krava atminstone att det
var rdtten att rdda 6ver egendomen ”i fOrvirvssyfte” som Overfordes och
att det alltsd gjordes en vinning pa det allmannas sida.

Det kunde havdas, framholl Lagradet vidare, att rekvisitet att vinning
for det allmidnna skulle ha uppstatt var uppfyllt i och med att de foreslag-
na bestimmelserna mojliggjorde att stiftelseegendom anvindes pa ett sitt
som var till nytta for statskassan. Det var dock tveksamt om det kunde
uppstd en siddan formogenhetsoverforing som borde kriavas for att det
skulle vara fraga om expropriation eller darmed likstallt forfarande. Atten
andring av stiftelseindamalet kunde medféra en ekonomisk nackdel for
vissa destinatdrer och en fordel for andra kunde svarligen betecknas som
en sddan Overforing som avsdgs i RF 2:18.

Vidare tog Lagradet upp det forhdllandet att RF 2:18 sedan 1994 inte
bara ar tillamplig p& expropriation utan dven pa fall dar det allmanna in-
skranker anvandningen av mark och byggnad”. Lagrddet menade att den-
na bestimmelse avser blott det fysiska nyttjandet av mark och byggnad
och alltsd inte sddana typer av radighetsinskrankningar da den enskilde
hindras att fritt 6verlata eller uppldta egendom. Liksom senare regeringen
aberopade Lagradet Bengtssons uppfattning att det inte forefoll mojligt att
aberopa RF 2:18 mot lagstiftning som ger det allmidnna visst inflytande
over enskilda stiftelser. Det var enligt Bengtsson i sddana fall friga om en
sorts radighetsinskrankning betraffande 16s egendom. Denne havdade vi-
dare att lagtexten och motivuttalandena inte tyder pa att dganderitten
skyddas i andra avseenden dn de paragrafen avhandlar.

Sammanfattningsvis framholl Lagradet att 6verviagande skal talade for
att det inte foreladg ndgon konflikt mellan forslaget och RF 2:18. Sedan till-
fogade man foljande ord: ”Saken méste emellertid bedémas som tveksam.
Redan detta kan dberopas som ett skil mot att férslaget genomfors.”2”

En jamforelse mellan regeringens och Lagradets argumentation ger vid
handen foljande: I sak tycks Lagradet ligga mycket nira regeringens be-
domning. De foreslagna reglerna innebdr inte att stiftelserna tvingas ”av-
std” medel pd ett satt som kan jamstillas med expropriation. Ej heller ar
RF:s nya regler om radighetsinskrankningar betraffande mark eller bygg-
nad tillampliga. Tolkningsmetoden synes ocksd vara densamma. Man tol-
kar grundlagen bokstavligt. Det ar inte bokstavligen friga om “avstdende”
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och eftersom RF 2:18 bara talar om radighetsinskrankningar nar det giller
mark eller byggnad ar inte heller dessa bestimmelser tillimpliga. Nagra
analogiresonemang fors sidlunda inte. Bdde regeringen och Lagradet dbero-
par doktrinen (dock utan att uttryckligen anvinda detta ord) i form av
Bertil Bengtsson. Dock kan man férmarka en ndgot storre tveksamhet om
grundlagsenligheten hos Lagrddet och denna tveksamhet dterkommer se-
dan i den sammanfattande slutsatsen.

Slutligen kan ndmnas att Lagrddet i sitt andra yttrande inte gick in pa
om forslaget i dess modifierade form var forenligt med RF 2:18.28

Om det inte fanns sa stora skillnader mellan regeringens och Lagradets
resonemang i frigan om forenligheten med RF 2:18 var avstandet till mo-
deraterna desto storre. Det faktum att regeringen sliappt tanken att den
skulle fa ratt att dndra en stiftelses andamadl hindrade inte att det var friga
om i princip samma forslag som det ursprungliga. Inneborden var fortfa-
rande den att staten genom regeringen ges ratt att obegrdnsat disponera
stiftelsemedlen i de av den borgerliga regeringen inrdttade fria forsknings-
stiftelserna”. Moderaterna framholl att regeringen nu mycket tydligare dn
forut klargjort att forslaget stod i samband med planerade nedskarningar i
den ordinarie forskningsbudgeten. Regeringen syftade till dtgidrder som
hade tydliga likheter med ”tvangsforfogande”. Sdlunda utsades i budget-
propositionen att vissa besparingar pa forskningens omrade skulle kunna
kompenseras genom medel fran de s.k. lontagarfondsstiftelserna. I samma
proposition avslojades att regeringen skulle utse ledamoter i stiftelsernas
styrelser. Enligt regeringens uttalade bedomning borde detta innebara oka-
de mojligheter till samordning mellan stiftelsernas insatser och andra stat-
liga dtgdrder. Darmed kunde resurser frigras inom ramen for statens bud-
get fOr vissa nysatsningar. Moderaterna kommenterade: ”Genom uttalan-
den som dessa visar regeringen att forslagets kritiker hela tiden haft ratt i
sina varningar for att regeringen vill kunna ta kontroll 6ver stiftelsernas
tillgdngar for att ddrigenom minska de ordinarie forskningsanslagen. Des-
sa uttalanden har darfor enligt var uppfattning stor betydelse for bedom-
ningen av forslagets forenlighet med 2 kap. 18 regeringsformen.”

Vidare tog moderaterna upp en formulering i RF 2:18 som vare sig re-
geringen eller Lagradet berort, namligen paragrafens inledande ord om att:
”Varje medborgares egendom ar tryggad.” Dessutom papekade man att
egendomsskyddet starkts dven genom att radighetsinskrankningar numera
tiacktes av RF 2:18. Skyddet mot radighetsinskriankningar avsag fast egen-
dom, “medan avsikten med det nya, inledande portalstadgandet torde
vara att forstarka egendomsskyddet”. Denna tolkning lig enligt modera-
terna vl i linje med dganderittsbegreppet i Europakonventionen.

Konklusionen i moderaternas motion blev: ”Sedan regeringen sa tydligt
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i budgetpropositionen angett att forslaget till andring i stiftelselagen ocksa
har ett statsfinansiellt syfte kan enligt vir mening forslaget inte ses som né-
got annat an just ett forsok till sidan formogenhetsoverforing som kravs
for att det skall vara frdga om expropriation eller annat sidant férfogande
enligt 2 kap. 18 regeringsformen. Lagforslagets karaktadr av expropriation
torde hirmed vara ett faktum.”?’

Aven folkpartiet var starkt kritiskt. I sin motion gick man visserligen
inte ndrmare in pa grundlagsfrigorna men i lagutskottet férenade man sig
med moderaterna i ett avslagsyrkande. Reservationen innehdll samma re-
sonemang om den bristande grundlagsenligheten som moderaternas mo-
tion.3? Ocksa kristdemokraterna hivdade att man pd goda grunder kunde
ifrdgasdtta om regeringens forslag var forenligt med egendomsskyddet i
RF och Europakonventionen.3!

Hur skall man dé karakterisera skillnaden mellan moderaternas och re-
geringens grundlagstolkning? Man kan sdga att moderaterna mindre hal-
ler sig till grundlagens bokstav och mer betonar det principiella skydd for
dganderdtten som de menar finns i RF 2:18. Medan regeringen (och Lag-
radet) framhaller att det inte dr fraga om ndgot ”avstdende” betonar mo-
deraterna att regeringen faktiskt tar kontroll 6ver stiftelserna.

Aberopandet av lokutionen att: *Varje medborgares egendom ir tryg-
gad” ligger i linje med denna principiella tolkning av regeringsformen. Har
kan man vidare tala om olika forhallningssatt till forarbetena. I Fri- och
rattighetskommitténs specialmotivering sdgs namligen att den inledande
deklarationen i RF 2:18 inte har ndgon sjalvstandig rattslig betydelse utan
anger det Overgripande syftet med bestimmelsen som den kommer till ut-
tryck i dess fortsatta lydelse. I propositionens specialmotivering upprepa-
des denna formulering.3?

Som nyss antyddes diskuterades dven fragan om forslagets forenlighet med
Europakonventionens artikel om egendomsskydd.?3 Regeringen framholl
att den aktuella typen av ingrepp i bestimmanderitten 6ver egendom inte
provats i ndgot avgorande av Europadomstolen. I propositionen referera-
des promemorians uppfattning att det var mindre sannolikt att en andring
av stiftelseindamalet, som inte berérde stiftelseformogenheten, skulle be-
traktas som ett otillatet egendomsberévande. Mojligen skulle den kunna
uppfattas som en siddan “reglering av nyttjandet” som avsags i artikelns
andra stycke och som i RF 2:18 bara motsvarades av bestimmelsen om in-
skriankning av anviandningen av mark eller byggnad. I vart fall torde lag-
andringen ligga inom den ”margin of appreciation” som spelade sa stor
roll i Europadomstolens praxis just i sidana sammanhang.3*

De berorda stiftelserna ansdg ddremot att promemorieforslaget innebar
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ett otillitet egendomsberévande enligt Europakonventionens bestimmel-
ser. Skulle forslaget uppfattas inte som ett egendomsberévande utan som
en reglering av nyttjandet, skulle det i detta fall saknas sddana konkreta
och pévisbara samhallsbehov som skulle gora en sddan reglering tillaten.

Regeringen kom for sin del fram till foljande slutsats: Nar det gallde att
bedoma om forslaget innefattade ett egendomsberévande enligt Europa-
konventionen gjorde sig i allt vasentligt samma omstandigheter gillande
som vid provningen av om forslaget innebar ett expropriativt forfogande
enligt RF 2:18. Bedomningen blev i bdda fallen densamma, namligen att
det inte var frdga om ett egendomsberévande. Skillnaden gentemot ett av-
handande blev 4n mer pataglig nar forslaget inte omfattade andringar av
stiftelsens andamal.3’

Vidare tog propositionen, liksom promemorian, upp den inledande be-
stimmelsen i artikeln som sdger att varje fysisk eller juridisk person skall
ha ratt till respekt for sin egendom. Enligt Europadomstolens tolkning har
denna bestimmelse en viss sjalvstindig betydelse utdver vad som i Gvrigt
foreskrivs i artikeln. I de fall det inte dr friga om ett egendomsberévande
och inte heller en atgird for att reglera nyttjandet av egendom i det all-
mannas intresse kunde alltsd ett visst ingrepp i dganderatten anda strida
mot den allmdnna bestimmelsen i forsta meningen i artikeln. Europadom-
stolen har tillimpat stadgandet bl.a. i fall dir en stat inte uppratthallit en
rimlig balans mellan det enskilda och det allminna intresset. I de fall dar
Europadomstolen funnit att en stat brutit mot bestimmelsen har omstin-
digheterna varit vasentligt annorlunda 4n de som skulle uppsta genom de
foreslagna forandringarna av stiftelselagen.3®

De berorda stiftelserna havdade att Europadomstolen vid en intresseav-
vagning troligen skulle finna forslaget oproportionerligt, eftersom det in-
nebar ett langtgdende och ersattningslost ingrepp i stiftelsernas dganderatt.
Regeringen replikerade aterigen att den inte kunde dela stiftelsernas upp-
fattning betraffande omfattningen av forslagets inverkan pa stiftelsernas
stallning. Enligt regeringen var det med stor sdkerhet sd att Europadom-
stolen vid en intresseavvigning skulle finna att forslaget inte innebar att
Sverige inte uppratthallit en rimlig balans mellan det enskilda och det all-
mainna intresset. Harvid borde dven beaktas att regeringens forslag var
mindre ingripande 4n promemorians.’’

Lagradet gick i det vasentliga pa regeringens linje nar det gallde forsla-
gets forenlighet med Europakonventionen. Det framholl att till skillnad
frdn RF 2:18 omfattade bestimmelserna i konventionen allt nyttjande av
egendom, alltsd inte bara anviandning av mark och byggnader. I artikeln
angavs dock, fortsatte Lagradet, att bestimmelserna inte inskrankte en
stats rdtt att genomfora sddan lagstiftning som staten fann nédvandig for
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att bl.a. ”reglera nyttjandet av egendom i Gverensstimmelse med det all-
mannas intresse”. Detta innebar att forslaget inte kunde anses std i strid
med Europakonventionen, dven om det innebar en ritt for regeringen att
bestimma 6ver anvindningen av stiftelseegendom.?®

Aven betriffande forenligheten med Europakonventionen hade mode-
raterna en helt annan uppfattning 4n regeringen och Lagradet. I partimo-
tionen framholls att Europadomstolen i denna typ av mal tillampar s.k. in-
tresseavvagningsprinciper, dar vardet av den foreslagna dtgarden och den
enskilda statens behov av denna vigs mot den skada som kan vélla den en-
skilde. Vid denna bedémning skulle en proportionalitetsprincip beaktas.
En svensk domstol, havdade moderaterna, skulle kunna ligga denna pro-
portionalitetsgrundsats, som ar etablerad i Europadomstolens praxis, till
grund for en mycket kritisk beddmning av lagen. Moderaternas slutsats
var given. Forslaget stred inte bara mot RF 2:18 utan dven mot Europa-
konventionen. ”Det tvingsvisa forfogande som regeringen efterstravar stir
enligt Moderata samlingspartiets mening inte i proportion till syftet. Ingen
har ifrgasatt att stiftelserna med nuvarande styrelse och forvaltning ut-
Ovar en verksamhet som dr val i klang med stiftelsernas andamal och ett
Overgripande allmant intresse, namligen forskningen.” I utskottet anslot
sig aven folkpartiet till denna uppfattning om oférenligheten med Europa-
konventionen.?’

Sammanfattningsvis kan betraffande debatten om forslagets forenlighet
med Europakonventionen konstateras att konstellationen av aktorer och
sdttet att argumentera ar i stort sett desamma som nar det galler forslagets
forhallande till RF 2:18. Regeringen och Lagrddet gir pd samma linje och
hdvdar att forslaget inte strider mot konventionen, medan frimst modera-
terna bestamt gor gillande att det foreligger en oforenlighet. De forra gor
en ganska bokstavlig tolkning av konventionen medan moderaterna reso-
nerar mer principiellt.

Slutligen diskuterades forslagets forenlighet med dittills gallande stiftelse-
rattsliga principer. Som framgatt ovan avstyrkte Lagradet promemorians
forslag. Det framsta argumentet var harvidlag att de tilltinkta reglerna for
statliga och kommunala stiftelser pa viasentliga punkter avvek fran de prin-
ciper som dittills gillt inom stiftelserdtten. Lagradet menade bl.a. att for-
slaget stred mot bestaimmelsen i 1 kap. 2 § stiftelselagen (SFS 1994 1220),
enligt vilken ett grundlaggande krav dr att egendom avskiljs for att ”var-
aktigt forvaltas som en sjalvstindig formogenhet for ett bestimt dnda-
mal”. Lagradet sammanfattade sin instillning sdlunda: ”Sammantagna in-
nebir de foreslagna bestimmelserna, framst ritten for regeringen att
andra stiftelseindamalet, att stiftelser som ar bildade av offentliga ratts-
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subjekt blir klart mindre sjalvstandiga i forhéllande till stiftaren 4an de fles-
ta andra stiftelser. Det framgdr av remissprotokollet att en sddan foljd ar
avsedd. Det framhalls ocksa att foljden ar ofrankomlig, om man vill sakra
det allminnas fortsatta inflytande Over stiftelser som har bildats genom
politiska beslut. Enligt Lagrddets mening kan det emellertid havdas att lag-
forslaget innebar ett alltfor stort brott mot allminna stiftelserattsliga prin-
ciper. Som har pdpekats av en del remissinstanser kan det rentav ifrdgasat-
tas om stiftelser bildade av offentliga rattssubjekt i fortsdttningen skulle
komma att falla under stiftelselagens stiftelsebegrepp.”4°

Detta utlitande aktualiserar fragan om forhéllandet mellan juridik och
politik. Lagradet vill virna om en nagotsdnir enhetlig lagstiftning om stif-
telser. Det kan ddrmed sdgas varna den for en formell rattsstat viktiga
principen om lagstiftningens generalitet. Om lagstiftningen kannetecknas
av generella (och precisa) regler blir det lattare for enskilda och foretag att
overblicka de rattsliga foljderna av sitt handlande. Samtidigt blir det na-
turligtvis till syvende og sidst en varderingsfraga hur generell lagstiftning-
en skall vara. Och vid stillningstagandet till denna varderingsfraga kom-
mer latt politiska varderingar in.

Moderaterna och folkpartiet var naturligtvis inte sena att lyfta fram
Lagradets synpunkter. De framholl att det ldg ett sarskilt varde i att sla
vakt om ”ett enhetligt stiftelsebegrepp”. ”Samma regelsystem bor av olika
skal galla for alla stiftelser, oberoende av om de tillkommit pa enskilt eller
offentligt initiativ.”4!

Regeringen bemoétte invdndningarna om bristande dverensstimmelse
med gillande stiftelserdtt lings flera linjer. Dels forsvarade den som vi sett
med hdnvisning till demokratin att sarregler infordes for statliga stiftelser.
Dels sokte regeringen visa att de foreslagna forandringarna inte var sa vitt-
gdende som kritikerna havdade. Avsikten var sdlunda inte att ge staten na-
got som liknade dgarbefogenheter 6ver stiftelserna. Slutligen tog dock re-
geringen fasta pa Lagradets synpunkt att det frimst var rdtten for
regeringen att dndra stiftelseindamaélet som medférde betiankliga skillna-
der i regelsystemet och utgjorde ett alltfor stort brott mot stiftelserattsliga
principer och lit denna del av forslaget falla.*?

Som namnts remitterade lagutskottet regeringens forslag i propositio-
nen till Lagrddet. Denna gang ville Lagrddet ”inte motsatta sig” att forsla-
get genomfordes. Det konstaterade att de kritiska synpunkterna i det forra
utldtandet i stor utstrackning tillgodosetts. Sdlunda hade mojligheten for
regeringen att paverka en stiftelses andamal utgatt. Likasa handlade pro-
positionens lagforslag enbart om stiftelser som bildats av staten. Lagradet
konstaterade visserligen att de statliga stiftelserna skulle bli mindre sjalv-
standiga 4n manga andra stiftelser. Men det kunde knappast havdas att de
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forra skulle bli sa osjdlvstindiga i forhédllande till stiftaren att stiftelsela-
gens grundldaggande krav inte skulle vara uppfyllda. Moderaterna var i sin
partimotion markbart kritiska mot Lagradets andra utldtande: ”Den for-
nyade lagradsgranskningen, som gjorts pa lagutskottets initiativ, har inte
tillf6rt ndgot nytt.” Bl.a. nimndes att Lagrddet inte berort det forhéllandet
att regeringen i budgetpropositionen klart angett hur styrningen av med-
len, oavsett det i stiftelseforordnandet intagna Andamalet, skulle ga till.*3
Sammanfattningsvis kan sigas att debatten rorande forhallandet mel-
lan regeringens forslag och stiftelserdtten utgor en motsittning mellan det
rattsstatliga kravet pa lagstiftningens generalitet och det demokratiska
majoritetsstyret. Att stiftelserdtten ar enhetlig ligger sdlunda i linje med
konstitutionalismen i form av statens lagbundenhet. En generell lagstift-
ning hindrar diskriminering samt skapar en 6verblick som gynnar den for
en formell rdttsstat karakteristiska forutsigbarheten — samma principer
tillimpas 6ver hela det ifrdgavarande omridet.** Men som nimnts méste
fragan om hur generell lagstiftningen skall vara till slut ske genom ett av-
gorande dadr varderingar, kanske av ideologisk art, blir betydelsefulla. Att
ideologiska motsittningar spelat in i detta fall ligger i 6ppen dag. Mode-
raterna och folkpartiet vill - i linje med deras allmanna férordande av pri-
vat dganderitt — ha sjalvstandiga stiftelser over hela linjen. Socialdemo-
kraterna vill ge de statliga stiftelserna en sirstillning 1 syfte att garantera
det demokratiska majoritetsstyret. Intressant ar att det liksom betriffan-
de grundlagstolkning finns utrymme f6r skillnader i tolkningen av gillan-
de rdtt ndr det dr fraga om en civilrattslig lagstiftning som stiftelseratten.
Hirigenom 6ppnas dven mojligheter for en politisk strid kladd i juridisk

drakt.

I det forsta kapitlet angavs som undersokningens uppgift att analysera tva
debatter, & ena sidan den de lege ferenda om avviagningen mellan demo-
krati, konstitutionalism och effektivitet betriffande dganderitten, & den
andra den de lege lata om tolkningen av géllande grundlagsskydd f6r den-
na rittighet. Vidare skulle sambandet mellan dessa tva diskussioner lyftas
fram. Vad kan sammanfattningsvis sigas om meningsutbytet om forsk-
ningsstiftelserna utifrin dessa undersokningens huvudfrigestillningar?
Till en borjan kan framhallas att det faktiskt fors en ideologisk debatt om
i vilken utstrackning det bor finnas sjalvstandiga stiftelser. Detta resultat dr
namligen inte sjdlvklart. Det skulle kunna tiankas att diskussionen om tolk-
ningen av gillande konstitutionell ritt helt skulle undantringa meningsut-
bytet om den ideologiska sakfrdgan. Nar det sedan giller debatten de lege
lata dr det intressant att dsiktslatituden dr sd stor. Medan regeringen be-
stimt hdvdar att de foreslagna dndringarna i stiftelselagen dr forenliga
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med grundlag och Europakonvention driver moderaterna lika tvekldst den
motsatta stindpunkten. Man kan siledes konstatera att de nuvarande reg-
lerna i RF 2:18 och i Europakonventionen i stiftelsefragan inte utgjort ett
hinder for att diametralt motsatta stdindpunkter intagits. Och dessa stall-
ningstaganden varierar pa ett forvantat satt med debattorernas ideologiska
utgdngspunkter. Medlet att na det dsyftade resultatet ar fraimst olika meto-
der att tolka grundlagen. Man lagar sa att sdga tolkningsmetod efter lag-
ligheten. Regeringen anvinder sig av en bokstavstolkning*® medan mode-
raterna for ett mer principiellt resonemang. Inte minst ndr det géller
tolkningen av Europakonventionen marker man tydligt hur de ideologiska
utgangspunkterna direkt bestimmer tolkningsresultatet. Moderaterna lyf-
ter fram det principiella skydd for 4ganderdtten som proklameras i den re-
levanta artikelns inledningsord om egendomens okrankbarhet, alltsd en
konstitutionalistisk princip. Regeringen betonar diremot dem ”margin of
appreciation” som finns; med andra ord virnar den utrymmet for demo-
kratiska majoritetsbeslut. Inte minst intressant ar moderaternas hanvis-
ning till proportionalitetsprincipen och att de direkt utsdager att det vid
provningen mot denna princip madste till en ”intresseavvagning”. Det synes
oundpvikligt att i kontroversiella frigor motsatta ideologiska och intresse-
missiga viarderingar kommer att spela in vid denna avvigning. Argumen-
teringen kan knappast bli enbart juridisk-teknisk. Proportionalitetsprinci-
pen har kommit att spela en storre roll i svensk ratt efter EU-anslutningen.
Hur grundsatsen tillimpas framgent kommer utan tvivel att fa konstitutio-
nell betydelse. Vi far vid behandlingen av karnkraftsavvecklingen tillfalle
att dterkomma till denna problematik. Det som sagts i dessa sammanfat-
tande resonemang synes motivera att man nar det galler frigan om forsk-
ningsstiftelserna kan tala om en politisk strid i juridisk drakt.
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5. Kdrnkraftsavvecklingen

ngen annan frdga under 199o-talet torde ha vallat sa intensiva diskussio-

ner om vad som star i 6verensstimmelse med RF 2:18 som lagen om

karnkraftens avveckling, antagen av riksdagen i december 1997, och re-
geringens beslut i februari 1998 att stinga en reaktor i Barsebick. Aven de
vidtagna 4tgiardernas forenlighet med Europakonventionen och med EG-
rdatten ventilerades. Det ar verkligen berattigat att undersoka denna debatt.
Den gillde miljardbelopp och makten 6ver ett viktigt politikomrade, ener-
gipolitiken. En analys av detta meningsutbyte bor kunna kasta ljus over
det radande styrelseskicket nir det galler vasentliga ingrepp i dganderit-
ten.

Forst skall hiar ges en redogorelse for drendets yttre gang. I februari
1997 traffades en overenskommelse mellan socialdemokraterna, center-
partiet och vinsterpartiet. Enligt denna skulle en av reaktorerna i Barse-
back stingas av senast den 1 juli 1998 och den andra senast den 1 juli
200r1.!

Som ett led i fullféljandet av uppgorelsen lade regeringen i1 augusti
1997 fram en proposition med forslag till en Lag om karnkraftens avveck-
ling. Regeringen skulle fa befogenhet att inom i lagen angivna ramar be-
sluta att ratten att med stod av tillstand enligt kdrntekniklagen driva en re-
aktor skulle upphora att gilla vid en viss tidpunkt. Ett dylikt beslut skulle
ge ratt till ersdttning fran staten for forlusten. Ersattningsberattigade var
tillstindshavare samt dgare och innehavare av sarskild ratt till fastighet
som hade anvints vid reaktordrift. Ersattningen skulle bestimmas enligt
expropriationsrittsliga principer och pa det sitt som expropriationslagen
anger.? Dock skulle tva sirskilda forutsittningar gilla. Dels skulle det an-
tas att priset pa hogspand el i Sverige inte 4ndrades mer 4n vad som skulle
ha skett om reaktorn inte hade tagits ur drift (den s.k. influensregeln). Dels
skulle det antas att reaktorns drifttid inte var langre an 40 ar.

I lagen utsades att syftet med omstallningen av energisystemet i Sverige
var att astadkomma en ”ekologiskt och ekonomiskt héllbar energiforsorj-
ning byggd pa fornybara energislag”. Vidare skulle omstillningen genom-
foras ”pa ett satt som gor det mojligt att tillforsdkra svensk industri och
sambhillet i 6vrigt el pa internationellt konkurrenskraftiga villkor”(§1). Be-
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slut om avstangning av reaktor skulle fattas ”med utgdngspunkt i att varje
karnkraftsreaktor skall tas ur drift vid den tidpunkt som bast gagnar syftet
med omstéllningen av energisystemet och dess genomférande”. Vid avgo-
rande av ndr en reaktor skulle tas ur drift skulle hansyn tas till ”reaktorns
geografiska lige” (§ 3).°

Propositionen diskuterade forslagets forenlighet med RF 2:18. Europa-
konventionen, EG-ratten och regeringen fann inte i nadgot av fallen att hin-
der foreldg mot att den foreslagna lagen antogs.*

Betriaffande lagens allminna utformning och forenlighet med RF 2:18
och Europakonventionen fick den promemoria som ldg till grund for rege-
ringens proposition stod av ett par juridiska instanser, nimligen Juridiska
fakultetsnamnden vid Uppsala universitet och Juridiska fakultetsstyrelsen
vid Lunds universitet.’ Svea hovritt och kammarritten i Goteborg hade
diremot vissa erinringar och meningarna bland tingsritterna var delade.®
De tva hogsta domstolarna fick inte promemorian pa remiss. Starkt kritis-
ka var kraftproducenterna och naringslivet i ovrigt. Enligt dessa remissin-
stanser hade det inte visats att det fanns ett sddant “angeldget allmant in-
tresse” av en avveckling av kirnkraften att det legitimerade de ingrepp i
egendomsskyddet som skulle bli foljden. Darfor stod den tilltankta lagen i
strid med saval RF som Europakonventionen. Man efterlyste dessutom yt-
terligare utredning om forslagets forenlighet med EG-ritten.”

Lagradet fann for sin del att forslaget inte stred mot vare sig RF 2:18 el-
ler Europakonventionen. Ej heller EG-ritten ansigs lagga hinder 1 vigen.
Sedan hinde det anmarkningsvirda att naringsutskottet remitterade pro-
positionens forslag, som 1 det visentliga 6verensstimde med innehaéllet i
lagradsremissen, en andra gang till Lagradet. Detta svarade att de delar av
forslaget som Gverensstimde med det som man redan granskat “inte for-
anleder ndgot ytterligare uttalande av lagradet”.® Riksdagen bifoll propo-
sitionen. Dock yrkade moderaterna, folkpartiet och kristdemokraterna av-
slag. Enligt dessa partier var det mycket tveksamt om regeringens forslag
stod i Overensstimmelse med RF 2:18, Europakonventionen och EG-rit-
ten.’

Ur konstitutionell synpunkt ar aven efterspelet till det andra lagradsytt-
randet anmarkningsvart. Moderaterna, som var synnerligen kritiska till
detta, kravde att KU skulle kalla Lagrddets ordférande att framtrdda infor
utskottet.!? Ett forverkligande av denna tanke skulle ha inneburit att juris-
terna 1 Lagrddet skulle svara infor ett politiskt sammansatt organ. Vidare
kom begidran fran just det parti som i andra sammanhang betonat 6nsk-
vardheten av maktdelning.

Striden om karnkraftsavvecklingen fortsatte efter regeringens beslut i
februari 1998 att ratten att driva Barseback 1 for att utvinna karnenergi
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skulle upphora att gilla vid utgdngen av juni samma &r.!! Sydkraft, Bar-
seback Kraft AB (BKAB), som ar heldgt av Sydkraft, samt Preussen Elek-
tra i egenskap av delagare i Sydkraft ansokte i slutet av februari hos Re-
geringsritten om rattsprovning av regeringens beslut och yrkade att detta
skulle upphévas. Bolagen hivdade att beslutet stred mot en lang rad ratts-
regler, daribland RF 2:18, artikel 1 i forsta tilliggsprotokollet till Europa-
konventionen och olika artiklar i EG-fordraget. For det fall att Regerings-
ratten skulle finna rattslaget oklart nar det gillde EG-rattsliga fragor
yrkade bolagen pda att forhandsavgorande inhiamtades frén EG-domsto-
len.1?

I sin ansokan hemstallde kraftbolagen vidare om inhibition av rege-
ringens beslut, dvs. att detta tills vidare inte skulle galla. I maj 1998 bifoll
Regeringsratten detta krav. Domstolen framholl att ansokningarna aktua-
liserade flera komplicerade rattsfrdgor och konstaterade att det pa dava-
rande stadium av processen var omojligt att gbra ndgon siaker bedomning
av hur den slutliga provningen av dessa sporsmal skulle utfalla. En kortare
tids uppskov med verkstilligheten av regeringens beslut skulle & andra si-
dan inte vdlla ndgon beaktansvard skada for motstdende allminna intres-
sen.!3

Regeringsrattens utslag i sak kom sedan i juni 1999. Regeringens beslut
skulle sta fast. Domen var hela 85 sidor ldng och berorde en rad konstitu-
tionellt intressanta sporsmaél, bla. skyddet for dganderatten i RF 2:18 och
i Europakonventionen samt EG-rittens roll i ssmmanhanget.!4

Vidare kan framhéllas att Sydkraft forsokte hivda sina intressen dven
via andra instanser dn Regeringsritten. I februari 1998 vinde sig bolaget
till EU-kommissionen med begidran att denna skulle intervenera for att
skydda Sydkrafts rattigheter enligt EG-fordraget. Nagot stillningstagande
frdn kommissionen har aldrig inkommit. Dessutom begarde Sydkraft hos
Stockholms tingsratt att denna skulle foérordna att regeringens beslut inte
skulle gdlla forran EU-kommissionen slutfort sin provning av Sydkrafts
klagomal. I december 1998 limnade tingsritten Sydkrafts yrkande utan
bifall. Sydkraft dterkom i november 1999 med en ny begiran om inhibi-
tion men fick nej bade i Stockholms tingsritt och i Svea hovritt. Dérefter
overklagade Sydkraft hos Hogsta domstolen. Sedan intraffade det markli-
ga att Hogsta domstolen i beslut den 29 november, sdledes bara en dag in-
nan stangningen enligt Regeringsrattens dom skulle ske, med 2 réster mot
1 beviljade provningstillstdnd. Slutligen kan ndmnas att Sydkraft i novem-
ber 1999 begirde resning hos Regeringsratten. Denna ansokan avslogs
dock samma ménad.!’

Redan fore Regeringsrittens dom hade forhandlingar inletts mellan
staten, Sydkrafts AB och Vattenfall AB om ett avtal rérande ersittning i
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samband med en stingning av Barsebacksverket. En sidan 6verenskom-
melse traffades, med forbehall for parternas slutliga godkinnande, den 30
november 1999. Denna dag var den sista som reaktorn Barseback 1 leve-
rerade el till kraftnatet. Enligt avtalet skulle staten utge sammanlagt 5,7
miljarder i ersittning.'® I februari 2000 lade regeringen fram en proposi-
tion med forslag att riksdagen skulle godkdnna avtalet, vilket skedde i maj
samma &r.1”

I inledningen till denna bok fastslog jag att jag vill undersoka tva typer av
debatter. Den ena ar diskussionen de lege ferenda om hur man utifran for-
hillandet mellan demokratins, konstitutionalismens och effektivitetens
krav skall se pd dganderitten och dess grundlagsskydd. Pa denna punkt
kan man helt enkelt konstatera att en dylik principdebatt i det stora hela
lyser med sin franvaro i det hiar undersokta meningsutbytet om karn-
kraftsavvecklingen. Det saknas en explicit diskussion om det ar bra eller
daligt med statligt respektive privat dgande av karnkraften. Vidare fore-
kommer det knappast ndgon diskussion om huruvida det var en fordel el-
ler en nackdel att RF 2:18 dndrades sa att paragrafen sedan skulle bli otve-
tydigt tillimplig pa kirnkraftsavvecklingen.!®

Den ojamforligt storsta delen av dganderittsdiskussionen gallde tolk-
ningen av gillande ratt. Men samtidigt skiner naturligtvis de grundlaggan-
de ideologiska overtygelserna igenom i diskussionen de lege lata. Ndagon
gang, men alltsd bara ndgon, blir debattorerna explicita pad denna punkt.
Salunda hette det i avslutningen av den moderata partimotionen, dock
forst efter langa resonemang om ofdrenligheten med gillande ratt: ”Av-
vecklingslagen Gverensstimmer enligt Moderata samlingspartiets uppfatt-
ning inte med grundldggande principer som bor galla i en rattsstat. Lagen
... kranker den enskilda dganderitten och riskerar att fa stora negativa ef-
fekter genom att rubba omvirldens tilltro till rattssdkerheten i Sverige.
Lagforslaget bor sdlunda avslds av riksdagen.”!® En motsatt ideologisk
overtygelse kommer till uttryck i naringsminister Anders Sundstroms (an-
svarigt statsrdd) yttranden under en offentlig utfragning i KU. Angdende
ersattningsforhandlingarna sade han: ”Jag kommer i den hir frdgan att
agera sd att jag enbart ser till statens intresse. Jag kommer inte att ta nigon
taktisk, politisk hansyn. Jag vill 4stadkomma en omstallning pa de for sta-
ten fordelaktigaste villkoren.” Senare under samma utfrigning framholl
han angdende g4o-arsregeln: "Man bor komma ihag att de kidrnkraftverk vi
har i Sverige drivs tack vare att vi i atomansvarighetslagen har tagit pa oss
stora ekonomiska ataganden frdn sambhillets sida. Inget enskilt foretag
skulle kunna driva ett enda karnkraftsverk i Sverige utan skattebetalarnas
garantier. Det ar inte orimligt att vi ocksd sdger att det finns ndgot slags
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grins for hur gamla kirnkraftsverk kan bli.”2% Tv4 starkt skilda ideologis-
ka synsatt kommer sdledes har till uttryck. Det star klart att dessa finns all-
deles under ytan i de vittomfattande diskussionerna de lege lata. Men de
lyfts som papekats sdllan fram explicit, ndgot som rimligen inte kan sigas
framja den deliberativa demokrati som ofta efterfragas i bade den politis-
ka och den vetenskapliga debatten.

Nedan skall ges en redogorelse for de olika aktorernas argumentation i
tre frdgor som har med det konstitutionella skyddet av dganderitten att
gora och som tillsammans utgjorde den kvantitativt sett alldeles overva-
gande delen av dganderittsdiskussionen. Debatten gillde bade avvecklings-
lagen och regeringens beslut att stinga Barsebdck 1. De tre sporsmalen av-
sag forenligheten med RF 2:18, forenligheten med artikel 1 i det forsta
tillaggsprotokollet till Europakonventionen samt slutligen forenligheten
med EG-ritten.?!

Forenligheten med RF 2:18 och med artikel 1 i forsta
tillaggsprotokollet till Europakonventionen

D34 diskussionerna om forenligheten med RF 2:18 respektive artikel 1 var
intimt sammanflatade kommer de bdda frdgorna att hiar behandlas i ett
sammanhang. Meningsutbytet gillde hirvidlag frimst tre moment, dels
om avstangningen tillgodosdg “angeldgna allminna intressen”(enligt RF
2:18) eller ”allmidnna intressen”(enligt artikel 1), dels om proportionali-
tetsprincipen beaktats, dels slutligen om sakidgarna kunde anses kompen-
serade i tillracklig man.

Allminintresset

For att lasaren skall kunna forstd diskussionen om huruvida allménintres-
set var tillgodosett 1 avvecklingslagen mé dennas dndamalsparagraf (§ 1)
aterges in extenso:

”Denna lag innehéller bestimmelser om upphorande av ritten att driva
kdrnkraftsreaktorer for att utvinna kirnenergi till f6ljd av omstillningen
av energisystemet 1 Sverige.

Syftet med omstéllningen ar att d4stadkomma en ekologiskt och ekono-
miskt hallbar energiforsorjning byggd pa fornybara energislag. Omstall-
ningen skall genomforas pd ett siatt som gor det mojligt att tillforsdkra
svensk industri och samhallet i 6vrigt el pa internationellt konkurrenskraf-
tiga villkor.”

Innehéllet i denna paragraf skulle provas mot RF 2:18 st.1, vilket lyder:

”Varje medborgares egendom idr tryggad genom att ingen kan tvingas
avsta sin egendom till det allminna eller till ndgon enskild genom expro-
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priation eller annat sddant forfogande eller tala att det allmdnna inskran-
ker anvandningen av mark eller byggnad utom nar det kravs for att till-
godose angeldgna allminna intressen.”

I propositionen dtergavs forutom det citerade forsta stycket i RF 2:18
uttalanden i forarbetena rorande tolkningen av orden angeldget allmant
intresse”. Har heter det, som vi sett ovan,?? att det inte ir mojligt att i de-
talj beskriva den nirmare innebérden av uttrycket. Vad som ar ett angela-
get allmant intresse maste till slut i viss man bli foremal for en ”politisk
vardering”, dar hansyn dven maste tas till vad som ar godtagbart fran
rattssdkerhetssynpunkt i ett modernt och demokratiskt samhalle”. Vidare
namndes i motiven att uttrycket ”angeldgna allméinna intressen” anknyter
till egendomsskyddet enligt Europakonventionen. Regeringens pladering
for att dess forslag uppfyllde kravet pa allmanintresse var foljande: ”Rikt-
linjerna for landets energipolitik har sedan lange beslutats av riksdagen.
Genom det beslut riksdagen fattat pa grundval av prop. 1996/97:84 inrit-
tas ett ldngsiktigt omstdllningsprogram for utveckling av ett ekologiskt
uthélligt energisystem. Avvecklingen av kdrnkraften ingdr som ett led i
omstillningsarbetet ... Det dr enligt regeringens mening uppenbart att ge-
nomforandet av omstillningen av energisystemet, som har landets bista
som syfte, mdste anses uppfylla kravet pd att vara ett angelaget allmént in-
tresse i RF:s mening. Motsvarande galler Europakonventionens krav pa
allmint intresse.” Betraffande praxis vid tillimpningen av denna konven-
tion framholls vidare i propositionen att staterna gavs ett forhdllandevis
stort utrymme att bedoma vad som i det enskilda fallet skulle anses vara
ett ingrepp i det allmidnnas intresse. Relativt vittgdende inskrankningar
godtogs om ersittning gavs sd att en rimlig balans skapades. Fragan i si-
dana fall gillde narmast utformningen av ersittningsbestimmelserna,??
varom mera nedan i denna bok.

Lagradet refererade liksom regeringen forarbetena och kom fram till
vad som madste betraktas som samma slutsats: ”Nar det galler frdgan i vad
man det ar lampligt att avveckla karnkraften i Sverige pd det satt som nu
avses ske finns det uppenbarligen utrymme for skilda varderingar. Lagra-
det saknar for sin del anledning att gd in pa den fragan. Det ar i detta sam-
manhang tillrackligt att konstatera att riksdagen — som ett led i beslutet
om riktlinjer for den framtida energipolitiken — har beslutat att en avveck-
ling av kdrnkraften skall inledas och att en 6vergdng skall ske till utnytt-
jande av andra energikillor. Bakom beslutet har angetts ligga bl.a. miljo-
synpunkter och hansyn till kiarnkraftens risker.” Lagradet gick inte sarskilt
in pé frdgan om forenligheten med orden ”allmint intresse” i artikel 1 i
forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen.?* Inneborden i Lagra-
dets yttrande torde kunna sammanfattas sdlunda: det anser att karnkrafts-
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avvecklingen dr en politisk fraga dar riksdagsmajoritetens beslut méste re-
spekteras.

Mot regeringens och Lagradets bedomning mé stallas resonemangen i
moderaternas partimotion. Enligt denna stred det inte mot rattsliga princi-
per att stinga ett kdarnkraftverk om allmanintresset var ”starkt och preci-
serat”. Redan tidigare finns, framholl moderaterna, i1 karntekniklagen en
regel som gor det mojligt att stinga karnkraftsreaktorer om dessa inte
uppfyller de sikerhetskrav som stills.

I det foreliggande forslaget var emellertid allmanintresset “varken pre-
ciserat eller analyserat”. Regeringen hade inte preciserat det angelagna
samhillsintresse som gjorde att man senast vid de angivna tidpunkterna
maste stinga tva reaktorer. Franvaron av en analys fran regeringens sida
tydde pa att det saknades ”sakliga skal”, och darmed ett angelaget sam-
hallsintresse, som kunde motivera en ”fortida” avveckling av Barseback.

Det enda som sades i lagen var, fortsatte moderaterna, att en avstall-
ning skulle syfta till att ”dstadkomma en ekologiskt och ekonomiskt hall-
bar energiforsorjning byggd pa fornybara energislag”. Nar det gillde Bar-
seback 1 foreldg detta allmanintresse ”alldeles uppenbart ej”. T.o.m. enligt
regeringens egna uppgifter skulle Barseback 1 ersittas av okad fossileld-
ning. Det forholl sig snarare sa att de energipolitiska mal som angivits i
den tidigare propositionen om energipolitiken inte kunde nds om avveck-
lingslagen stiftades och tillimpades. S&vil graden av “kostnadseffektiv
svensk energiforsorjning” som “pdverkan pé halsa, miljo och klimat”
skulle uppenbarligen forsamras i stillet for att forbattras om en fortida”
kirnkraftsavveckling genomférdes.2?

Nir man ldser regeringens respektive moderaternas resonemang om
vad som dr ett "angelaget allmant intresse” tycks man fa belagg for riktig-
heten i uttalandet i forarbetena att vad som ar ett sddant intresse ”méste
till slut i viss man bli féremal for en politisk virdering”.?® Vad som exem-
pelvis dar ekologiskt” eller “ekonomiskt hallbart”, vad som ar *fortida”
avveckling maste till syvende og sidst avgoras genom en politisk bedom-
ning. Regeringen och moderaterna redovisar helt olika grundlaggande po-
litiska uppfattningar pa en rad punkter inom energi- och miljopolitiken
och dessa uppfattningar avspeglas, helt naturligt, i deras bedomningar av
vad som dr “angeldget allmant intresse”.

Regeringens och moderaternas resonemang nar det géller tolkningen av
kravet pd ”angeldget allmint intresse” i RF 2:18 synes vara i ungefiar sam-
ma utstrackning ”politiska”.

Diskussionen fortsatte i naringsutskottets betinkande. Majoriteten be-
tonade att vare sig RF 2:18 eller forarbetena till denna gav ndgot entydigt
svar pa frdgan om vilka allminna intressen som borde kravas for att moti-
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vera inskrankningar i enskildas ratt. Mot bakgrund av bestimmelsens all-
manna utformning saknades det grund for att anse att den foreslagna lag-
stiftningen — liksom omstéllningen av energisystemet — inte skulle uppfylla
kravet pd att utgora ett angelaget allmant intresse.

Moderaterna, folkpartiet och kristdemokraterna hivdade daremoti sin
reservation att lagstiftaren hade att visa att det forelag ett allmant intresse.
Denne hade ocksa bevis- och argumentationsbordan betraffande fragorna
om en lag, som mojliggjorde langtgdende radighetsinskrankningar, verkli-
gen var avsedd och dgnad att framja angeldgna allminna intressen samt
om de aktuella inskrankningarna var nodvindiga.?”

Reservanterna har onekligen en podng nar det galler argumentations-
bordan. Ju mer precist andamalet med en lag ar angivet och motiverat des-
to battre ar det rimligen ur rattssikerhetssynpunkt. Men 4 andra sidan
maste till slut dven graden av precision i motiveringen bli en politisk om-
domesfraga. Sdlunda torde det i energi- och miljodebatten finnas starkt
skiljaktiga meningar om hur pass ingdende diskussion det behovs for att
visa att den ena eller andra energikallan - kol, olja, karnkraft, vindkraft
etc. — ar Overlagsen.

Striden om huruvida avvecklingslagen uppfyllde kravet pa att tillgodo-
se “ett angeldget allmint intresse” fortsatte sedan under Regeringsrattens
rattsprovning. Denna domstol ansdg att avvecklingslagens beskrivning av
omstallningens syfte nirmast kunde uppfattas som en sammanfattning av
det som under lang tid har varit det 6vergripande malet for de energipoli-
tiska program och atgirder som beslutats av riksdagen. Atminstone sedan
folkomrostningen ar 1980 och riksdagens beslut samma ar i karnkraftsfra-
gan hade det stitt klart att en fortida avveckling av karnkraften utgjorde
ett betydelsefullt led i den efterstrivade omstillningen. Onskemalet om en
karnkraftsavveckling hade haft sin grund i sdvil energipolitiska 6verva-
ganden som 1 sarskilda sikerhets- och miljohdnsyn. Enligt Regeringsrit-
tens mening stod det mot denna bakgrund klart att genomférandet av en
fortida karnkraftsavveckling som ett led i en omstéllning av energisystemet
var att betrakta som “ett angeldget allmant intresse” i den mening som av-
ses i RF 2:18. Att frdgan om karnkraftsavveckling var politiskt kontrover-
siell och att det fanns olika uppfattningar om en fortida avveckling andra-
de inte denna bedomning.?® Inte minst det hir dtergivna resonemanget av
Regeringsratten visar att regeringen tycktes ha en 6verviagande — men inga-
lunda enig - juristopinion pa sin sida nar det giller bestimmandet av vad
som ar “ett angeldget allmant intresse” enligt RF 2:18. Med andra ord far
det bli en politisk bedomning av regering och riksdag som avgor denna
fraga. Bade for Lagradet och Regeringsratten tycks det raicka med att pro-
positionen faktiskt anger vilka intressen som ligger bakom ett forslag.2’
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Dessa organ gir inte narmare in pa vilken grad av precision eller 6ver hu-
vud taget kvalitet i argumentationen som bor kravas vid redovisningen av
dessa intressen.

Men fragan om forenligheten med stadgandet i RF 2:18 om ”angelaget
allmint intresse” dr inte uttdmd med vad som hittills behandlats. Kraft-
bolagen Onskade att Regeringsratten skulle ta stillning till om de konkreta
delmomenten i regeringens beslut — dvs. besluten om starttidpunkt och for-
sta reaktor — uppfyllde kravet pd allmanintresse. Regeringen ville ddremot
att bedomningen skulle goras som en normprévning enligt RF 11:14, dvs.
lagens grundlagsenlighet skulle granskas. Motsdttningen hade att gora
med uppenbarhetsrekvisitet vid lagprévning.30

Regeringsratten gick har narmast pa regeringens linje och gjorde fol-
jande bedomning: Avvecklingslagen gav foreskrifter om en karnkraftsav-
veckling som skulle genomforas i syfte att dstadkomma en ekologiskt och
ekonomiskt hallbar energiforsorjning byggd pa fornybara energislag. Det-
ta betydde att lagstiftaren hade faststillt det intresse — en fortida karn-
kraftsavveckling som ett led i en omstillning av energisystemet — som skul-
le tillgodoses genom lagen. Nar en tillimpande myndighet fick anledning
att prova om det av lagstiftaren angivna intresset var ett angelaget allmant
intresse enligt RF 2:18, blev det friga om en lagprévning enligt RF 11:14.
En annan fridga var hur regeringens beslut om starttidpunkt och om forsta
reaktor forholl sig till allménintresset. I den delen blev det friga om ett led
i den proportionalitetsbedomning som skulle goras vid provningen av re-
geringsbeslutets rattsenlighet.

Vad Regeringsratten silunda gjorde — férutom provningen av avveck-
lingslagen mot kravet pa allminintresse enligt RF 2:18 — var att prova
om tidpunkten for starten av avvecklingen och valet av forsta reaktor
var forenliga med den nimnda lagen. I samband hidrmed undersokte Re-
geringsritten bl.a. om regeringsbeslutet uppfyllde kraven pa likabehand-
ling, saklighet och opartiskhet i RF 1:9. Harvidlag skedde sdledes en
provning av regeringsbeslutet gentemot grundlagen. Vidare tog Reger-
ingsritten upp fragan om regeringsbeslutet gick att férena med propor-
tionalitetsprincipen, som ju i och med den svenska rittens europeisering
fatt 0kad betydelse. Behandlingen av proportionalitetsfrigan brot Reger-
ingsratten ut till ett sarskilt avsnitt och jag foljer i min framstillning den-
na disposition.

For att diskussionen skall forstds ma den paragraf i avvecklingslagen
som anger kriterierna for regeringens beslut om stangning av karnkraft-
verk 4terges in extenso:

”3 § Beslut av regeringen enligt 2 § skall fattas med utgangspunkt i att
varje karnkraftsreaktor skall tas ur drift vid den tidpunkt som bast gagnar
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syftet med omstallningen av energisystemet och dess genomforande enligt
1 § andra stycket.

Vid avgorande av nar en reaktor skall tas ur drift skall hdnsyn tas till
reaktorns geografiska lage. For varje reaktor skall i ovrigt beaktas andra
sarskilda forhéllanden sdsom alder, konstruktion och betydelse for energi-
systemet.”31

Nair det galler regeringsbeslutets forenlighet med avvecklingslagen var
tva fragor foremal for kontrovers, dels startpunkten for avvecklingen och
dels valet av forsta reaktor. Betraffande det forsta problemet anforde kraft-
bolagen foljande: Vid den i regeringsbeslutet foreskrivna tidpunkten for
stangningen av Barseback 1 saknades annu de alternativ som fordrades for
att kompensera bortfallet av elproduktion i Barsebacksverket med annan
inhemsk produktion. Kortsiktigt skulle resultatet till storsta delen bli pro-
duktion av el i oljeeldade kraftverk samt import av el som producerats i
kolkondenskraftverk. Detta skulle medfora vasentligt okade utslapp av
koldioxid och forsurande dmnen, vilket motverkade Sveriges nationella
och internationella dtaganden och stred mot det huvudsyfte som avveck-
lingslagen skall framja. Stangningen av Barsebiack 1 vid utgangen av juni
1998 skulle dven leda till hogre elpriser i vart land och darmed till ett for-
samrat internationellt konkurrenslage for svensk industri och det svenska
samhilleti6vrigt. Kraftbolagens slutsats var att en stangning av Barseback
1 vid den foreskrivna tidpunkten inte alls fraimjade det i 1 § andra stycket
avvecklingslagen angivna syftet och sattet for genomforandet. Pastdendet
att en stangning vid denna tidpunkt bast gynnade omstallningen av energi-
systemet var saledes enligt kraftbolagen direkt felaktigt.

Regeringen bestred for sin del att valet av tidpunkt for stingning av
Barseback 1 stred mot avvecklingslagens syfte och det anvisade sattet for
dess genomforande. Den sade sig ha gjort bedomningen att en stingning
vid utgéngen av juni 1998 bist gynnade andamalet med omstillningen av
energisystemet och dess genomforande. Det fanns idag alternativ elpro-
duktion som battre gynnade en ekologiskt och ekonomiskt héllbar energi-
forsorjning byggd pa fornybara energislag. Dessutom var avsikten att
bortfallet av karnkraft skulle kompenseras genom en effektivisering av
bl.a. elanvidndningen. 32

Vid genomlasningen av parternas argumentation slds man av hur ”po-
litiska” synpunkterna ar. Det ar helt enkelt en rad vanliga argument i ener-
gidebatten som dterkommer. Hur skulle d Regeringsratten stalla sig i den-
na politiskt omstridda frdga om den ritta tidpunkten for karnkraftsav-
vecklingens start?

Den konklusion som Regeringsratten kom fram till ma citeras: ”Rege-
ringen har haft att prova vilken tidpunkt som bast gagnar syftet med den
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planerade omstillningen av energisystemet och samtidigt inte leder till
konflikt med malet att el skall kunna tillhandahallas pé internationellt
konkurrenskraftiga villkor. Regeringen har intagit stindpunkten att av-
vecklingen skall paborjas i ett tidigt skede. Det ror sig i denna del om en
lamplighetsbedomning som faller vil inom de ramar avvecklingslagen ger.
Vidare har regeringen, med stod bl.a. av det utredningsmaterial som tagits
fram av Energikommissionen, gjort bedomningen att de i prop. 1996/
97:84 foreslagna atgarderna skulle vara tillrackliga for att kompensera
bortfallet av el fran Barsebacksverket. Riksdagen har stillt sig bakom den-
na bedémning. Aven om det skulle visa sig att prognosen varit felaktig —
vilket sokandena hdvdar — behover detta inte innebdra att regeringens be-
slut skall anses rittsstridigt. Vad som framkommit i mélet visar enligt Re-
geringsrdttens mening inte att regeringens beslut angdende starttidpunkt
grundats pa en sidan allvarlig felbedomning av det vid beslutstillfallet till-
gingliga faktaunderlaget som skulle kunna utgora grund for att upphiva
beslutet som stridande mot avvecklingslagen.”33

Regeringsritten framhéller sdledes momentet av ”ldmplighetsbedom-
ning”, dvs. i detta sammanhang det politiskt kontroversiella inslaget i den
bedémning som regeringen har ratt att gora. Likheten med resonemanget
om huruvida sjilva avvecklingslagen uppfyllde kravet pd “angeldget all-
mant intresse” dr vidare sldende. I bada fallen godtas regeringens politiska
bedomning. Nar det galler rattsprovning finns det inget uppenbarhetsrek-
visit”. Frdgan dr dock om inte Regeringsritten i ovan dtergivna resone-
mang faktiskt tillimpar ett sddant. Samtidigt maste man halla i minnet att
kriterierna i avvecklingslagen dr mycket oprecisa. Frigan dr om inte en
domstol hir i praktiken maéste tillimpa ett uppenbarhetsrekvisit. Det synes
som om det méste till mycket flagranta fall av o6verensstimmelse mellan
forvaltningsbeslut och lag for att Regeringsratten skall underkinna ett sa-
dant beslut da lagstiftningen dr sa oklar som i det har aktuella fallet. Situa-
tionen skulle kanske te sig annorlunda bade vid lagprovning och vid ratts-
provning om de relevanta foreskrifterna i grundlag och lag vore mer exakt
formulerade.?*

Regeringsrittens nyss citerade resonemang stimmer vidare Overens
med den karakteristik av rattsprovningsinstitutet som gavs i inledningen
till domen. Lagtext och motivuttalanden betriffande detta institut ter-
gavs. Bl.a. naimnde RR departementschefens férord for att domstolen bor-
de vara forsiktig med att utstracka provningen till att omfatta de bedom-
ningar som myndigheter gjorde inom ramen for sina befogenheter att vilja
mellan flera lagligen tinkbara beslut. Som exempel anf6rdes i propositio-
nen expropriationslagstiftningen — sledes en lagstiftning med direkt an-
knytning till aganderdtten. Avsikten med att regeringen var tillstindsmyn-
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dighet var att politiska bedomningar skulle kunna filla utslaget nar det
gallde viktiga fragor av allmin betydelse. Regeringsrattens slutord i detta
avsnitt 16d: ”Aven om domstolsprovningen i fall av nu angivet slag i prin-
cip kommer att galla forvaltningsbeslutet i hela dess vidd, ligger det i sa-
kens natur att provningen sker med beaktande av att domstolar inte kan
forutsdttas gora bedomningar av utpraglat skonsmaissig eller politisk ka-
raktar.”3s

Den andra frdgan som hade att gora med regeringsbeslutets forenlighet
med avvecklingslagen gallde valet av just en reaktor i Barseback. Rege-
ringens beslut grundade sig p4 att avvecklingslagen anvisade det geografis-
ka laget som kriterium vid avgorandet av turordningen mellan de olika
reaktorerna i Sverige och att regeringen bedomt Barsebacksverkets lokali-
sering som olamplig. Kraftbolagen bestred relevansen i detta argument. De
hanvisade till olika expertutredningar, enligt vilka det ej foreldg sddana
skillnader mellan olika svenska reaktorer att de var beaktansvarda nir det
gillde turordningen vid en avveckling. Detta gillde aven vid s.k. restrisk-
olyckor, dvs. olyckor vars sannolikhet var extremt lag. Ett haveri 1 Barse-
back skulle inte vara allvarligare om man tog hansyn till att befolkningen i
de mest drabbade omradena skulle komma att evakueras. Vidare anférde
kraftbolagen att regeringen i ett beslut 1986 gett reaktorinnehavarna be-
skedet att man inte behdvde beakta restriskolyckor och konsekvenserna av
dem. Om regeringen hade 4ndrat sig pa denna punkt borde detta ha kom-
mit till uttryck i ett nytt beslut riktat mot alla reaktorinnehavare av inne-
bord att sakerhetssystemen mdste andras till en nivd som beaktade dessa
risker.

Regeringen svarade genom att hianvisa till andra expertuttalanden en-
ligt vilka konsekvenserna av en restriskolycka skulle bli storre i Barseback
an i de andra verken. Harvid lyfte regeringen bl.a. fram de sociala trauma
som en evakuering skulle orsaka. Vidare pekade man pa skillnader i kon-
sekvenser till foljd av landskapstyp; Barseback och i viss man Ringhals
omges av jordbruksmark i storre omfattning an 6vriga reaktorlagen.

Regeringsrittens dom i detta avsnitt 16d: ”Nar det giller tillampning-
en av kriteriet geografiskt lage gor Regeringsritten foljande bedomning.
Det forhéllandet att reaktorinnehavarna i sitt sikerhetsarbete inte har be-
hovt rakna med mojligheten av en restriskolycka hindrar inte att risken
for och konsekvenserna av en sidan olycka beaktas vid bestaimmandet av
turordningen mellan reaktorerna. I ett stort antal utredningar har gjorts
forsok att berakna foljderna av en olycka, bdde generellt och konkret for
de olika reaktorlagena (har foljer en lang upprakning av utredningar, for-
fattarens anmarkning). Till stor del har utredningsarbetet varit inriktat pa
Barsebacksverket, vilket kan forklaras dels av att befolkningstatheten ar
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storst dar, dels och inte minst av den kritik som fran dansk sida har rik-
tats mot forlaggningen av ett kdarnkraftverk nara den danska gransen och
darmed i Képenhamns omedelbara narhet. Det finns i och for sig inte skal
att ifrdgasatta sokandenas pastdende att skillnaderna mellan de olika re-
aktorlagena sdvitt galler konsekvenserna for liv och halsa ar ringa eller
obefintliga under forutsittning att en evakuering genomfors. Det dr emel-
lertid uppenbart att en evakuering — liksom de restriktioner betraffande
markanviandningen som kan intrada efter en olycka — i sig kan medfora
betydande sociala och ekonomiska konsekvenser. Dessa konsekvenser
forstiarks givetvis med en 0kande befolkningstathet. Varken avvecklings-
lagens bestimmelser eller de uttalanden som har gjorts i forarbetena till
lagen innebdar enligt Regeringsrattens mening att det finns nagot hinder
mot att vid en tillimpning av kriteriet geografiskt lige beakta konsekven-
ser av nu antytt slag. Det bor ocksa sta regeringen fritt att vdga in sidana
forhallanden som opinionen i Danmark och de framstallningar i frdgan
som gjorts fran dansk sida.”3®

Tre ting ma har sigas som kommentar till diskussionen om det geogra-
fiska lagets betydelse nir det giller turordningen vid en avveckling. For det
forsta faller det dven har i 6gonen hur ”politisk” argumenteringen ar bade
fran regeringens och kraftbolagens sida — inte minst pafallande ar skillna-
den betriffande vilket avseende man 4r beredd att fista vid konsekvenser-
na av en evakuering. Och Regeringsritten accepterar att politiska bedom-
ningar gors. Regeringen maste f4 “viga in” olika forhdllanden. For det
andra dr det av intresse att bade regeringen och kraftbolagen hanvisar till
expertutredningar. Vem skall filla avgorandet ndr experterna dr oense?
Skall inte politikerna har vara en slags generalister och med omdome viaga
olika expertsynpunkter mot varandra? For det tredje galler karnkraftsfra-
gan i allra hogsta grad riskbedomningar; det talas som vi sett om “rest-
riskolyckor”. Oavsett om man kan beldgga ndgon skillnad nar det galler
saddana risker mellan olika reaktorer ar fragan hogeligen relevant for karn-
kraftsfrdgan i sig. For att anknyta till den demokratiteoretiska debatten
kan man hiar med Robert Dahl tala om ”risk, uncertainty, and trade-offs”.
I sin kritik av vaktarstyret havdar Dahl att experterna har inte har hogre
kompetens nir det giller den slutliga avvigningen.3” Vilka kriterier skall
man hélla sig till vid riskbedomningen? En “restriskolycka” innebar en
olycka dir sannolikheten for olyckan skall intrdffa 4r mycket liten men
den negativa nyttan av olyckan ar oerhort stor. Skall man félja principen
om “forvantad nytta” och multiplicera den negativa nyttan med den ringa
sannolikheten for att olyckan skall intraffa. Eller skall man f6lja maximin-
principen, dvs. minimera det simsta tinkbara utfallet? Eller tvartom maxi-
maxprincipen, dvs. vilja det alternativ som ger det basta tinkbara utfallet?
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Det dr uppenbart att djupt personliga, man frestas ndstan sidga existentiel-
la, varderingar hdr kan komma att falla utslaget.

Kraftbolagen hdvdade ocksa att beslutet att vilja Barsebdack var fore-
stavat av ett annat skil dn de officiellt uppgivna, namligen 6nskemalet att
gynna det statligt dgda Vattenfall pd bekostnad av den privatidgda Syd-
kraftskoncernen. De hianvisade bl.a. till en inom departementet upprattad
promemoria, i vilken konsekvenserna for staten och Vattenfall av en stang-
ning av en reaktor vid Ringhals analyserades. Regeringen hade inte latit ut-
fora ndgon motsvarande utredning betriffande effekterna for BKAB och
Sydkraft av en avstillning av en reaktor i Barseback. Kraftbolagen gjorde
aven gdillande att regeringsbeslutet — pa grund av skillnader i driftférhal-
landen och utformningen av ersdttningsreglerna — rent faktiskt skulle fa
oacceptabla diskriminerande effekter. Darfor stred beslutet mot kraven pa
likabehandling, saklighet och opartiskhet. Med tanke pa vad vi nyss sett
om hur Regeringsritten bedomde frigorna om tidpunkten for starten av
avvecklingen och valet av just Barsebick ar det inte 6verraskande att dom-
stolen avvisade dven denna inviandning. Enligt Regeringsrdattens mening
kunde inte det forhallandet att en objektiv tillimpning av avvecklingsla-
gens kriterier” ledde till valet av en viss reaktor, vars dgare pa grund av or-
ganisatoriska och andra omstiandigheter kunde komma att traffas hardare
an andra reaktorinnehavare av avstidllningsbeslutet, sigas innebdra att be-
slutet skulle anses innefatta otilliten diskriminering. *Regeringsrittens
slutsats ar att utredningen i malet inte ger stod for uppfattningen att rege-
ringen, nar den med hianvisning framst till det geografiska laget beslutat att
Barsebidck 1 skall stillas av forst, gjort sig skyldig till ndgon allvarlig felbe-
démning av fakta som skulle kunna utgoéra grund fér upphavande av be-
slutet eller att regeringen vid beslutsfattandet dsidosatt de i bl.a. 1 kap. 9 §
RF uttryckta kraven pa likabehandling, saklighet och opartiskhet.”38

Proportionalitetsprincipen

Som tidigare namnts spelade proportionalitetsprincipen en roll i diskussio-
nen om lagen om karnkraftens avveckling och stangningen av Barseback 1.
Det torde vara svért att ha ndgon bestimd uppfattning om vilken betydel-
se denna grundsats hade i vart land fore EU-anslutningen. S& mycket ver-
kar daremot klart att proportionalitetsprincipens stallning i svensk ratt
stiarkts pa grund av inflytandet fran EG-ritten. Aven vid tillimpningen av
Europakonventionen spelar proportionalitetsprincipen en visentlig roll.3®

Fragan om proportionalitetsprincipen berordes bara i forbigdende i pro-
positionen. Det fanns inte skal, hette det, att anta att de ingrepp som var
forenliga med Europakonventionen skulle strida mot EG-ratten, sd lange de
baserades pd ”objektiva och icke-diskriminerande grunder”. EG-domstolen
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hade slagit fast att de grundldggande manskliga rattigheterna som dessa
kommit till uttryck i Europakonventionen utgor en del av gemenskapsrit-
tens allmanna principer. Med hinsyn till vad som anforts om ingreppens
bakgrund och bedomningen i ersattningsfrigan fanns det heller inga skal
att anta att ingreppen skulle vara oférenliga med de EG-rittsliga principer-
na om ”berittigade forvintningar” och om ”proportionalitet”.4°

Moderaterna hiavdade daremot i sin motion att lagen om karnkrafts-
avvecklingen strider mot proportionalitetsprincipen”. I moderaternas,
folkpartiets och kristdemokraternas gemensamma reservation i naringsut-
skottet framholls att det inte var visat att regeringsforslaget stod i1 Gverens-
stimmelse med denna grundsats.*!

Argumentationen i frdga om proportionalitetsprincipen klargors nog
bast genom en redogorelse for de synpunkter som framférdes i samband
med Regeringsrattens rattsprovning. Den logiska strukturen vid ett resone-
mang om proportionalitetsgrundsatsen nar det ar friga om offentliga in-
grepp ar typiskt sett att nyttan av dtgarden viags mot den skada som drab-
bar den enskilde. Men som framgatt vid behandlingen av debatten om
huruvida kravet pd ”angelaget allmint intresse” var uppfyllt hiavdade
manga kritiker att det alls inte var ndgon nytta med karnkraftsavveckling-
en. P den linjen gick kraftbolagen under Barsebacksmalet. Det var svart
att inse, framholl man, att avstingningen av Barsebiack 1 medforde ndgon
som helst vinning for det allmanna. Beslutet torde tvartom vara negativt ur
denna synpunkt. Samtidigt blev forlusten for BKAB och ddarmed for Syd-
kraft betydande, bl.a. pd grund av reduceringen av ersittningsnivan ge-
nom influens- och 40-drsreglerna.

Fornekandet av forekomsten av ett allmant intresse dar den ena huvud-
linjen hos dem som havdar att proportionalitetsprincipen inte har iaktta-
gits. Langs en andra linje fordes ett mera typiskt proportionalitetsresone-
mang. Om det trots allt skulle anses foreligga ett starkt intresse av att en
reaktor stingdes vid utgangen av juni 1998, borde detta intresse ha till-
godosetts genom en stangning av en statlig reaktor. Det var svart att se
stingningen av Barsebidck 1 som en sista utvdg.*? ”Att staten i friga om
valet av turordning mellan reaktorerna valt att gynna sina egna afférsin-
tressen pa bekostnad av den enskildes maste ocksa beaktas vid proportio-
nalitetsbedomningen.” Enligt denna linje i kritikernas argumentation var
det inte Barsebacksverkets lokalisering utan ekonomiska skal som lag bak-
om valet av forsta reaktor.?

Regeringen betonade for sin del lokaliseringsskilet. Det angavs ut-
tryckligen i beslutet, framholl regeringen i sin inlaga, att Barsebicks geo-
grafiska lage med stor befolkningstdthet i nairomradet hade varit avgoran-
de for bedomningen.*4
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Vad hade di Regeringsritten att siga om parternas argumentation ro-
rande proportionalitetsprincipen? Domstolen urskiljde tre aspekter pa
proportionalitetsprincipen:

1. Andamdlsenlighet (limplighet). Ar det aktuella ingreppet dgnat att till-
godose det avsedda dndamalet?

2. Nédvindighet. Ar ingreppet nodvindigt for att uppna det avsedda an-
damilet eller finns det mindre langtgdende alternativ?

3. Proportionalitet i strikt mening. Star den fordel som det allmidnna vin-
ner genom ingreppet i rimlig proportion till den skada som ingreppet
fororsakar den enskilde?*

Betriffande den forsta punkten, den om andamalsenligheten, hanvisade
Regeringsratten till vad den tidigare yttrat om starttidpunkten for avveck-
lingen och regeringens stillningstagande att avvecklingen borde inledas i
ett tidigt skede och regeringens bedomning av de sakliga forutsattningarna
harfor. Konklusionen blev: ”Av det sagda foljer enligt Regeringsrattens
mening att regeringens beslut om starttidpunkt inte dr angripbart pa grund
av bristande dndamalsenlighet. Det kan vidare slas fast att en indragning
av gallande driftstillstdnd ar att bedoma som en med hansyn till avveck-
lingslagens syfte andamalsenlig dtgard.”

Inte heller ndr det gillde "nodviandigheten” ville Regeringsritten
klandra avstingningen av Barsebick 1. En indragning av driftstillstdnden
framstod som inte bara en andamadlsenlig utan dven en nodvandig dtgard i
en kdrnkraftsavveckling som skulle omfatta privatdgda reaktorer. ”Det dr
knappast mojligt att i ett fall som det férevarande tillerkdnna proportiona-
litetsprincipens nodviandighetskrav en storre rackvidd dn sd.” Betraffande
starttidpunkten gallde uppenbarligen att angeldgenheten fran allman syn-
punkt av en igadngsdttning 6kade successivt med tiden. I frdga om valet av
forsta reaktor kunde nédvindighetskravet inte rimligen tilliggas den inne-
borden att ett ingripande mot en privatiagd reaktor maste underldtas sa
lange en eller flera statsdgda reaktorer fortfarande var i drift. Det fick an-
ses tillrackligt att krava att sdval starttidpunkt som valet av forsta reaktor
framstod som en konsekvens av en ”objektiv och korrekt” tillimpning av
de rekvisit som stallts upp for att fraimja avvecklingslagens syfte. Att Rege-
ringsratten fann att en sidan ”objektiv och korrekt” bedomning gjorts har
framgétt ovan.*®

Betraffande den tredje punkten gjorde Regeringsritten till en borjan en
allman deklaration: ”Nar det galler att bedoma om kravet pd proportio-
nalitet 1 strikt mening 4r uppfyllt maste naturligtvis beaktas att myndighe-
terna i manga avvagningsfragor har ett betydande handlingsutrymme och
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att ett underkdnnande av ett myndighetsingripande i sddana fall knappast
kan komma ifrdga i andra fall 4n sddana dar det rader ett klart missfor-
héllande mellan det allmidnna intresset av ingripandet och den belastning
som ingripandet innebar for den enskilde.” Enligt Regeringsratten utgjor-
de utgdngspunkten for en prévning av om kravet pa proportionalitet i
strikt mening var uppfyllt att en fortida avveckling av karnkraften skulle
betraktas som ett angeldget allmint intresse i den mening som avses i RF
2:18 forsta stycket. Mot detta allminintresse stod BKAB:s och Sydkrafts
intressen. [ allt vasentligt var dessa intressen av ekonomisk art.

Det fick forutsittas, fortsatte Regeringsratten, att det 1 det fortsatta for-
farandet skulle goras en allsidig provning av ersattningsfragorna dar
avvecklingslagens forenlighet med RF 2:18 andra stycket provades och
proportionalitetsbedomningar kunde vigas in. De proportionalitetsover-
vaganden som Regeringsratten kunde gora blev pa grund av avvecklingsla-
gens konstruktion begransade. Att det radde osikerhet om t.ex. forutsatt-
ningarna for BKAB att i ersiattningsprocessen f4 kompensation for de
forluster som primart drabbade Sydkraft kunde inte tillmatas ndgon avgo-
rande betydelse vid prévningen av regeringsbeslutets giltighet. Endast om
det pa grund av utredningen i rattsprovningsmaélet kunde konstateras att
regeringsbeslutet — 4ven med beaktande av den ersittning som kunde tan-
kas komma att utgd — fick sidana effekter for bolagen att det skulle rdda
ett klart missforhéllande mellan det allmédnnas fordel av ingreppet och den
sammantagna belastning som detta kunde medféra for BKAB och Syd-
kraft, skulle det finnas forutsdttningar att upphédva beslutet pa grund av
dettas oforenlighet med proportionalitetsprincipen. ”Regeringsritten fin-
ner att utredningen inte ger grund for ett sidant konstaterande.”*’

Betraffande proportionalitetsfrigan ma foljande sammanfattningsvis
framhallas: Lasaren har mahianda trottats av redogorelsen for diskussio-
nen om detta sporsmal eftersom upprepningarna av vad som tidigare sagts
ar flera. Men detta 4r p4 sitt sitt en poang med framstillningen. Upprep-
ningarna dr namligen inte tillkomna av en slump. De visar pa nagot va-
sentligt med tillimpningen av proportionalitetsprincipen i Barsebacksma-
let. Proportionalitetsprincipen har hir en sak gemensamt med kraven pa
allmanintresse, objektivitet och saklighet. I alla fallen blir det nimligen
fraga om att gora en politiskt kidnslig avvagning mellan motstdende intres-
sen. Innebar det faktum att hiansynen till Barsebacks geografiska lage blir
utslagsgivande att en ”saklig”, ”objektiv” bedomning gors? Denna fraga
tycks innehallsligt 1 stor utstrackning sammanfalla med fragorna om en
stingning av Barseback 1 utgor ett allmdnintresse och tillfredsstaller kra-
vet pa proportionalitet. Hur man an formulerar fragan tycks kontroversi-
ella politiska bedomningar kunna komma in. Som foérut papekats har
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sporsmalet om risken med Barsebicks geografiska lage intagit en mycket
framtradande plats i karnkraftsdebatten.

Vad avser Regeringsrattens stallningstagande finner man ocksa ett ge-
mensamt monster nar det galler frigorna om allmanintresset, objektivite-
ten, sakligheten och proportionaliteten. Domstolen refererar regeringens
bedomningar och godtar dessa som i rattslig mening tillrackliga skal for
regeringens beslut eller anser i vart fall att eventuella brister i regeringens
pladering inte kan foéranleda att regeringsbeslutet upphavs. Sin grundlag-
gande attityd tycks Regeringsradtten roja i det ovan citerade uttalandet om
att myndigheterna i mdnga avvigningsfragor har ett betydande handlings-
utrymme och att ett underkannande inte kan komma ifrdga om det inte ra-
der ett klart missforhdllande mellan allmanintresset och belastningen for
den enskilde. Som framhallits tidigare tycks Regeringsratten i Barsebacks-
mélet faktiskt tillimpa ett uppenbarhetsrekvisit trots att ett sddant inte fo-
reskrivs i rattsprovningslagen. Kanske Regeringsratten t.o.m. maéste tillam-
pa ett sddant rekvisitit med tanke pa de oklara formuleringarna i lagen.

Ovan har alltsd den iakttagelsen gjorts att frigorna om “objektivitet”,
”saklighet”, ”angeldget allmint intresse” och ”proportionalitet” nar det
giller Barsebicksmadlet delvis tycks handla om samma problem.*® Det ir
intressant att stalla frigan om denna iakttagelse kan generaliseras — at-
minstone till att gilla dganderittsfragor i allminhet. S& mycket kan kanske
sdgas att det betraffande ingrepp i dganderatten ofta torde sta strid om vad
som dr “sakligt” etc. och att man ddrvid i alla fallen gor olika intressseav-
vagningar. Om fragan i stillet skulle galla t.ex. diskriminering pa grund av
ras- eller religionstillhorighet skulle mdhanda utrymmet for divergerande
uppfattningar vara mindre.*’

Ersattningens storlek

Som vi sett skulle ersattningen bestimmas enligt rddande expropriations-
rattsliga principer.’® Dock skulle tva sirskilda forutsittningar gilla. Dels
skulle antas att priset pd hogspand el i Sverige inte 4ndrades mer dn vad
som skulle ha skett om reaktorn inte hade tagits ur drift (influensregeln).
Dels skulle det antas att reaktorns drifttid inte var langre dn 40 ar.

Det var framst influensregeln och g40-drsregeln som véllade debatt. Ar-
gumentationen kan har inte foljas i detalj. Lagradets sammanfattning av
regeringens resonemang synes traffande och skall hdr dterges. Syftet med
de speciella forutsattningarna (influensregeln och 40-arsgransen) var dels
att dstadkomma en skalig ersattningsniva, dels att skapa forutsagbarhet i
frdgor som annars kunde bli foremal for omfattande domstolsbehandling.
Ny kunskap kunde forandra och skarpa sakerhetskraven for karnkraftsan-
laggningarna utan att politiska beslut behovde fattas. Vidare var det svért,
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aven utan andrade sakerhetskrav, att forutse hur lange en anldggning kun-
de leva upp till kraven. Det var dven vanskligt att pd forhand uppskatta
det framtida behovet av driftuppehdll pd grund av storre renoveringar.
Dessa och liknande typer av osidkerhetsfaktorer maste man ta hiansyn till
vid en virdering av reaktorerna.’!

Var d4 influens- och 40-4rsreglerna forenliga med RF 2:18 och Europa-
konventionen? Regeringen framholl att enligt RF 2:18 andra stycket skall
ersdttningen bestimmas enligt grunder som anges i lag. Varken RF eller
Europakonventionen innehdaller ndgra generella regler om tilldtna eller
icke tilldtna jamkningsgrunder. Grundlagsbestimmelsen garanterar inte
”full” ersittning, bara att ersdttningen skall vara ”nagorlunda adekvat”,
inte vara enbart ”symbolisk”. Bedomningen av om, och i sa fall hur, er-
sattningen skall begridnsas far ske efter ”en intresseavvigning i det sarskil-
da fallet”.

Det var dock klart, fortsatte propositionen, att en karnkraftsavveckling
innebar mycket ldngtgdende inskriankningar for de enskilda tillstdndsha-
varna. Verksamheten méste upphora helt, vilket skulle f4 omfattande eko-
nomiska effekter for foretagen. En tillstdindshavare borde normalt kunna
forlita sig pa det tillstdind han erhallit och kunna driva sin verksamhet
inom den ram tillstdndet angav. Avvecklingen foranleddes inte av ndgra
nyupptickta risker eller andra sikerhetsaspekter.

A andra sidan utgjorde ingreppet inte expropriation. Aven om den f6-
reslagna lagen pa flera punkter hianvisade till expropriationslagen kunde
de sirdrag som var forknippade med avvecklingen i vissa fall motivera ett
val av andra l6sningar 4n de giangse expropriationsrattsliga.

Avvecklingen av karnkraften, hette det vidare i propositionen, ingick
som ett led i omstallningen till ett ekologiskt uthalligt samhalle. Det var s&-
ledes fraga om en dtgiard av betydande energipolitisk vikt for Sverige. For
karnkraften gadllde vissa speciella forhdllanden som torde vara dgnade att
minska tillstdindshavarnas forvantningar pd att driva verksamheten vidare.
De svenska karnkraftverken togs i kommersiell drift under perioden
1972-1985. Tillstdindshavarna hade visserligen kunnat utgd fran att, sa
linge meddelade tillstdnd gillde, f4 driva verksamheten i full skala. Den
sedan lange pagdende karnkraftsdebatten och riksdagens uttalande 1980
att avvecklingen skulle vara slutford 2010 bidrog emellertid till att begran-
sa de legitima forvantningarna pa fortsatt drift, i vart fall avseende tiden
efter &r 2010. Det fick dven beaktas att samtliga reaktorer nar avveckling-
en inleddes varit i bruk under forhdllandevis lang tid.

Regeringens konklusion blev att de sarskilda forutsattningarna vid be-
stimmande av ersattning var val forenliga med sdvil grundlagen som Eu-
ropakonventionen.*?
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Forutom att dterge lagtext och forarbeten hanvisade Lagradet till litte-
raturen®3 och sammanfattade sin bedémning av denna silunda. Det hade
papekats att lagtexten inte gav ndgon ledning i frigan om vad som var
godtagbara grunder for bestimmandet av ersdttningen och att inte heller
motiven tydliggjorde vilka ersattningsregler som kunde accepteras. Flera
kommentatorer hade emellertid framfért uppfattningen att grunderna for
ersattningen borde kunna utformas s att det inte utgick full ersittning.
Vilken reduktion som kunde godtas blev beroende av faktorer som forelag
i det enskilda fallet.

Vi ser hur Lagradets bedomning av rattslaget aven har ligger nira rege-
ringens. Lagrddet fann ocksd dennas motiveringar for att stalla upp sar-
skilda regler for ersittningen ”beaktansvarda”. Det papekade t.o.m. att,
om en avstidllning av en reaktor grundades pa sakerhetsskal, det var ovisst
om reaktorinnehavaren var berittigad till ndgon ersittning alls.

Vid en samlad bedémning ansdg Lagradet att, dven med beaktande av
de sarskilda regler som begriansade ersattningsratten, bestimmelserna om
denna var forenliga med RF 2:18.94

Lagrddet diskuterade ocksé fragan om lagens forenlighet med Europa-
konventionen. Dennas bestaimmelse om dganderitten tolkas, hette det i ut-
latandet, allmint som att en proportionalitetsprincip skall tillimpas. Ett
egendomsberovande ar berattigat endast om det pé rimliga grunder kan
anses att det enskilda intresset bor vika i1 det konkreta fallet. Hansyn skall
tas bl.a. till om den enskilde tillerkdnns ersittning i ndgon form och i 6v-
rigt till under vilka konkreta omstandigheter ingreppet sker. Det kunde
knappast goras gallande att Europakonventionen ger ett lingre gdende
skydd for den enskilde an regeringsformen, fortsatte Lagrddet. Detta torde
1 dn hogre grad kunna sidgas betraffande inskrankningar i dgarens ratt att
anvinda sin egendom. Det har hivdats att Europadomstolen har anlagt
”ett for den enskilde synnerligen strangt synsatt” och funnit att dven
mycket betungande begransningar av dgarens rattigheter kan accepteras i
det allmanna intresset.

Den forsta meningen i konventionsartikeln sager att ritten till egendom
skall limnas ”okrankt”. Lagrddet menade att denna regel har ansetts dga
en sjalvstandig betydelse vid sidan av vad som i 6vrigt sags i artikeln. Det
kunde dock inte finna att den foreslagna lagen innebar att ratten till egen-
dom inte respekterats i tillracklig grad. | sammanhanget borde bl.a. beak-
tas att reaktorinnehavarnas forvantningar om en fortsatt drift fick anses ha
begransats genom den sedan lange pagdende kiarnkraftsdebatten och 1980
ars riksdagsuttalande att avvecklingen skulle vara slutférd ar 2010. Aven i
detta sammanhang anknot sdledes Lagrddet till regeringens argumenta-
tion.
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Lagradets slutsats blev att inte heller Europakonventionen lade hinder i
vigen for den foreslagna lagen om kirnkraftsavvecklingen.’’

Regeringens bedomning nar det gallde ersattningsfrdgorna godtogs av
majoriteten i konstitutions- och niringsutskotten.’® Moderaterna, folkpar-
tiet och kristdemokraterna reserverade sig daremot. De ansdg att 4o-ars-
regeln var synnerligen orattvis. Staten gavs mojlighet att gora gillande en
kortare drifttid for en viss reaktor medan motparten diaremot i en process
inte kunde hiavda en lingre drifttid. En sddan regel kunde leda till att full
ersittning inte tillerkdndes.’”

Det radde sdlunda partipolitiska motsattningar i frigan om den ersatt-
ning som skulle utgd till kiarnkraftsverkens dgare var tillricklig. Aven
bland remissinstanserna forekom delade meningar. For att belysa spann-
vidden i uppfattningarna ma ett par remissvar beroras.

Sveriges Industriférbund hivdade att den grundlidggande principen
méste vara "full ersdttning”. ”De rent politiska skil som ligger till grund
for energiuppgorelsen kan enligt forbundets mening inte legitimera en re-
duktion av ersittningen.”

Juridiska fakultetsstyrelsen vid Lunds universitet ansdg daremot att de
sarskilda forutsittningarna (influensregeln och 4o-arsgransen) var forenli-
ga med grundlagen.

Den andra flygeln i debatten representeras av Naturskyddsforeningen:
”Var primira inviandning ar att staten atar sig att ersitta reaktordgarna
for att stdnga reaktorer som innebdr stora risker for samhaillet. Darmed ar-
betar regeringen enligt principen att offren skall betala vilket 6ppnar for
fortsatt utpressning dar den som hotar samhillet inte kan stoppas utan er-
sittning.” 8

Striden om ersittningsreglerna fortsatte under Regeringsrittens ratts-
provning av regeringsbeslutet om stangning av Barseback 1. Kraftbolagen
hdavdade att influensregeln gav konkurrenterna en konkurrensférdel ge-
nom att dessa kunde tillgodogora sig ett hogre pris som direkt foljd av re-
geringens beslut samtidigt som Sydkraft inte fick full ersattning. Vattenfall
kunde t.ex. kunna f4 merinkomster som Oversteg statens kostnader for er-
sattning for att Barseback stingdes.

Betriffande 4o-arsregeln anforde kraftbolagen att det enligt den all-
manna uppfattningen internationellt inom kraftindustrin och bland saker-
hetsmyndigheterna var fullt mojligt att driva karnkraftverk betydligt lang-
re 4n 4o ar. Sdlunda pagick i USA arbete med att faststilla villkor for
drifttillstdnd for upp emot 60 ars drifttid. En foljd av begransningen till 40
ar blev en avsevard reduktion av den ersattning som annars skulle ha ut-
gatt. "Regeln ar oskalig och motiven for den saknar precision och erfor-
derlig tyngd.”
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Regeringen ansdg det helt uteslutet att elpriset skulle 6ka sa mycket att
Vattenfalls merinkomster skulle 6verstiga statens ersittning till 4garna av
Barseback. Om elpriset skulle stiga i samband med avstangningen av Bar-
seback skulle for ovrigt prisokningen komma inte bara Sydkrafts konkur-
renter till godo utan i lika hog grad Sydkraft sjalvt i kvarvarande och er-
sattningsanskaffad produktion.

Nar det gillde 40-arsregeln framholl regeringen foljande. Den process-
ekonomiska funktionen var inte det enda skilet for regeln. En viktigare
motivering var att bestimmelsen utgjorde ett led 1 den intresseavvagning
som skulle stélla upp en begransning av ersittningen. Svarigheterna att be-
stimma en reaktors mojliga livstid framgick vidare av att kraftbolagen

» »

sjalva hade angett olika tidgranser sdsom ”minst 6o ar kanske mer”, ”upp-
emot 60 ar” och ” 40 ar eller lingre”.%?

Regeringsratten fann att ersattningsreglerna inte var behiaftade med sa-
dana brister att avvecklingslagen inte skulle {4 tillimpas eller att regerings-
beslutet om Barsebacks stingning mdaste upphiavas. Domstolens resone-
mang om forenligheten med RF 2:18 och Europakonventionen var mycket
lika Lagrddets synpunkter.®?

Sammanfattningsvis kan sidgas att striden om ersattningens storlek
uppvisar stora likheter med den om avvecklingen tillgodosdg ”angelagna
allminna intressen”. I bdda fallen 4dr avstdnden mellan debattdeltagarna
stora. De olika stindpunkterna kan vidare sigas utgora resultatet av oli-
ka politiskt fiargade intresseavvigningar. Inte heller nar det giller ersdtt-
ningsreglerna uppstiller grundlag och Europakonvention ndgra klara reg-
ler.

Forhallandet till EG-riatten

Slutligen kom i den konstitutionella diskussionen aven forhéllandet till
EG-ratten upp. Industriforbundet hivdade sidlunda att den EG-rittsliga
principen om berittigade forvantningar samt vissa konkurrensrattsliga
aspekter kunde aktualiseras. Svenska Kraftverksforeningen anforde att Eu-
ratomfordragets betydelse maste utredas liksom forenligheten med princi-
perna om fri rorlighet for varor och kapital. Lagrddet menade liksom rege-
ringen att sidana ingrepp som ar godtagbara enligt Europakonventionen
far anses ocksa vara tilldtna enligt EG-ratten, sd lange de baseras pa ”ob-
jektiva och icke-diskriminerande” kriterier. Regeringen papekade att EG-
domstolen slagit fast att de grundlaggande manskliga rattigheterna som
dessa kommit till uttryck i Europakonventionen utgor en del av gemen-
skapsrattens allmanna principer. Regeringen framholl dven att samtliga
avtalsparter i anslutningsfordraget om tillimpning av Euratomfordraget
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bekraftat att varje medlemsstat avgor om den skall producera kiarnenergi
eller inte.6!

Aven pa denna punkt anférde moderaterna, folkpartiet och kristdemo-
kraterna betankligheter. Bl.a. pdpekade man att problemet rérande inve-
steringar av utlindska dgare i karnkraftsverk ar reglerat i kapitalliberalise-
ringsdirektivet som knyter an till de fyra friheterna. Inte heller forenlig-
heten med detta direktiv hade regeringen utrett.®?

KU kallade till sin utfrdgning professorn i offentlig ratt, Hans-Heinrich
Vogel, just for att fa en belysning av de EG-rattsliga aspekterna pa lagen
om kirnkraftens avveckling. Han fann ménga tinkbara kontaktytor mel-
lan EG-rétten och den foreliggande fragan. Samtidigt betonade Vogel att
det pa grund av att problemen inte utretts var svart att precisera forhallan-
det mellan EG-ritten och den foreslagna lagen.

Vogel menade att avvecklingen av kdrnkraften kunde komma att bero-
ra den europeiska unionens alla tre gamla grundfordrag. Euratomfordra-
get reglerar fragor kring branslet, Kol- och stalfordraget fragor kring ett
potentiellt ersdttningsbrinsle, kolet, samt EG-fordraget handeln med pro-
dukten, elektriciteten och investeringar Gver inre granser i producerande
foretag. Han kunde urskilja inte mindre 4n sju gemenskapsrittsliga
politikomrdden som kunde tinkas inverka pa frigan om avvecklingen:
energipolitiken, miljopolitiken, karnsikerheten och Euroatoms sakerhets-
kontroller, de transeuropeiska naten, den inre marknaden, konkurrenspo-
litiken samt jordbrukspolitiken (odling av energigrodor). Vidare maste
man ta hdnsyn till en rad allmédnna rattsgrundsatser inom EG-rdtten sdsom
objektivitetsprincipen, principen att legitima forvantningar skall skyddas
samt proportionalitetsgrundsatsen.

Det var vidare inte givet att man som regeringen gjorde kunde satta lik-
hetstecken mellan Europadomstolens och EG-domstolens praxis. Man
maste bl.a. komma ihdg att EG-domstolens praxis var avsevart mer rikhal-
tig och dirfor kanske mer svartolkad dn Europadomstolens.®3

Vogels resonemang 6ppnar svindlande perspektiv. De EG-rattsliga fra-
gorna galler bl.a. styrelseskicket betraffande ingrepp i 4ganderatten och re-
dan dirigenom makten 6ver energipolitiken. Aven en rad andra problem
av betydelse for denna politik antyds av Vogel. Ett stort konstitutionellt
problem i detta sammanhang galler fordelningen av befogenheter mellan
svenska organ och EU-organ.

Innan vi gar in pa Regeringsrattens resonemang ar det lampligt att na-
got klargora vad EG-ritten sdager om skyldigheten for nationella domsto-
lar att begara forhandsavgorande frain EG-domstolen. Fragan regleras i ar-
tikel 234 1 Romfordraget. Enligt denna maste en nationell hogsta instans
begira forhandsbesked om den anser att ett sidant besked om tolkningen
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av Romfordraget eller annan EG-regel ar nodvandigt for att kunna déma i
saken. Betrdffande tolkningen av denna artikel 4r en kdnd dom frédn 1982,
den s.k. CILFIT-domen, grundliggande. Har medges tre undantag fran
skyldigheten att begara forhandsavgorande. Detta kan for det forsta un-
derldtas om tolkningen av EG-ritten i sig inte har ndgon betydelse for ut-
géngen av malet. Vidare behover man inte inhdamta forhandsbesked om
EG-domstolen redan i ett tidigare mal besvarat den aktuella frdgan (den
s.k. acte éclairé-doktrinen). Slutligen far begdran om férhandsbesked un-
derldtas om svaret pa frdgan dr s uppenbart att det inte kan rdda nédgot
rimligt tvivel om dess innebord (den s.k. acte clair-principen).t*

Hur skulle dd Regeringsritten stalla sig i de kontroversiella fragorna
om stiangningen av Barseback r var forenlig med EG-ratten? Ett av de vik-
tiga problemen gillde EG-rattens krav pa en miljokonsekvensbeskrivning
(MKB). Kraftforetagen havdade att det relevanta direktivet hade ett brett
syfte och ett vidstrackt tillimpningsomrdde samt att EG-domstolens prax-
is skulle tolkas extensivt. Det var alldeles klart att direktivet avsag ned-
montering och avveckling av karnkraftverk. Upphdvandet av driften av en
reaktor hade ett ndra samband med avveckling och rivning. Regeringsbe-
slutet att aterkalla drifttillstindet for Barseback 1 var i realiteten ocksa ett
beslut om inledande av ett nedmonteringsprojekt. Mot denna bakgrund
hidvdade bolagen att regeringens beslut enligt EG-direktivet borde ha fore-
gatts av en MKB och att underlatenheten att uppritta en sddan stred mot
en rdttsregel. Eftersom det inte var uppenbart att avsaknaden av en MKB
saknade betydelse for regeringens beslut skulle detta upphavas.

Regeringsratten forde ett mycket ingdende resonemang om hur olika
begrepp och rattsregler skulle tolkas; det skulle har fora for langt att folja
denna argumentation. Domstolen kom fram till att det pa en rad punkter
foreldg mer dn ett mojligt tolkningsalternativ. Mot denna bakgrund in-
stillde sig frigan om det fanns anledning att betrdffande en eller flera av
dessa tolkningsfragor begdra forhandsavgorande av EG-domstolen enligt
artikel 177 (numera artikel 234) i EG-fordraget. Vid bedomningen av det-
ta sporsmadl var det, framholl Regeringsritten, av vikt om EG-direktivets
fordringar “rent faktiskt har varit uppfyllda”. Direktivet stallde inte ndgra
formella krav pa konsekvensbeskrivningen eller ens ett krav pa att den
skulle tas upp i ett sdrskilt dokument.

Flera offentliga utredningar hade, betonade Regeringsratten, utforligt
belyst de miljomassiga konsekvenserna av en karnkraftsavveckling, saval
de direkta effekterna pd skog, mark och vatten som de indirekta foljderna
1 form av 6kade koldioxidutslipp m.m. vid en 6vergdng till alternativa
energikillor. Aven riskerna med en fortsatt drift (noll-alternativet) och de
problem som uppkom vid rivning och avfallshantering hade blivit belysta.
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Dessa betinkanden hade remissbehandlats i vanlig ordning. Vidare hade
frdgan om en avveckling av Barseback 1 och 2 varit foremal for en omfat-
tande debatt sdval i riksdagen som i massmedia.

Sammantaget kunde allt detta material ses som led i en omfattande be-
redning av avvecklingsfragan som slutligen hade lett fram till det aktuella
regeringsbeslutet. Materialet motsvarade i sak mer dn vil vad som skulle
kunna krdavas av en MKB enligt EG-direktivet. Regeringsrattens slutsats
blev darfor att forhandsavgorande fran EG-domstolen inte behdvde in-
himtas.®

Nir det galler frdgan om EG-rittens krav pd en MKB synes det i debat-
ten — liksom betraffande en rad andra lagtolkningsproblem — finnas tva oli-
ka tolkningsmetoder. Vi ser dterigen hur en formell, eller om man sa vill
formalistisk, tolkningsmetod stir mot en friare tolkning. Enligt den forra,
som tycks foresvava kraftbolagen, kravs ett formellt dokument som kallas
MKB. Gér man pa en friare tolkning, som Regeringsratten vill gora, rack-
er det med att det forebragta utredningsmaterialet till sitt innehall faktiskt
motsvarar EG-rittens krav.

Regeringsritten hade vidare att ta stillning till om regeringsbeslutet
stred mot olika regler i EG-ratten om en fri marknad. Till en borjan be-
handlade den fragorna om etableringsfriheten, de fria kapitalrorelserna,
den fria elmarknaden och férbudet mot exportrestriktioner. Kraftbolagen
hidvdade att regeringsbeslutet inskriankte Preussen-Elektras ratt att utéva
sin etablering i Sverige. Beslutet stred 4ven mot elmarknadsdirektivet i och
med att det gjorde det svdrare for foretag i andra lander att etablera sig
och utova verksamhet pd den svenska marknaden darfor att Vattenfall ge-
nom beslutet skulle erhdlla en otillborlig konkurrensfordel. Vidare utgjor-
de det tyska bolagets aktieinnehav i Sydkraft en direktinvestering och dar-
med en kapitalrorelse som 4tnjot skydd enligt EG-fordraget. Slutligen
framholl bolagen att exportandelen i Barsebacksverket var hogre an for de
andra karnkraftverken. Darmed medforde regeringsbeslutet en indirekt
diskriminering som kunde ses som en exportrestriktion.

Regeringsrittens argumentation i de ovan berorda fragorna var pafal-
lande kortfattad. En central plats i domstolens pladering utgjorde artikel
222 (numera artikel 29 §) i EG-férdraget: ”Detta fordrag skall inte i ndgot
hanseende ingripa i medlemsstaternas egendomsordning.” Oavsett om
Preussen-Elektras engagemang i Sydkraft var att se som etablering eller €]
kunde konstateras att EG:s regler om etableringsfrihet inte gav ndgot
egentligt skydd mot nationaliseringar och expropriationer. Atgirder av
detta slag som diskriminerade utlindska medborgare eller utlindska fore-
tag var dock inte tillitna.

Efter dessa konstateranden hdnvisade Regeringsritten till sin tidigare
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bedémning att regeringsbeslutet inte stred mot avvecklingslagen, RF, Euro-
pakonventionen samt vissa allmdnna rattsprinciper. 1 detta ligger bl.a. att
forekomsten av utlindska intressen i Barsebacksverket inte leder till att be-
slutet skall anses diskriminerande. En prévning mot EG:s etableringsregler
ger samma resultat.” Regeringsratten kunde inte heller finna att regerings-
beslutet kom i konflikt med elmarknadsdirektivet. Den havdade vidare att
beslutet inte traffade ndgon transaktion som kunde betecknas som en ka-
pitalrorelse. Enligt EG-domstolens praxis, pdpekade Regeringsritten slut-
ligen, tog forbudet mot exportrestriktioner sikte pa dtgarder som hade sir-
skilda och mer tyngande verkningar for exporten an for den interna
handeln. Enbart den omstandigheten att exportandelen for karnkraftsel
som producerades vid Barsebacksverket angetts vara hogre an vid de Ovri-
ga karnkraftsverket var inte en grund for att anse att regeringens atgard
hade sddana verkningar.

Sedan kom Regeringsratten in pd vad som framstdr som den centrala
fragan ur synpunkten av EG:s konkurrensratt, namligen den omstandighe-
ten, tidigare berord i denna framstallning, att regeringen valt att stinga det
privatigda Barseback i stéllet for en statsdagd reaktor. Kraftbolagen havda-
de att detta beslut pa ett otillborligt satt starkte Vattenfalls redan domine-
~ rande stallning pa den relevanta marknaden. Staten verkstallde genom sitt
beslut, riktat mot Vattenfalls narmaste och dessutom privatdgda konkur-
rent, en atgard som Vattenfall inte sjalvt skulle tilldtas utfora och vars ef-
fekt utgjorde ett “strukturellt missbruk” och en overtradelse av EG-for-
draget.

Regeringsratten konstaterade att beslutet gillde en av det allmdnna pa-
tvingad nedldggning av en verksamhet som, dtminstone for en viss tid och
i ndgon méan, kunde stirka ett statsdgt konkurrentforetags stallning. Prov-
ningen av atgirden borde ske med utgidngspunkt i vad som enligt EG:s
konkurrensregler mer allmint gallde i frdga om statliga ingrepp pé en
marknad. Regeringsratten hanvisade aterigen till artikel 222 (295) i EG-
fordraget. Det fanns utrymme for medlemsstaterna att genom nationalise-
ringar eller expropriationer stoppa utovandet av etableringar och hindra
nyetableringar forutsatt att investerare frdn andra medlemsstater inte dis-
kriminerades i forhdllande till inhemska investerare.

Konkurrensen fick inte snedvridas. Men trots en omfattande praxis
rddde det fortfarande oklarheter vad avser t.ex. medlemsstaternas mojlig-
het att ge foretag sarskilda eller exklusiva rattigheter. Att en sddan mojlig-
het fanns ndr allmdnna intressen gjorde sig gillande hade emellertid knap-
past satts i friga. EG-domstolen hade sdlunda uttalat att allminna
intressen av icke-ekonomisk art kunde rattfardiga att televisionssindning-
ar undantogs frdn konkurrens. Avvecklingslagen, fortsatte Regeringsrat-
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ten, grundades pa 6verviaganden rorande sikerhet och miljé. Lagen dikte-
rades sdlunda av allminna intressen. Det fanns ingen anledning att anta att
en nedldggning av samtliga karnkraftsverk skulle vara oférenlig med EG:s
konkurrensregler och detta hade inte heller gjorts gallande i malet. Vidare
skulle inte konkurrensreglerna hindra en nationalisering av privatigda
karnkraftverk, en dtgard som naturligtvis i hog grad skulle starka den stat-
liga foretagsamhetens stallning pa elmarknaden.

Sedan skrev Regeringsritten foljande om vad som ter sig som en av stri-
dens sjilva kdarnpunkter. ”Vad saken galler ar darfér om EG:s konkurrens-
regler kraver att konkurrensforhdllandena under sjalva avvecklingstiden
inte rubbas till Vattenfalls fordel eller nirmare bestimt att — sd liange
Vattenfall anses inneha en dominerande stillning pa den relevanta mark-
naden — de av Vattenfall dgda reaktorerna laggs ned forst. Enligt Rege-
ringsrattens uppfattning kan nagot sddant krav inte hirledas fran EG-
domstolens praxis. I det foregdende har konstaterats att avvecklingslagen
dikterats av godtagbara allmidnna intressen och att regeringsbeslutet ar
forenligt med saval grundlaggande rattsprinciper som med rekvisiten i av-
vecklingslagen. Beslutet uppfyller ocksa kravet pa proportionalitet.”

Mot denna bakgrund kunde inte regeringsbeslutet anses strida mot EG-
rdtten. Inte heller ndr det gillde konkurrensfragorna fanns behov av att be-
gara forhandsavgorande fran EG-domstolen. Det saknades ocksa anled-
ning att avvakta EG-kommissionens fortsatta utredning.6¢

Regeringsrattens utslag utsattes for valdsam kritik av docenten i kon-
stitutionell ratt i Lund, Joakim Nergelius. For att illustrera spannvidden i
debatten kan det vara fruktbart att aterge dennes synpunkter. Nergelius
fann Regeringsrittens resonemang om regeringsbeslutets forhallande till
EG:s konkurrensriatt “hiapnadsviackande”. Inledningsvis konstaterade
domstolen att det dtminstone betraffande vissa fragor radde osiakerhet pa
omradet. ”Sedan gors gillande att beslutet maste anses godtagbart efter-
som betydligt mer ldngtgdende dtgirder som en total nationalisering skul-
le vara tilldten/vilket 6ver huvud taget ingen bestritt/. Vad RegR viljer att
forbise ar dock att en sddan dtgard ar av en principiellt helt annan karak-
tdr; en total nedlaggning eller nationalisering av alla reaktorer vore ju kon-
kurrensneutral och juridiskt sannolikt oantastlig, forutsatt att ersittning
till de drabbade skulle utga. Aterigen valde RegR saledes att diskutera na-
got annat dn vad som faktiskt skett, namligen en nedliggning av en en-
skild, privatiagd reaktor utan att en nedldggning av statligt dgda reaktorer
Overvigts eller ens antytts.” Det var just det faktum att ingen ytterligare
avveckling beslutats som kunde leda till brott mot EG:s konkurrensritt, ett
av EG-ridttens verkligt centrala rattsomraden. Och att ndgon ytterligare
avveckling inte skulle ske under den ndrmaste femarsperioden var faktiskt
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ganska troligt. Detta antagande utgjorde inte ndgra teoretiska spekulatio-
ner utan realiteter.®”

Det ar pa sin plats att lyfta fram de tva grundliggande logiker som
praglar Regeringsrattens respektive Nergelius resonemang. Regeringsrat-
ten accepterar det Overgripande mal som anges i avvecklingslagen — dvs. en
avveckling av kdarnkraften som ett led i en omstallning av energisystemet —
som det faktiska skilet och provar detta mot grundlagen. Nergelius tar
ddremot inte det i lagen uppgivna motivet for kontant utan framfor pasta-
enden om vilka den faktiska utvecklingen kommer att bli. Om detta forfa-
ringssatt skulle bli vanligt hos domstolarna skulle det innebira en pataglig
forandring av styrelseskicket. Domstolarna skulle ge sig in pad spekulatio-
ner om lagstiftarnas “verkliga” intentioner®® och prova dessa mot grund-
lagen. De skulle dirmed pa ett helt annat satt an vad som nu ar fallet delta
i det politiska spelet.

Fredrik Sterzel, professor i konstitutionell ritt, forde i sin redogorelse
for Barsebacksmalet ett resonemang, vilket belyser den har avhandlade
problematiken. Han uppfattade att de djupaste stridsfragorna var foljan-
de: "att lagen avser en total avveckling fastan det kan misstankas att det
inte blir mer dn Barseback samt att staten kunde ha 6vertygat om sitt upp-
sdt genom att stianga en statsagd reaktor fore Barseback.” Hans kommen-
tar 16d salunda: ”Trots mycket funderande har jag inte kunnat finna annat
an att bada synpunkterna hamnar p4 fel sida av gransen mellan juridik och
politik. Att en domstol inte kan g& ifrdn vad riksdagen i kiarnkraftsfrigan
uppgett som sitt syfte foljer t.ex. redan av att den ratt stora gruppen gam-
la karnkraftsmotstindare inte kan frdnkidnnas en uppriktig vilja att av-
veckla den helt. Vad saken giller 4r om de bara lyckats f4 ihop en tillfallig
riksdagsmajoritet, som kommer att upplosas sedan Barseback stingts av.
Vad man 4n tanker dr det tydligt att en domstol inte kan gora sddana spe-
kulationer.” Nar man diskuterade lagtillimpningen var det viktigt att hal-
la fast vid att avvecklingslagen gar ut pa att avveckla karnkraften i dess
helhet som ett led i en omstillning av energisystemet. ”Beslutet att stinga
Barsebick 1 skall alltsd — oavsett vad man tror — ses som det forsta i tur-
ordningen mellan de befintliga reaktorerna, inte som ett enstaka, isolerat
beslut.” I sin replik till kritikerna betonade han att 6vergdngen fran lag-
provningen till rattsprovningen var den viktigaste punkten i malet. Lagen
hade klarat lagprovningen — och betraffande resultatet av denna var Ster-
zel liksom pa de flesta andra punkter enig med Regeringsratten. Och da la-
gen inte underkants maste den tillimpas. ”Utgdngspunkten for det fortsat-
ta resonemanget maste bli att lagen skall tillimpas. Juridiskt-logiskt gdr
det inte langre att resonera som om det ror sig om ett isolerat angrepp pd
Barsebick, oavsett vad man tror. Detta dr helt centralt.”®?
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Det star sdledes klart att ett svalg ar befdst mellan Sterzels och Nergeli-
us syn pa domstolarnas roll. Den forre torde representera den traditionella
instdllningen bland svenska jurister. Denna héllning utmanas nu av Nerge-
lius och andra jurister som kritiserat Regeringsrattens dom i Barse-
backsmalet.

Vidare var Nergelius synnerligen kritisk till Regeringsrattens underla-
tenhet att begira forhandsbesked fran EG-domstolen. ”Att d4 RegR, som
i stort sett helt saknar erfarenheter av konkurrensfragor, med hinvisning
till sina tidigare ... ofta inte sirskilt 6vertygande resonemang om angelag-
na allminna intressen och proportionalitet, viljer att inte begara for-
handsbesked utan att sjalv avgora frdgan om beslutets forenlighet med
EG-ritten, dessutom till sokandenas nackdel, kan knappast beskrivas pa
ndgot annat sitt an som en ren rattsskandal, av principiellt allvarlig ka-
raktar. Det hela blir 4n virre av att beslutet att inte, som Sydkraft begart,
avvakta resultatet av kommissionens pagaende utredning i konkurrensde-
len, 6ver huvud taget inte motiveras.”’? Nergelius hir dtergivna argumen-
tation visar sdledes pa att spannvidden mellan Regeringsratten och Nerge-
lius 4r mycket stor inte bara betriaffande sakfragan om regeringsbeslutets
forenlighet med EG-ritten utan dven i procedurfrigan om vilken domstol
som har att avgora malet.

Det finns alltsa i svensk debatt synnerligen skiftande uppfattningar om
viktiga EG-rittsliga problem av konstitutionell betydelse.”! Silunda var
inte alla jurister som kommenterade Barsebacksmalet av samma uppfatt-
ning som Nergelius nar det galler Regeringsrattens underlatenhet att bega-
ra forhandsavgorande. Thomas Bull, docent i offentlig ratt i Uppsala och
aven han specialist pd konstitutionell ratt, menar siledes att Regeringsrat-
ten handlade riktigt och att det kan anforas argument pé olika nivder for
domstolens linje. Han papekar bl.a. att det inte ar sjalvklart att maktfor-
delningen mellan nationella domstolar och EG-domstolen skall vara sidan
att den senare alltid skall diktera utslaget. Bull ifrdgasatter om det inte ar
tid att dndra den installning som EG-domstolen blottlade i CILFIT-maélet. I
en modern uppfattning av ratten ligger att det inte nodvandigtvis maste
vara sd att det finns ett enda centrum for rattsbildning. Byggandet av en
rattslig gemenskap kan ses som utgdende fran flera aktorer som i samver-
kan, och ibland i konflikt, formar den rattsliga verkligheten. Detta kan
kallas polycentri eller pluralism och innebar att det val som annars maste
fattas mellan EG-ritt och nationell ritt kanske inte ens méste goras. Om
den europeiska rattsordningen ar unik finns det inget som a priori hindrar
att relationen mellan EG-domstolen och de nationella domstolarna vilar
pa en maktbalans dir ingen part har 6verhoghet 6ver den andre. Vidare
framhaller Bull att EG-domstolens arbetsbelastning ar si stor att systemet
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riskerar att bryta samman. Genomsnittstiden for EG-domstolens avgoran-
de av fragor om forhandsbesked ir 24 manader!7?

Bulls resonemang dr principiellt intressant. Tillsammans med Nergelius
synpunkter visar det hur man i ett maktdelningsperspektiv kan komma
fram till olika uppfattningar om den lampliga befogenhetsfordelningen
mellan nationella domstolar och EG-domstolen. Det rader ingalunda na-
gon konsensus bland svenska jurister rorande denna viktiga fraga om sty-
relseskicket; detta giller bade de lege lata och de lege ferenda.

Sammanfattning

Det ar hog tid att dra ihop trddarna nar det giller den omfattande och del-
vis sndriga debatten om lagen om karnkraftens avveckling och regeringens
beslut att stinga Barseback 1. Hur skall man se pa detta meningsutbyte ut-
ifrén de fragestillningar som skall vara styrande for denna undersokning?

I inledningen fastslog jag att jag vill undersoka tva typer av debatter.
Den ena ir diskussionen de lege ferenda om hur man utifrdn demokratins,
konstitutionalismens och effektivitetens krav skall se pad dganderitten och
dess grundlagsskydd. P4 denna punkt kan man helt enkelt konstatera att
en dylik principdebatt i det stora hela lyser med sin franvaro i det har un-
dersokta meningsutbytet om karnkraftsavvecklingen. Det saknas en expli-
cit diskussion om det ar bra eller daligt med statligt respektive privat dgan-
de av kdrnkraften. Vidare férekommer det knappast ndgon debatt om
huruvida det var en fordel eller en nackdel att RF 2:18 dndrades sa att pa-
ragrafen sedan skulle bli otvetydigt tillimplig pa karnkraftsavvecklingen.”3

Som ett forsta resultat nar det giller den andra debatten, den de lege
lata, ma lyftas fram det forhallandet att spannvidden mellan standpunk-
terna rorande tolkningen av gillande ratt ar s stor. Det giller t.ex. stall-
ningstagandena till vad som kan sagas utgora ett “angelaget allmint in-
tresse”. An mer frapperande ir mahinda skillnaden i argumentation
rorande frigan om befogenhetsfordelningen mellan nationella domstolar
och EG-domstolen. En av vart lands hogsta domstolar, Regeringsratten,
ansag inte att forhandsbesked behévde inhdmtas. Mot detta kan stillas
kommentarerna fran en av de ledande experterna pa omradet i Sverige, do-
centen i just konstitutionell ratt, Joakim Nergelius. Underldtenheten att in-
hiamta forhandsbesked fran EG-domstolen i friga om behovet av miljo-
konsekvensbeskrivning betecknades av Nergelius som ”sjalvsvaldig mer dan
ndgot annat”. Att Regeringsritten inte begdrde forhandsbesked betréffan-
de inneborden av EG:s konkurrensritt bedomer samme forfattare som “en
ren rattsskandal, av principiellt allvarlig karaktar”. Kanske, menar Nerge-

lius, begick Regeringsritten hirvidlag “ett fordragsbrott”.”

104 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



Nergelius var ingalunda ensam i sin kritik av Regeringsrittens underla-
tenhet att begdra forhandsbesked fran EG-domstolen. Samtidigt forsvara-
de andra jurister Regeringsrattens handlingssatt. Man torde sdledes kunna
konstatera att det delvis rdder ett forfattningslost tillstdind nar det galler
energipolitiken. Det dr ladngt ifrdn klart var granserna gir mellan EU:s be-
fogenheter och medlemsstaternas pa detta politikomrade.

Sa langt om &siktslatituderna nar det galler tolkningen av géllande ratt.
Hur skall man d& karakterisera argumenten i denna diskussion? I vad man
kan man beteckna argumenten som ”politiska”? Central for besvarandet
av denna fraga ar diskussionen av vad som skall anses utgora “angelagna
allmanna intressen”. Sldende ar hur meningsutbytet pd denna punkt utgor
en aterspegling av den svenska energipolitiska debatten under senare de-
cennier. De som menar att avvecklingslagen och beslutet att stinga Barse-
back 1 inte tillgodoser kravet pa allmanintresse upprepar i stort sett ja-
sidans argument i karnkraftsdebatten. P4 motsvarande satt kan man
aterfinna nejsidans synpunkter hos dem som forsvarar regeringspolitiken.
Politiska intresseavvagningar praglade dven diskussionen om ersittningens
storlek och propotionalitetsprincipen.”’

Striden om karnkraftsavvecklingen aktualiserar dven andra forfatt-
ningspolitiska problem dn dem som har direkt att gora med skyddet for
dganderatten. Jag skall ndrmare behandla dessa i slutkapitlet.
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6. Ersdttningsreglerna i miljébalken

demokratiska regeringen i december 1997 fram en proposition om en
miljobalk. I denna skulle sammanforas bestimmelserna fran inte
mindre an 15 miljo- och resurslagar, daribland miljoskyddslagen, natur-
vérdslagen, naturresurslagen och delar av vattenlagen. Méanga stadganden
overfordes oforandrade eller med blott redaktionella andringar till milj6-
balken. Men denna skulle dven innehélla en rad nya bestimmelser, bl.a. ett
kapitel med rattsligt bindande principer och allmanna hansynsregler.
En av de fragor som skulle valla mest debatt var den om ersattningsreg-
lerna. Endast dessa skall ber6ras i denna undersokning.

Efter manga ars utredande, initierat av olika regeringar, lade den social-

Skall grundlagstext eller forarbeten ges foretrade?

Enligt regeringsforslaget skulle de gallande reglerna i naturvardslagen och
vattenlagen 6verforas till miljobalken. Salunda skulle ersittning utgé i en
rad fall ”pa grund av beslut som innebir att mark tas i ansprék eller att pa-
gdende markanviandning inom berord del av en fastighet avsevart forsva-
ras”. Det rorde sig sdledes om formuleringar liknande dem som &terfinns i
RF 2:18. Vidare skulle ersattning inte utgd for mindre skador och for in-
trang upp till den s.k. kvalifikationsgransen.

Det forutsattes i propositionen att samma grunder for ersittningen som
gallt tidigare skulle tillimpas i fortsittningen.! Men det var just frigan om
detta var grundlagsenligt som diskuterats i anslutning till andringen av RF
2:18. Det rorde sig som vi sett om en motsittning mellan lagtext och for-
arbeten. Enligt lagtexten skulle — i motsats till vad som tidigare gallt — alla
intrdng ersdttas, aven sddana som skedde av miljo- eller hilsoskyddsskal.
Men motivuttalandena gick alldeles klart ut pa att dndringen i grundlags-
texten inte skulle innebara ndgon skirpning av ersittningsreglerna.?

Nu dterkom samma diskussion som forts med anledning av dndringen
av RF 2:18. Var de fran naturvardslagen och vattenlagen 6verforda regler-
na forenliga med RF 2:18? En rad remissvar pd miljobalksutredningen,
som lag till grund fér propositionen, hivdade att frigan om grundlagsen-
ligheten maste utredas ytterligare.?
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I propositionen framholls att de ersattningsregler som inarbetats i mil-
jobalken i huvudsak motsvarade dem i naturvardslagen och vattenlagen.
Nigra sddana stadganden fanns inte i de 6vriga lagar som smalts samman
i miljobalken, t.ex. miljoskyddslagen och halsoskyddslagen, och foreslogs
inte heller for balkens vidkommande pd de omrdden som motsvarade des-
sa lagar. Regeringens konklusion blev: *Foljaktligen behélls i miljobalken
nuvarande regler och principer for ersattning till fastighetsagare for de fall
da radigheten 6ver fastighetsidgarens mark inskrinks genom ingripande
fran det allmanna. Ersattning skall inte utgd, om ingripandet exempelvis
avser att tillgodose syftet med ett miljoskyddsomréde eller har betingats av
andra starka miljo- eller halsoskyddsskal.”*

Men regeringen erkidnde att detta inte var en okontroversiell héllning
och refererade ingdende den debatt som analyserats i denna undersokning.
Bl.a. kan konstateras att grundlagstexten i propositionen karakteriserades
som “otvetydig”; det medgavs inga undantag fran ersattningsskyldigheten.
Men aven motivuttalandena var ”fullt klara”. Dar angavs tydligt att na-
gon utvidgning av ersdttningsratten inte hade avsetts.

Hur ville d4 regeringen 16sa det uppkomna problemet? Den 6nskade i
den foreliggande situationen ta fasta pa att det, trots den i och for sig otve-
tydiga formuleringen i grundlagsstadgandet, rddde delade meningar om
stadgandets innebord. Laget var sddant att ndgon entydig tolkningsprincip
inte kunde tillimpas. Av detta skal borde det inte vara mojligt att fullt ut
hdvda en strikt bokstavstolkning”. "Regeringen anser i stallet att det
madste vara befogat att anldgga ett vidare perspektiv dir andamadlssyn-
punkter ges mojlighet att inverka vid lagtolkningen.”’ En jamforelse med
regeringens tolkningsmetod nar det gallde ingripandet i stiftelsernas sjalv-
standighet ar intressant. I det senare fallet holl sig regeringen verkligen till
en “strikt bokstavstolkning”; stiftelserna tvingades inte ”avstd” egendom.
Betriffande ersdttningsbestimmelserna i miljobalken vill den daremot an-
lagga “ett vidare perspektiv”’. Man fir onekligen intrycket av att regering-
en lagar tolkningsmetoden efter lagligheten.

En tolkning enligt grundlagstextens ordalydelse, fortsatte regeringen,
skulle medfora att miljobalken maste forses med ersattningsregler for situ-
ationer dar sddan ratt inte stod i samklang med de avvigningar som lag-
stiftaren dittills vidmakthallit. Mdnga medborgare skulle med sidkerhet
uppfatta det som stétande om ersittning t.ex. skulle utgd till den vars
verksamhet allvarligt hotade kringboende manniskors hilsa. Det var dér-
for svart att havda en lagtolkning som ledde till sidana resultat. Regering-
en ansdg mot denna bakgrund att 6verviagande skal talade for att RF 2:18
— trots ordalydelsen — mdste uppfattas pa det sittet att ndgon utvidgning
av ratten till ersittning inte skett. Den menade dirfor att varken legala el-
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ler sakliga skdl” gav anledning att, som ndgra remissinstanser begirt, fora
in ytterligare ersittningsbestimmelser i miljobalken.®

Lagrddet framholl att den foreliggande of6renligheten mellan grundla-
gens ordalydelse och motivuttalandena samt det inte helt klara rittslaget i
frdga om grundlagstolkning inte var dgnade att framja en enhetlig rattstill-
limpning. Om en strikt tolkning skulle leda till icke 6nskvirda resultat
borde grundlagsregeln dndras for att ge ett riktigare uttryck for lagstifta-
rens avsikter. Lagradet foreslog darfor att RF 2:18 andra stycket skulle dn-
dras sd att detta klart uttryckte att ersattning liksom tidigare inte skulle
utgd vid ingrepp av det allmdnna som hade sin grund i *milj6- eller hilso-
skyddsskal”.

En jamforelse mellan Lagradets och regeringens uppfattning visar att
Lagradet till skillnad frin regeringen ville att grundlagstexten skulle gilla
framfor forarbetena. Samtidigt delade Lagradet regeringens synsatt betraf-
fande foljderna av en strikt bokstavlig tolkning av grundlagens ordalydelse.

Lagradet tog sdlunda avstind fran tanken att skriva in ytterligare er-
sattningsregler i miljobalken sd att denna skulle motsvara de krav som en
bokstavlig tolkning av grundlagen stillde. En sddan 16sning skulle inneba-
ra att kompensation skulle utga for ingrepp som tidigare varit ersattnings-
fria enligt milj6- och hilsoskyddslagstiftningen. Detta tillvigagangssatt
skulle emellertid, betonade Lagradet, medfora en genomgripande andring
av tidigare gdllande ordning som sakligt skulle vara svar att motivera. Det
kunde vidare ifrigasittas om en sidan allomfattande ersittningsritt skulle
vara forenlig med grundsatsen om att fororenaren skall betala, den s.k.
PPP-principen (PPP= Polluter Pays Principle) sddan denna bl.a. kommit till
uttryck i Romférdraget.” Lagrddet snuddar hir vid en intressant proble-
matik. I vilken utstrdckning ar Sverige bundet av principiella bestimmelser
om miljon i Romférdraget? I den gangse EG-rittslitteraturen har proble-
met med tolkningen av bestimmelsen “att fororenaren skall betala(i arti-
kel 174) knappast behandlats.® PPP-principen namns ocks4 i Rio-deklara-
tionen frdn 1992 ddr det (princip 16) heter att férorenaren ”i princip”
skall bara kostnaderna for fororeningar. Har ar det dock alldeles klart fra-
ga om en “deklaration”, inte en “konvention”.’

Men dven regeringens linje kritiserades bestdmt av Lagrddet. Att avstd
fran att infora ytterligare ersittningsbestimmelser i miljobalken i forlitan-
de pa riktigheten av den gjorda ”dandamaélstolkningen” av den omdiskute-
rade grundlagsbestimmelsen gav enligt Lagrddets mening upphov till be-
tankligheter. ”Bestimmandet av ersittningsrdtten har ju ddrmed i
principiellt viktiga frdgor overlimnats till rattstillimpningen.” Om RF
2:18 inte dndrades fick man rdkna med att markigare och andra skulle
vicka talan om ersidttning fran det allminna under direkt dberopande av
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grundlagsstadgandet. Nagon saker viagledning for hur tillimpningen borde
utfalla kunde inte ges genom tolkningsuttalanden av det slag som rege-
ringen gjorde. Detta kunde i sin tur medféra en for avsevird tid bestdende
osdakerhet om rattslaget i ett for miljoarbetet vitalt avseende. Inte minst i
overgangsskedet efter miljobalkens ikrafttradande kunde oldgenheterna
bli betydande.

Lagrddets konklusion var att den av regeringen valda linjen - att dver-
lamna ersattningsfradgorna at rattstillimpningen — utgjorde en nodfallsut-
vag” foranledd av den i forevarande fall ”ovanligt patagliga bristen i 6ver-
ensstimmelse mellan grundlagsregelns motiv och dess ordalydelse”.
Ansags miljobalkens ikrafttradande inte bora ansta till dess grundlagsre-
geln fatt en lydelse som stod i samklang med motiven, borde under alla
forhallanden ett arbete snarast inledas i syfte att dstadkomma en sddan
grundlagsindring.!©

Yttrandet fran Lagradet ar intressant utifran fragestillningen om vilken
typ av argument denna institution skall anfora. Helt i linje med sin uppgift
enligt grundlagen (RF 8:18 tredje stycket) varnar Lagrddet rattssikerheten
och vill darfor snarast upphiava diskrepansen mellan grundlagstexten och
motivuttalandena. Daremot kan man ifrdgasitta om inte Lagrddet implicit
gOr en intresseavviagning av typiskt politisk natur. I den uppkomna situa-
tionen fanns det i princip tvd végar att avskaffa den nimnda skillnaden.
Den ena linjen skulle innebira att man tveklost foljde ordalydelsen i RF
2:18 och sdlunda klargjorde att férarbetsuttalandena inte géllde, den and-
ra att naimnda lagrum dndrades till att motsvara dessas stindpunkt. Bdda
forhallningssatten skulle leda till att de rattsstatliga kraven pa klarhet skul-
le tillfredsstallas i betydligt storre utstrackning dn under rddande forhal-
landen. Men det materiella innehéllet betriffande ersattningen skulle bli
olika. Vilket val man skulle gora i detta hianseende var faktiskt som vi
strax skall se partipolitiskt omstritt.

I sin partimotion och sin reservation i utskottet karakteriserade mode-
raterna ersattningsbestimmelserna som “den storsta enskilda bristen i re-
geringens forslag”. De stod i strid med grundlagen. Genom andringarna
1994 starktes grundlagsskyddet for 4ganderdtten. Den nya lydelsen av RF
2:18 hade medfort en dndring av réttsldget som innebar att ritten till er-
sattning vid radighetsinskrankningar hade utvidgats till att avse fall nar
myndighet ingriper i pdgdende verksamhet av bl.a. ”miljoskal”. Miljobal-
kens ersdttningsregler borde utformas i enlighet hdrmed. Detta forutsatte
“en storre, principiell omarbetning av ersittningsreglerna”.!!

Aven centerpartisterna i utskottet reserverade sig. De skot rattssiker-
hetsaspekten i forgrunden. Det fanns en risk att domstolarnas utslag inte
skulle bli enhetliga utan variera fran domstol till domstol. Riksdagen hade
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ett ofrdnkomligt ansvar for att nya lagar inte antogs med en utformning
som kunde ifrdgasattas redan i samband med sjilva riksdagsbeslutet. Mil-
jobalken maste innehdlla “klara och tydliga ersdttningsregler”. Diaremot
var centerpartisterna sjilva oklara nir det gallde det onskviarda materiella
innehallet i reglerna. Det tolkningsutrymme som nu fanns, hette det i re-
servationen, kunde leda till att staten vid domstolsprovningen alades att
utge betydande ersittningsbelopp i sddana situationer som enligt miljobal-
kens regler inte var avsedda att ge ratt till kompensation. Centerpartister-
nas konklusion innebar ett krav pa en intresseavvagning utan att de angav
nagot kriterium for hur denna skulle foretas. Regeringen borde snarast
lagga fram forslag om “nya ersattningsregler med utgéngspunkt i att 4gan-
deritten dven i fortsattningen ges ett mycket starkt skydd, samtidigt som
de inte forhindrar de dtgirder som ir motiverade for att skydda miljén”.'2
Formuleringen torde vara karakteristisk nar det géller ett av centerpartiets
dilemman i miljépolitiken.!3

Majoriteten i jordbruksutskottet, bestdende av socialdemokraterna,
miljopartiet, vansterpartiet och folkpartiet, accepterade dock regeringens
linje i ersattningsfrdgan. Folkpartiets plats i denna konstellation fortjanar
ocksa en kommentar. Trots att denna héllning kanske kan te sig overras-
kande ligger den i linje med partiets historia. Naturvdrden har traditionellt
varit ett av folkpartiets skotebarn. Sdlunda motsatte sig folkpartiet de ur
naturvardssynpunkt mindre fordelaktiga ersattningsregler som socialde-
mokraterna och centerpartiet enade sig om 1986.1

Diskussionen om oklarheten betriffande tolkningen av RF 2:18 foran-
ledde en rad motioner med begiran om en grundlagsindring. Alla ville
skapa okad klarhet i grundlagstexten men daremot var meningarna delade
betraffande det materiella innehéllet i grundlagsskyddet. Som kontraster
darvidlag kan motionerna frdn moderaterna respektive folkpartiet tjdna.
Efter en inledande lovsang till den privata dganderatten i allmanhet hivda-
de moderaterna att grundlagsskyddet for denna rattighet var “mycket
svagt”. Sjdlvfallet maste det finnas vissa begransningar i dganderitten, het-
te det vidare i motionen, nar detta var nodvandigt med hansyn till viktiga
allminna intressen. "De som drabbas av en sddan inskrankning i sin d4gan-
deratt maste dock vara garanterade full ersattning for den skada som upp-
kommer.” Moderaterna ville nu inféra en grundlagsregel som slog fast "att
den enskilda dganderattens princip dr okrankbar och att inskrankningar i
aganderatten endast far ske i klart angivna fall och da med full ersattning
till den enskilde”.!’

I den folkpartistiska motionen om miljobalken avgavs daremot féljan-
de deklaration: ”En viktig del av att vdrda naturen och att siakra den bio-
logiska mangfalden maste markigaren ta ansvar for. Aganderitten ir inte

110 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



oinskrankt, utan lagstiftningen liksom det allmanna rattsmedvetandet byg-
ger pa att markadgare maste ta hiansyn till naturvarden i sin markvard och
markanvandning. Folkpartiets syn pa dganderdtt och naturansvar ar att ett
betydande ansvar for naturvdrden mdste baras av markagarna. Forvaltar-
skapstanken bygger pad att dgandet maste utovas pa ett langsiktigt och an-
svarsfullt satt.”

Vidare betonade folkpartiet att den 1994 beslutade dndringen i RF
2:18 inte var avsedd sdsom en utvidgning av ratten till ersattning. Det sade
sig ocksa dela regeringens uppfattning att det inte var rimligt att havda en
strikt bokstavstolkning av RF 2:18. Darfor fanns det ingen anledning att
fora in bestimmelser om vidgad ersittning i miljobalken.

Men eftersom grundlagsregeln uppenbarligen var otydlig och det radde
delade meningar bland rittsvetenskapsmannen om hur lagrummet skulle
tolkas, begarde folkpartiet att en parlamentarisk kommitté skulle fa i upp-
drag att se 6ver grundlagsstadgandet.!®

Aven i motioner frin miljopartiet och vinsterpartiet framférdes krav
pa grundlagsandring. Dessa partier betonade bl.a. att den gallande grund-
lagsbestaimmelsen stod i strid med principen att fororenaren skall betala.
Béada partierna 6nskade dndra grundlagen sa att rattslaget skulle dterga till
vad det varit fére den 1994 beslutade andringen.!”

I sitt yttrande 6ver motionerna hdnvisade majoriteten i KU — denna
gang reserverade sig bara moderaterna — till utskottets tidigare utldtande
om miljobalken. Har hade flertalet liksom regeringen kommit till slutsat-
sen att ndgon utvidgning av ratten till ersattning inte skett genom andring-
en av RF 2:18.18 Det kunde dock inte bortses ifran, fortsatte KU nu, att or-
dalydelsen i grundlagen varit foremal for en omfattande debatt och att
Lagradet forordat en dndring av bestimmelsen. Det var enligt utskottets
mening otillfredsstidllande att bestimmelsens ordalydelse var sddan att den
diskussion som varit kunde uppkomma. Aven om utskottet ansag att be-
stimmelsen maste kunna uppfattas i enlighet med vad som avsetts vid dess
tillkomst fanns det darfor anledning att se Over stadgandets lydelse. Rege-
ringen borde i lampligt sammanhang och under parlamentarisk medver-
kan utreda frigan om lydelsen av RF 2:18 och i god tid f6re valet 2002
aterkomma med forslag i arendet.

Det ar uppenbart att KU-majoriteten tiankte sig en dndring av RF 2:18
sé att de intentioner som kom till uttryck i motivuttalandena ocksa skulle
klart framga av lagtexten. Moderaterna 6nskade daven de en grundlagsand-
ring, men i en annan riktning. De deklarerade helt frankt att grundlags-
skyddet for den enskilda dganderitten var for svagt. De upprepade vidare
formuleringen fran partimotionen. En grundlagsregel skulle inféras ”som
slar fast att den enskilda dganderattens princip ar okrankbar och att in-
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skrankningar i d4ganderitten fir goras endast i klart angivna fall och da
med full ersittning till den enskilde”.!”

Riksdagen anslot sig till vad majoriteten i KU uttalat. Hosten 1999 till-
motesgick regeringen KU:s och riksdagens begaran genom att tillsatta en
parlamentarisk utredning om ”vissa fragor som ror regeringsformen”. I di-
rektiven hette det att kommittén skulle féresla en utformning av det aktuel-
la stadgandet i RF2:18 ”som ger ett klart uttryck for lagstiftarens avsikt”.
Utredningen, som tog sig namnet 1999 ars forfattningsutredning, avlamna-
de i februari 2001 ett betinkande om ”vissa grundlagsfragor”, diribland
aganderittskyddet. Jag dterkommer nedan till detta betinkande.2°

Sammanfattning av debatten

Det ar tid att sammanfatta redogorelsen for debatten om ersattningsregler-
na i miljobalken. Detta meningsutbyte kan sigas ha rort tvd sporsmal.
Dels har man fort en diskussion de lege ferenda om vilket grundlagsskydd
aganderdtten bor ha. Har kan principiellt tva stdndpunkter utskiljas. En
position innebar att ersattning liksom forut inte skall utga nar ingrepp gors
pd grund av, dtminstone mera allvarliga, miljo- eller halsoskyddsskal. Den
andra stdndpunkten innebar att ersittning skall ges dven vid ingrepp av
dessa anledningar. Dels har man varit oense om med vilken metod man
skall tolka RF 2:18. En del har menat att grundlagstexten skall gélla, and-
ra att motivuttalandena maste ha foretrade. De olika stindpunkterna kan
illustreras genom foljande fyrfaltsmatris.

Figur 6.1
Princip for ersdttningen
Ersdttning Ej ersdttning
Grundlags- - LR, KU:s majoritet
texten- Bengtsson
Tolknings-
metod
Foérarbetena Regeringen

Till skillnad frén flera andra fall kan man i debatten om miljobalkens er-
sattningsregler finna badde "harmoniska” och ”disharmoniska” positioner;
det férekommer att vissa debattorer intar en stindpunkt i metodfrigan
som medfor ett inte Onskvart resultat i sak. Man kan sdga att det har finns
tvd “harmoniska” positioner i den meningen att den rekommenderade
tolkningsmetoden leder till 6nskat resultat nar det galler fragan om huru-
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vida ersattning skall utgd. Den ena av dessa positioner intas av moderater-
na. Dessa onskar en bokstavlig tolkning av RF 2:18, vilken skulle leda till
att ersattning maste ges vid alla ingrepp. Den andra ”harmoniska” kombi-
nationen av stdndpunkter intas av regeringen, som foresprakar trohet mot
de intentioner som kommer till uttryck i forarbetena, dvs. att ersattning
inte skall betalas nar ingreppen sker av hansyn till milj6 eller halsa. En dis-
harmonisk position intas av Lagrddet och av Bertil Bengtsson. Dessa anser
det vasentligt att grundlagstexten foljs, inte minst nar det galler grundlag-
gande fri- och rittigheter. Men en sddan tolkningsmetod skulle leda till ett
ur miljo- och hilsoskyddssynpunkt fér dem oacceptabelt resultat. Darfor
kraver de grundlagsindring sé att lagtextens innehall kommer att 6verens-
stimma med vad som sades i forarbetena vid grundlagsidndringen 1994.

Det ar intressant att konstatera att de “harmoniska” positionerna intas
av de ledande partipolitiska debattdeltagarna, alltsd den socialdemokratis-
ka regeringen och moderaterna. S& ldngt stimmer monstret med en rad
andra debatter. Vidare ar det intressant att notera att konstellationen av
aktorer nar det galler tolkningsmetod ar den omvinda jamfort med debat-
ten om forskningsstiftelserna. Betraffande dessa anvinde sig regeringen av
en bokstavstolkning; de foreslagna dndringarna nir det gillde makten
over stiftelserna sades inte innebara att dessa mdaste “avstd” egendom.
Diremot forde moderaterna ett mer principiellt resonemang. Nar det gal-
ler ersattningsreglerna i miljobalken 6nskar diremot moderaterna en bok-
stavstolkning av grundlagstexten, medan regeringen for ett friare resone-
mang med stod av motivuttalandena. Man far sdlunda ett starkt intryck av
att — liksom i fallet med forskningsstiftelserna — bade den socialdemokra-
tiska regeringen och moderaterna lagar tolkningsmetoden enligt laglighe-
ten, i syfte att uppnd en “harmonisk” position.

Men det dr ocksd virt att notera att biade majoriteten i KU och mode-
raterna sa sminingom gar med pa en utredning syftande till en grundlags-
andring som innebdr att lagtexten blir klarare och kan gilla utan uppsli-
tande diskussioner. Stillningstagandena i sakfrigan om nar ersittning
skall utga forblir dock oforandrade.

Figur 6.1 dskadliggor vidare att det fordes en debatt de lege ferenda.
Visserligen upptas en stor del av diskussionen av fragan om hur man skall
tolka RF 2:18. Men debattdeltagarna utsiager ocksa klart vilket grundlags-
skydd dganderidtten bor ha nar det galler ingrepp betingade av miljo- och
hidlsoskyddsskal. Daremot férekommer foga av motiveringar for att man
intar den ena eller andra positionen. Nagon mer intrangande diskussion
fors sdlunda inte om den rimliga avvagningen mellan hansynen till miljo
och hilsa 4 ena sidan och dganderdtt 4 den andra nir det géller ersatt-
ningsreglerna i miljobalken.
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Man kan som vi sett konstatera att den 1994 beslutade dndringen av
RF 2:18 inte heller i friga om ersattningsreglerna i miljobalken ledde till
ett entydigt rattslage. I slutkapitlet for jag en diskussion om onskvardheten
av att definiera en klart avgransad “kidrna” betraffande olika rattigheter.
Det finns anledning att hiar ndgot foregripa detta resonemang. Moderater-
nas forslag om den kommande lydelsen av RF 2:18 kan faktiskt karakteri-
seras som ett slags “karnbeskrivning”. Partiet onskade som vi sett en
grundlagsregel, ”som slar fast att den enskilda dganderattens princip ar
okrankbar och att inskrankningar i dganderitten far goras endast i klart
angivna fall och d& med full ersittning till den enskilde”. Forutsatt att det
inte i en konkret situation ar svart att bestimma vad som skall anses vara
en “full”(rimligen detsamma som ”marknadsmissig”) ersittning?! synes
moderaternas formulering i betydande utstrackning tillfredsstilla det ratts-
statliga kravet pa klar och tydlig (grund)lag. En annan sak ar om det ma-
teriella innehdllet ar acceptabelt. Ett inforande av moderaternas formule-
ring skulle troligen medféra samma rattslige som en bokstavlig tolkning
av den nuvarande lydelsen i RF 2:18. Konsekvenserna av en saddan tolk-
ning ansags som vi sett av vissa debattorer som stotande ur miljo- och hal-
soskyddssynpunkt.

Oenigheten inom 1999 ars forfattningsutredning

Som namnts tillsattes 1999 en parlamentarisk kommitté, som skulle utreda
vissa grundlagsfragor, bl.a. sporsmalet om ersattningsregleringen i RF 2:18.
Den kom att kalla sig 1999 ars forfattningsutredning. Som framgar av nyss
forda resonemang hade denna kommitté att [9sa ett svart problem om den
skulle formulera bestammelser som dels tillgodosdg det rattsstatliga klar-
hetskravet och dels skapade for en bred riksdagsmajoritet godtagbara for-
hdllanden nar det giller mojligheterna for det allmanna att utan ooverstig-
liga kostnader ingripa till skydd for miljé- och hilsoskyddsintressen.?

1999 ars forfattningsutredning gick bet pa sin uppgift nar det galler
aganderatten. Man laborerade med en rad olika forslag utan att nd sam-
stimmighet. Samtidigt framholl kommittén just vikten av att viktiga
grundlagsiandringar vidtas under bred uppslutning. Darfor avstod den fran
att lagga fram nagot forslag i amnet. I stillet framforde de borgerliga re-
spektive socialdemokraterna sina synpunkter i sirskilda yttranden.?3

Socialdemokraterna diskuterade olika forslag till lagtext, vilkas gemen-
samma namnare beskrevs som att den gillande huvudprincipen vid of-
fentliga ingrepp — att ersdttning inte utgdr vid ingrepp av sakerhets- eller
halsoskyddsskal eller till skydd mot miljofarlig verksamhet — klart skulle
komma till uttryck i grundlagen”.
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De borgerliga onskade for sin del foljande foreskrift: ”Ersattning beho-
ver inte utges for inskrankningar som syftar till att skydda manniskors liv
eller hilsa eller skydda den omgivande miljon mot visentlig skada, savida
inte sarskilt angelagna enskilda intressen talar for detta.” Huvudsatsen i
den citerade meningen innebar enligt de borgerliga ingenting annat dn en
kodifiering av en hittills gillande “oskriven rattsgrundsats”, vilken utgjor-
de 7en sjilvklarhet”.2* Som exempel pa forhallanden som avsigs med un-
dantaget i bisatsen anforde man det fall att en verksamhet fick vidkannas
inskrankningar pa grund av att det intraffat ndgot som den enskilde inte
kunnat forutse, och sdledes var utan skuld till, och som medforde att verk-
samheten hotade den omgivande miljon. I en sddan situation kunde det
rora sig om stora forluster, t.ex. for investeringar i verksamheten, vilka den
enskilde dsamkats oforskyllt. Rattssdkerheten kravde darfor att ett forslag
till fortydligande av den gadllande grundlagsregeln inneholl saval huvudre-
gel som undantag.?®

Bada sidorna beskyllde varandra for att inte vilja blott kodifiera gallan-
de rdttsldge. Socialdemokraterna menade salunda att de borgerligas linje
innebar “en utvidgad ersdttningsratt ocksd for ingrepp som gors for att
undvika skador pa manniskors hilsa och miljon”. De borgerliga 4 sin sida
hdvdade att socialdemokraternas olika forslag skulle ha ”forsvagat egen-
domsskyddet i regeringsformen”.?¢

Ett tvisteimne mellan de borgerliga och socialdemokraterna gallde fra-
gan om vem som skall anses utgora adressat for RF 2:18. De borgerliga
gjorde gillande att reglerna i denna paragraf normalt riktar sig till saval
lagstiftarna som domstolarna och andra rattstillimpande organ och sade
sig ha utformat sitt forslag i enlighet dirmed. Socialdemokraterna instam-
de ddaremot med ett yttrande av utredningsledamoten och justitiekanslern
Hans Regner. Denne sade sig ha kunnat godta det borgerliga forslaget till
grundlagsstadgande om detta formulerats sd att det klart framgick att det
riktade sig till lagstiftaren. Det skulle da ha gett uttryck for en allmén prin-
cip som skulle respekteras i olika lagstiftningsiarenden pa miljorattens om-
rdde. Men den foreslagna ordalydelsen gav narmast vid handen att regeln
tog sikte pa resultatet i enskilda fall. Bestammelsen skulle vara viagledande
inte bara for lagstiftaren utan ocksa for de rattstillimpande organen vid
deras prévning av mal och drenden. Nar det i vanlig lag saknades regler
om ersdttningsratt skulle alltsd den foreslagna bestimmelsen mojliggora
en provning av det enskilda fallet av huruvida t.ex. en fastighetsagares in-
tresse pakallade att ersdttning anda utgavs. En sddan ordning kunde Reg-
ner, och socialdemokraterna hidnvisade som namnts till hans resonemang,
inte godta. Den Overgripande frigan om det konstitutionella rattighets-
skyddet och om garantierna for att det respekterades lag klart utanfor det
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begransade uppdrag som givits kommittén. En formulering av RF 2:18 en-
ligt det borgerliga alternativet kunde fa aterverkningar ocksa vid tolkning-
en och tillimpningen av de 6vriga stadgandena i RF 2 kap. Mot den bak-
grunden kunde Regner av ”principiella skal” inte stodja ett forslag, ”som 1
realiteten innebar att det skapas en sirskild mojlighet till provning av att
lagstiftaren foljt grundlagsstadgandet om ersattningsratt vid radighetsin-
skrankningar”.?” De borgerliga avvisade Regners “formella betinklighe-
ter”: "For oss dr det dock av storsta vikt att virna om den enskilda man-
niskans rattigheter och rattssdkerhet.” De sade sig dven vara forvissade om
att deras forslag 6verensstimde med vad som skulle bli resultatet av en
domstolsprovning av den aktuella ersattningsregeln i RF 2:18 andra styck-
et.?8

Lagradet viande sig som vi sett i sitt yttrande over forslaget till miljo-
balk mot att ersattningsfrigan 6verlimnades at rattstillimpningen. Och
det utgick fran forutsattningen att enskild skulle kunna krava ersittning
genom direkt hdnvisning till RF 2:18 — en ordning som socialdemokrater-
nai 1999 ars forfattningsutredning inte kan acceptera. Tvartemot Lagra-
dets inrddan tycks det nu bli fallet att ersdttningsfrdgan hinvisas till ratts-
tillampningen. Framtiden far utvisa om det blir motiven eller grund-
lagstexten som blir vigledande for rattstillimpningen och om RF 2:18 kan
anvindas direkt vid rittsprovning av ett beslut i ett enskilt drende.?’ Man
kan 1 vart fall vara forvissad om att striden om innebérden av egendoms-
skyddet i RF 2:18 gar vidare.
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7. Sammanfattning och problemdiskussion

Argumentationen i dganderattsfragor

denna undersokning analyseras tva debatter. Den ena ar den rattspolitis-

ka diskussionen de lege ferenda om vilket skydd dganderitten bor ha i

grundlag och fordrag. Nar det giller de valda empiriska fallen uppmark-
sammas dven fradgan om det fors ndgon ideologisk diskussion om den
onskvirda avvagningen mellan statsintervention och enskilt 2gande inom
respektive politikomrade. Betrdffande analysen av debatten de lege feren-
da dr utgdngspunkten forhédllandet mellan demokrati, konstitutionalism
och effektivitet.

Den andra diskussion som analyseras ar den de lege lata om tolkningen
av gillande riatt med avseende pa egendomsskyddet efter de 1994 fattade
besluten om andring av RF 2:18, inforlivande av Europakonventionen och
intrdde 1 EU. Dels undersoks hur stora asiktsskillnaderna ar nar det galler
tolkningen av géllande ritt. Dels riktas uppmarksamheten pa fragan om i
vad man argumenten kan karakteriseras som ”juridisk-tekniska” eller
”politiska”.

Vad forst debatten om dganderitten de lege ferenda anbelangar ar det
framfor allt sldende hur franvarande denna diskussion ar i meningsutbytet
om avvecklingslagen och stingningen av Barsebick 1. Nistan all energi
gick 4t till att diskutera tolkningen av gillande ratt. Nagon explicit diskus-
sion fordes inte om fordelar och nackdelar med att RF 2:18 dndrades sa att
paragrafen kom att omfatta dven inskriankningar i rdtten att anvinda
mark och byggnad och diarmed blev tillimplig pa frigan om kirnkraftens
avveckling. Ej heller dagnades nagot storre intresse at det generella proble-
met om statlig intervention kontra marknad nar det giller karnkraften.

Betriffande de tvd andra empiriska fallen, forskningsstiftelserna och
miljobalkens ersittningsbestimmelser, dr inte franvaron av debatt de lege
ferenda lika pdtaglig. Sdlunda gors principiella stillningstaganden om
Onskvardheten av sjalvstiandiga stiftelser respektive vilken ersittning som
bor utga vid ingrepp i dganderiatten for att tillgodose behovet av skydd for
hilsa och milj6. Daremot forekommer foga av motiveringar varfér man
intar den ena eller andra positionen. Sdlunda fOrs inte ndgon mer intrang-
ande diskussion om den rimliga avvdagningen mellan miljo- och halsoskydd
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a ena sidan och dganderitt 4 den andra med avseende pa ersittningsregler-
na i miljobalken.

Nir det galler diskussionen de lege lata ar det till en borjan frapperan-
de att dsiktslatituden dr sd stor. Bade i frigan om andringen av lagstift-
ningen rorande forvaltningen av forskningsstiftelserna och om karnkrafts-
avvecklingen intog sdlunda moderater och socialdemokrater diametralt
motsatta standpunkter vad avser forenligheten med RF 2:18 och Europa-
konventionen. Detsamma kan sagas nar det galler parternas installning i
frigan om stangningen av Barsebick stod i Overensstaimmelse med EG-rat-
ten och om skyldigheten for Regeringsratten att inhamta forhandsavgo-
rande hos EG-domstolen. Betriffande ersattningsreglerna i miljobalken
stod tva starkt divergerande tolkningar mot varandra. Regeringen stodde
sig pa forarbetena och hiavdade att ndgon andring inte avsdgs 1994. Mo-
deraterna holl sig daremot till lagtexten och menade att kompensation
madste utgd dven vid ingrepp av miljo- och halsoskal.

Vad sedan géller typen av argument som anvinds i diskussionen de lege
lata ar det ofta sldende hur ”politiska” synpunkter spelar in. I hog grad
giller detta meningsutbytet om huruvida stingningen av Barseback 1 till-
godosdg “angeldgna allminna intressen” enligt RF 2:18. Diskussionen om
detta problem utgor en dterspegling av den svenska energipolitiska debat-
ten under senare decennier. De som menade att beslutet att stinga Barse-
back inte tillgodosdg kravet pa allmanintresse upprepade i stort sett ja-
sidans argument i kdrnkraftsdebatten. P4 motsvarande satt kan man
aterfinna nejsidans synpunkter hos dem som forsvarade regeringspolitiken.
Ocksa niar det giller proportionalitetsbedomningar inverkade alldeles
klart politiska intresseavvagningar bade betraffande stiftelserna och karn-
kraftsavvecklingen.

For att belysa hur argumentationen om “angeligna allméinna intres-
sen” kunde te sig skall jag har inféra synpunkter fran tva jurister vilka som
redan framgatt spelat en stor roll i den forfattningspolitiska debatten un-
der senare ar, namligen Joakim Nergelius och Bertil Bengtsson. Den forre
utsatte avvecklingslagen — och for 6vrigt Lagradets godkdnnande av denna
— for en svidande kritik just ndr det gillde fragan om allménintresset. Efter
att ha konstaterat att lagen motiverats med riksdagsbeslutet om ett ”lang-
siktigt omstéllningsprogram for utveckling av ett ekologiskt hallbart ener-
gisystem”, skriver Nergelius foljande: ”I och med att lagforslaget nu sa
hart kopplas till en inledd omstallning av energisystemet blir riksdagsma-
joriteten faktiskt bide moraliskt och juridiskt forpliktad att fortsitta den
nu planerade karnkraftsavvecklingen. Den dominerande uppfattningen
bland politiska analytiker ar val dock snarast att den foreslagna avveck-
lingen av en reaktor ar ett s.k. bondeoffer frin regeringens sida, avsett att
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halla centerpartiet pd gott humor, men att en fortsatt karnkraftsavveckling
av det slag som nu skisserats i mahanda ndgot luftiga betankanden fran re-
geringens sida varken ar ekonomiskt eller miljomassigt mojlig att genom-
fora inom oOverskadlig framtid. Om dessa spekulationer verkligen skulle
vara riktiga framstar faktiskt det nu av Lagradet godtagna forslaget pa den
springande punkten som inget mindre 4n en ren bluff. Endast om karn-
kraftsavvecklingen fullfoljs i enlighet med planerna om en stor omstallning
av energisystemet ar RF:s krav uppfyllt. Inte heller detta problem har dock
Lagradet formatt reflektera 6ver.”! Man kan knappast siga att Nergelius
hdr for ett specifikt juridiskt resonemang. Han tycks i stillet hamna direkt
i den vanliga energipolitiska debatten och i just ”spekulationer” om parti-
taktik.

Bertil Bengtsson ville ddremot gora “en rent juridisk bedomning” och
yttrade vid KU:s hearing hosten 1997 darvid foljande: ”Jag menar fortfa-
rande att det med en rent juridisk bedomning ar ett godtagbart allmént in-
tresse sarskilt att gora nadgonting at Barseback och eventuellt ocksd Ring-
hals. Det ar alltsd en rent juridisk bedomning. I friga om skadestand och
sadant brukar man ju tala om en risk. Man sager da att en skada visserli-
gen kan vara valdigt osannolik, men om det kan tiankas bli en forfarligt
stor skada skall man ocksa beakta den har lilla risken. Nar det ar friga om
karnkraftverk i narheten av tva tre stora stader, som fallet ar med Barse-
back, menar jag att man vid en juridisk bedomning skulle kunna tanka sig
att det ar ett acceptabelt allmédnt intresse att stdnga kraftverket — kanske
ocksa i fraga om Ringhals, medan de 6vriga karnkraftverken inte har ett
sadant lage.”? Bengtsson tycks tinka sig en juridisk analys liknande den
inom det skadestandsrattsliga omradet. Men kan man hir verkligen gora
ett strikt juridiskt stallningstagande? Blir inte frdgan om vilken hdnsyn
man skall ta till Barsebdcks geografiska ldge till sist en politisk bedom-
ningsfraga? Lite lange fram i sitt anférande infér KU framholl for 6vrigt
Bengtsson sjalv att det i fragor av det aktuella slaget inte finns “ndgon ab-
solut juridisk sanning”.3

Problemet om Barsebdcks geografiska belagenhet har som bekant spe-
lat en framtradande roll i energidebatten. For att annu en gang anknyta till
Robert Dahl kan man hir siga att det ar fraga om ”risk, uncertainty, and
trade-offs”.* Det kan knappast vara endast en expertsak att ta stillning i
dylika fragor.

Som ett sammanfattande omdome om effekterna av inforandet av klau-
sulen om “angeldget allmént intresse” i RF 2:18 kan sdgas att stadgandet
knappast lett till att ndgra nya, specifikt rattsliga synpunkter tillforts de-
batten. Stillningstagandet till vad som uppfyller kravet pa allminintresse
sammanfaller med vederbdrandes politiska bedémningar. Fragan dr om
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man Overhuvud kan vinta sig ndgot annat av ett sa vagt och mangtydigt
grundlagsstadgande som det att “angeldgna allminna intressen” skall till-
godoses. Kan verkligen ndgra klara juridiska kriterier stillas upp som vig-
ledning vid bedomningen av vad som ir ett allménintresse?

Det framstdr alltsd klart hur de tva debatterna, den de lege ferenda och
den de lege lata, forhaller sig till varandra; debattdeltagarna later sin
grundlagstolkning mynna ut i det resultat som de finner lampligt av ideo-
logiska och intressemassiga skal. Detta ar vél i och for sig ingen sensatio-
nell slutsats.® Diaremot ir det intressant att lyfta fram de medel man
anviander for att d4stadkomma denna samstimmighet mellan grundlags-
tolkning och 6nskvirt resultat i sak.

Analyserar man den ”juridiska” argumentationen finner man snart att
debattdeltagarna anvinder sig av olika lagtolkningsmetoder. Mot varand-
ra star, schematiskt sett, en bokstavstolkning och en mera fri principiell
tolkning av grundlag och fordrag. Intrycket ar att man lagar tolkningsme-
tod efter den sakmassiga ldagligheten. Detta intryck forstarks om man jam-
for de tre empiriska fallen vad tolkningsmetod betréffar. Det 4r ndmligen
inte si att de tva fraimsta motstindarna, moderaterna och socialdemokra-
terna, konsekvent anvinder var sin metod att tolka grundlagen. Hos bada
sidorna forekommer bade bokstavstolkning och en principiell tolkning.
Man kan t.o.m. ndgon giang uppticka att de badda sidorna skiftar tolk-
ningsmetod dven inom ramen for samma empiriska fall.

Betraffande stiftelserna anviande sig regeringen av en bokstavstolkning.
De utokade mojligheterna for regeringen att styra stiftelserna innebar inte
att dessa tvingades “avstd” egendom; darfor foreldg ingen oforenlighet
med RF 2:18. Moderaterna lyfte diremot fram den principdeklaration om
dganderdtten som numera finns i RF 2:18: ”Varje medborgares egendom
ar tryggad.” I fragan om ersittningsreglerna i miljobalken var rollerna om-
kastade. Regeringen tog i detta fall avstind fran en ”strikt bokstavstolk-
ning” och ville anlagga ett vidare perspektiv” dar ”dndamalssynpunkter”
gavs mojlighet att inverka pd lagtolkningen. Darfoér framhdvde man forar-
betena vilka visade att ndgon forandring av ersdttningsreglerna inte avsags
1994. Moderaterna satte daremot lagtexten framst och ville att ersittning
skulle utga aven vid ingrepp betingade av miljo- och hilsoskadl. Nar det
galler malet i Regeringsratten om karnkraftavvecklingen ater var kraftbo-
lagen bdde ”formalister” och mera fria uttolkare. Betriffande kravet pa
miljokonsekvensbeskrivning gick de pa den forra linjen. Ett dokument
som i alla formella avseenden motsvarade EG-rittens krav var nédvandigt.
Regeringen menade & sin sida att det rackte med att den forebragta utred-
ningen till sitt sakliga innehdll motsvarade den standard som EG-ritten
kraver. Nar det gillde ersdttningen forutsatte diremot kraftsbolagens reso-
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nemang en friare tolkning av RF 2:18 och Euroapakonventionen, medan
regeringen hanvisade till stadgandet i RF 2:18 att grunderna for ersatt-
ningens storlek skall bestimmas i lag och att stingningen av ett karnkraft-
verk inte innebar expropriation.

De stora skillnaderna i tolkningen av grundlag och fordrag och bena-
genheten att vilja tolkningsmetod efter lagligheten gor det berattigat att
karakterisera de tre har analyserade debatterna som politiska strider klad-
da ijuridisk drakt. I s matto foreligger det ett samband mellan de tva de-
batter som analyserats i denna undersokning, den de lege ferenda och den
de lege lata. Installningen, mer eller mindre explicit redovisad, nar det gal-
ler vilket skydd dganderitten bor ges har fargat av sig pa stallningstagan-
det i frigan om vilket rattsligt skydd dganderatten faktiskt har.

Ett viktigt syfte med denna undersokning ar att belysa effekterna av de
konstitutionella forandringar som beslutades 1994. Man kan till en borjan
atminstone uttala sig om vad som inte dstadkoms med de naimnda férand-
ringarna. Dessa har inte skapat klarhet betraffande innebérden av det kon-
stitutionella skyddet for dganderitten. Genom besluten 1994 har man inte
forhindrat politiska strider utkimpade under juridisk tickmantel.

Effekterna av de konstitutionella férandringarna 1994

Vad har da niarmare de 1994 beslutade konstitutionella forandringarna be-
tytt nar det galler 4ganderattsdiskussionen? Har skall ges en kort men sys-
tematisk analys av detta problem. Dispositionen av framstillningen far be-
stimmas av de nyssndmnda dndringarna. Vidare ger redogorelsen for de
tre fallen fran 19 8o-talet vissa jaimforelsepunkter.

Till en borjan skall effekterna av dndringarna i RF 2:18 behandlas. For
det forsta infordes i denna paragraf en deklaration om att ”Varje medbor-
gares egendom dar tryggad...”. I specialmotiveringen sags att denna dekla-
ration inte har nagon sjalvstandig rattslig betydelse utan anger det 6vergri-
pande syftet med bestimmelsen sdsom det kommer till uttryck i dess
fortsatta lydelse. En formulering liknande den i RF finns i Europakonven-
tionen. Bdda deklarationerna kan sigas ge atminstone ett ideologiskt stod
bade for den som vill hdvda att dganderatten faktiskt har ett betydande
grundlagsskydd och att den bor ha detta. Mycket riktigt har de bada de-
klarationerna anvénts i diskussionen under 199o-talet om hur grundlagen
bor tolkas. Den som vid tolkningen av det konstitutionella dganderatts-
skyddet vill fora ett mera fritt, principiellt resonemang har saledes fatt yt-
terligare ett stadgande att hanvisa till.

For det andra antogs 1994 formuleringen “angeldgna allmanna intres-
sen”. Denna kan sdgas ha forstiarkt en tendens som fanns redan under
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198o-talet, namligen att lata klart politiska Overviaganden pragla diskus-
sionen om tolkningen av det faktiskt existerande grundlagsskyddet for
aganderatten. Uttrycket “angeldgna allmanna intressen” synes siledes ha
okat de ideologiska och intressemissiga inslagen i diskussionen de lege lata
och ddrmed ha bidragit till 6kad oklarhet om inneborden i RF 2:18.

Den tredje dndringen av RF 2:18 var inforandet av bestimmelser om
inskriankningar ndr det giller anvdndningen av ”mark eller byggnad”.
Dessa stadganden kan otvetydigt sigas ha vidgat det konstitutionella skyd-
det for dganderitten. Sdlunda kunde det inte rida ndgon tvekan om att RF
2:18 var tillimplig pa kdrnkraftsavvecklingen och pa bestimmelserna om
ersdttning i miljobalken. Dock har det i diskussionen i nigon man rétt de-
lade meningar om foreskriftens innebord. Ndgon gang har det har fore-
kommit ett principiellt resonemang om att RF 2:18 nu skyddar mot radig-
hetsinskrankningar 6ver huvud taget och inte blott dem som ror mark eller
byggnader.

En intressant fraga ar vilka konsekvenserna av regeln om ersattning vid
rddighetsinskrankningar avseende mark och byggnader fatt for mojlighe-
terna att avveckla karnkraften. Det staller sig naturligtvis svart att har sdga
ndgot bestamt om den kontrafaktiska situationen att denna regel inte skul-
le ha funnits i RF 2:18. S4 mycket kan dock framhallas som att stadgandet
givit kraftbolagen ett vagande argument i forhandlingarna om ersattning-
ens storlek. Och ju storre ersittningen blir desto svérare blir det att av-
veckla kdrnkraften. Det har sdlunda pastétts att den kompensation som
framforhandlats omojliggor en ”fortida” avveckling av kdarnkraften.®

Sa langt om foljderna av dndringarna i RF 2:18. Vad har da inkorpore-
ringen av Europakonventionen i den svenska rétten fatt for effekter? Det
torde vara mycket svart att ge ett nigorlunda bestimt svar pa denna friga.
I debatten om de tre undersokta besluten synes resonemangen om egen-
domsskyddet 1 Europakonventionen ofta ha 4kt snalskjuts pa argumente-
ringen rorande RF 2:18. Vid forsvaret av regeringens atgarder har det sa-
lunda varit vanligt att man forst hdvdat att RF 2:18 inte utgjort nigot
hinder och att man sedan tillagt ndgra meningar av inneborden att Euro-
pakonventionen inte ger nadgot skydd utover paragrafen i RE. De som dar-
emot menat att regeringsforslagen har stétt i strid med RF 2:18 har sedan i
nédsta andetag tillagt att dessa dven brutit mot egendomsskyddet i Europa-
konventionen. S& mycket kan kanske sammanfattningsvis sdgas att det
knappast kan beldaggas att inkorporeringen av Europakonventionen haft
ndgon inverkan pa besluten i de tre valda sakfragorna. ”

Vad har da den generellt sett utan tvekan storsta konstitutionella for-
andringen, namligen EU-anslutningen, betytt for dganderattsskyddet? Pa
ett allmant plan — om vi undantar grundlagsfragor — rader samstammighet
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om att EG-rdtten har ”foretrade” framfor svensk lag. Det har ocksd vid
nagra tillfallen forekommit att Regeringsritten dsidosatt bestammelser i
svenska lagar sdsom stridande mot EG-ritten.® P4 sa sitt dr det otvetydigt
att ndgot principiellt nytt har kommit in i svensk ritt i och med EG-an-
slutningen. I de av mig undersokta empiriska fallen har forhallandet till
EG-ritten aktualiserats i friga om karnkraftsavvecklingen. Ingen havdade
ddrvid att EG-ritten inte skulle vara tillamplig. Vad striden framst gallde
var om forhandsavgorande skulle inhamtas. Har fanns det diametralt oli-
ka uppfattningar. Vad som framkom under striden om karnkraftsavveck-
lingen ansluter sdledes till den allmdnna bilden av EG-rittens betydelse
men visar samtidigt att det i konkreta fall kan rdda stor oenighet om EG-
rattens innebord. Jag skall senare dterkomma till denna fraga.

Striden om karnkraftsavvecklingen belyser vidare betydelsen av ett in-
stitut som inte systematiskt behandlats i denna undersokning, namligen
rattsprovningen. Denna infordes 1988 som en svensk reaktion pa att vart
land fillts i ett antal fall i Europadomstolen pa grund av bristande mojlig-
heter till domstolsprovning av forvaltningsbeslut. Institutet innebdr att en-
skild kan fa forvaltningsirende, som avgjorts av regeringen eller forvalt-
ningsmyndighet, provat av forvaltningsdomstol. Denna har att ta stillning
till om det klandrade beslutet ”strider mot ndgon rittsregel”.” Som tidiga-
re framgatt anhangiggjordes stingningen av Barseback 1 av kraftbolagen
hos Regeringsratten som ett rattsprovningsarende. Darvid beslutade Rege-
ringsratten om inhibition vilket innebar att verkstilligheten av regerings-
beslutet fordrojdes halvtannat ar. Detta skulle ha ansetts vara nagot oer-
hort i varje fall 4annu under 198o-talets forra del.'® Nu fororsakade
inhibitionsbeslutet ingen storre allman debatt. Detta visar i blixtbelysning
det forhéllandet att domstolarnas stillning 1 det svenska styrelseskicket
otvetydigt har forstarkts under 199o-talet. Nu blev det visserligen sa att
Regeringsratten till slut godtog regeringens beslut att stinga Barseback 1.
Men Barsebdacksmalet ar ju ingalunda det enda fall dir Regeringsritten
haft att ta stallning till regeringsavgoranden. I ndgra mycket kontroversiel-
la drenden, sésom mdlen om Norra Lianken och Klippan, har Regerings-
ritten gitt emot regeringens beslut.!! Rittsprovningslagen i kombination
med EU-anslutningen torde vara de viktigaste drivkrafterna bakom denna
forstirkning av domstolarnas stillning under 1990-talet.!? Jag kommer
nedan att ta upp vissa principiella aspekter pa denna forandring.

Om man sammanfattar jamforelsen mellan de tre fallen fran 198o-talet
med de tre frdn 1990-talet finner man, inte ovantat, inslag bade av konti-
nuitet och forandring. Redan under 198o-talet kunde vissa regeringsfor-
slag rorande dganderitten foranleda en omfattande debatt om forenlighet
med grundlag och Europakonvention. Darvid spelade politiska synpunkter
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alldeles klart en roll for de stillningstaganden som den formellt juridiska
debatten ledde till. Denna tendens har snarast forstarkts efter de konstitu-
tionella forandringar som beslutades 1994. S& langt om kontinuiteten.
Forandringen framtrader framst under kdrnkraftsstriden. Dels har RF
2:18 fate ett utdkat tillimpningsomrade genom skyddet for forfogandefri-
heten nar det galler mark och byggnader. Dels maste hansyn tas till EG-
ratten. Dels har domstolarnas befogenheter 6kat.

Kanske kan forandringen i jamforelse med 198o-talet bast dskadliggo-
ras genom att man mot varandra stdller lontagarfondsfragan och sporsma-
let om avvecklingen av kirnkraften. Det finns betydande likheter mellan
dessa fragor. Bada gillde ytterst kontroversiella politiska problem dar
ideologiska och intressemissiga stindpunkter delade det svenska folket i
tva ldger.!® Overviaganden om grundlagsenligheten spelade bara en margi-
nell roll i striden om léntagarfonderna, medan principiella synpunkter om
dganderitt och demokrati var framtrddande i diskussionen. Att en dom-
stol skulle kunna paverka utgdngen av kampen om lontagarfonderna tor-
de inte ha foresviavat minga.!* Under striden om kirnkraftsavvecklingen
tenderade ddremot just frigan om inneborden av det konstitutionella
aganderittsskyddet att tranga ut den principiella debatten om statsinter-
vention versus enskild dganderdtt ndr det giller kdrnkrafesdrift. Vidare
spelade Regeringsritten en central roll for stridens utging.!’

Har har konstaterats att domstolarnas stillning starkts under r99o-ta-
let. Det torde vara lampligt att nu sammanfattningsvis ocksa kommentera
den roll en annan juridisk institution, namligen Lagradet, spelat. En jam-
forelse mellan fallen fran 1980-talet och de frdn 1990-talet ger vid handen
att Lagradets yttranden ar pafallande lika under de bada perioderna. I
langa stycken for man forsiktiga resonemang och grundlagstolkningen lig-
ger ndra regeringens. Samtidigt forekommer under bida decennierna ur
konstitutionell synpunkt intressant kritik av remitterade forslag. Under
bagge perioderna hiande det en ging att Lagradet formligen avstyrkte ett
lagforslag, det om engangsskatten respektive det om forskningsstiftelserna.
Biada gangerna framlade regeringen visserligen en proposition men forsok-
te pa olika satt ta hansyn till Lagradets synpunkter. Slutligen kan man kon-
statera att Lagradet bade under 198o-talet och under 1990o-talet utsattes
for kritik fran borgerligt hall for att det inte granskat lagforslag tillrackligt
kritiskt (l6ntagarfonderna respektive karnkraftsavvecklingen).
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Aganderitt och domstolsmakt — nigra normativa
synpunkter

En forfattningspolitisk fraga som inte ovantat aktualiseras av aganderatts-
diskussionen dr den om domstolarnas roll. Over huvud taget ar det svart
att fora ndgot mer ingdende resonemang om rattighetsskydd utan att kom-
ma in pad domstolarnas uppgifter.1® Detta giller nu i 4n hogre grad pa
grund av domstolarnas starkta stillning i det svenska styrelseskicket.

Ovan har konstaterats att det dr ett empiriskt faktum att domstolarnas
betydelse i styrelseskicket 6kat under 1990-talet. Har skall nu ndgra nor-
mativa synpunkter kring problemet om domstolsmakt diskuteras.

Aven som utgdngspunkt for en analys av detta problem ma Joakim
Nergelius citeras. Efter att ha talat om proportionalitetsprincipens okade
betydelse efter EU-anslutningen skriver han: ”Allmant sett innebar dock
denna princip att en avvagning skall goras mellan i det konkreta fallet
motstdende intressen, allmanna och enskilda, samt mellan skada och nytta
pa omse sidor av ett visst ingrepp. En provning far ske av om det valda
medlet éverhuvud ar limpligt for att uppna det dsyftade malet. Ar sa inte
fallet kan ingreppet inte godtas. Aven om sa skulle vara fallet kan det dock
tankas att samma mal skulle kunna uppnds genom en mildare eller mindre
drastisk dtgard, vilken da skall vidtas i stadllet; kan en domstol konstatera
detta maste den valda dtgarden underkinnas. I sista hand maste ocksa un-
dersokas om ett ingrepp som i och for sig 6verlevt provningen enligt de
forsta tvd leden dndd medfor sa stora ingrepp i skyddsvdrda intressen att
det trots allt framstar som oproportionerligt (s.k. proportionalitet i strikt
mening).

Harigenom kommer alltsd rena intresseavviagningar in som ett naturligt
element i svensk ritt pa ett tydligare sitt dn tidigare.”!” Det ligger i 6ppen
dag att proportionalitetsprincipen tolkad pa detta sitt [imnar stora moj-
ligheter till mdl-medel-resonemang och intresseavvigningar av i princip
samma slag som dem politikerna brukar gora. Detsamma kan som vi sett
sagas om tolkningen av uttrycket angeldgna allmanna intressen”. Nerge-
lius sjalv framhdller explicit att Barsebacksprocessen ar det hittills kanske
fraimsta exemplet pd vad som internationellt plagar kallas ”judikalisering
av den politiska makten, en term som brukar anvindas for att beteckna
forhallandet att domstolar far 6kad makt och i allt hogre grad avgor poli-
tiskt kinsliga fragor”.18 Bide betriffande proportionalitetsprincipen och
allmanintresset efterlyser man ndgra inte alltfor otydliga kriterier som
skall ligga till grund for domstolarnas — till skillnad fran politikernas — av-
goranden. Eller skall domstolarna anvianda samma typ av resonemang
som politikerna? Men hur gir det dd med argumentet om juristernas ex-
pertkunskaper som motivering for 6kad domstolsmakt?
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Man kan i detta sammanhang lampligen erinra om att det idéhistoriskt
finns tva linjer i forsvaret for maktdelningen. Enligt den ena kan denna
motiveras med behovet av expertis. Langs den andra linjen har man menat
att maktdelning dr bra for friheten.!® Ett tinkbart forsvar for att domsto-
larna — med anviandande av i princip samma typ av intresseavvagningar
och méal-medel-resonemang som politikerna nyttjar — skall f4 6kade moj-
ligheter att underkdnna beslut fattade av regering och riksdag skulle da
vara att denna typ av maktdelning ar bra for varnandet av fri- och rattig-
heterna. Redan detta padpekande visar hur lite svensk forfattningspolitisk
debatt penetrerat dessa grundliggande konstitutionella fragor.

En utgangspunkt om man vill initiera en sddan konstitutionell debatt
maste rimligen vara konstaterandet att man i de demokratiska rittsstater-
na ir ense om att domstolarna skall vara oberoende. Aven grundlagbered-
ningen, vars tdnkande 1 hog grad var priglat av det demokratiska majori-
tetsstyrets princip, framholl det som narmast en sjalvklarhet att dom-
stolarna skulle vara sjilvstindiga.2?

Jag skulle vilja havda att man redan med denna utgangspunkt har godta-
git att domstolarna skall ha politisk makt. Den moderna lagstiftningen ror
sig namligen ménga ginger med bade vaga och mangtydiga begrepp. Detta
forhallande leder i sin tur till att domstolarna far ett betydande utrymme for
diskretiondra beslut. Dessa blir dd med nédvandighet ”politiska”, om man
med politik avser ”den auktoritativa virdefordelningen i ett samhalle”.2! Att
se domstolarna som en ”statsmakt” ar sdledes adekvat. Darmed ar inte sagt
att domstolarnas stillningstaganden maste vara “partipolitiska”.%2

Fragan blir sdledes inte om domstolarna skall ha politisk makt utan i
vilken utstrdckning de skall besitta sédan makt. Vid en diskussion av detta
problem kan man med fordel anknyta till Eivind Smiths uppsats *Sverige
som konstitutionell demokrati” i Demokratirddets rapport 1999. En hu-
vudtes hdr ar att domstolarna endast skall granska myndighetsbeslutens
”laglighet™, ej deras ”limplighet”. 23

Denna tes skulle jag vilja kommentera pa foljande satt: For att distink-
tionen mellan laglighetsprovning och lamplighetsprévning skall bli
meningsfull méste (grund)lagen vara klart och precist utformad. Man kan
tillspetsat uttrycka saken salunda: for att prova om en lag eller ett forvalt-
ningsbeslut strider mot grundlag maste det finnas en grundlag att prova la-
gen/forvaltningsbeslutet emot. Smith betonar att domstolarna skall se till
att myndigheterna haller sig inom de granser som (grund)lag drar upp; dar-
emot skall de inte ligga sig i de beslut som myndigheterna fattar inom de av
(grund)lagen angivna grianserna. Fragan dr dock om denna distinktion gar
att uppritthdlla i praktiken. Vad ska man gora om grianserna ar oklara??4

Det kan ibland kasta ljus Over ett problem att resonera med hjilp av
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idealtyper. Lat oss konstruera tva idealtypiska situationer. I det ena fallet
avses provningen av en lags forenlighet med RF 2:4: *Dodsstraff far icke
forekomma.” Grundlagens ord synes vara kristallklara. Varje icke kor-
rumperat lagrdd skulle avstyrka att riksdagen genom vanlig lag inforde
dodsstraff. Skulle forslaget trots detta upphdjas till lag skulle varje icke
korrumperad domstol vigra tillimpa lagen. Lagradet och domstolarna
skulle har blott fora ett niarmast deduktivt resonemang; det skulle otvety-
digt vara frigan om en "laglighetsprovning”.?’ Diarmed ir naturligtvis inte
sagt att domstolens vagran att tillimpa lagen skulle vara politiskt betydel-
selos; den skulle tvartom kunna utgora ett varn mot barbariet. Men argu-
menteringen skulle kunna betecknas som strikt juridisk.

Det dr svart att se att det ur demokratisk synpunkt skulle kunna anféras
ndgot rimligt argument mot en sidan domstolsprovning. Att anse en sidan
laglighetsprovning illegitim vore i princip detsamma som att sdga att vi inte
skall ha ndgon grundlag. En sddan hallning skulle vara ett uttryck for en ex-
trem uppfattning om det demokratiska majoritetsstyret innebarande att
majoriteten nir som helst kan fatta vilka beslut som helst utan ndgon som
helst bindning av grundlag. En sidan ”demokrati” skulle inte vara konsti-
tutionell. Ett tillstdnd utan grundlag skulle ocksa vara tvivelaktigt ur demo-
kratisk synpunkt; demokratin skulle konstitutionellt sett vara skyddslos.

Forbudet mot dodsstraff 4r bade en vildefinierad och en synnerligen
vasentlig rattighet; det vore inte blott ur konstitutionalistisk utan dven ur
demokratisk synpunkt anmarkningsvart om domstolar inte kunde viagra
tillampa en vanlig lag som stadgade dodsstraff. Forbud mot dodsstraff in-
gar visserligen inte i definitionen av demokrati — sd som detta begrepp be-
staimts i denna undersdkning — men torde i allra hogsta grad gynna demo-
kratin; ett inférande av dodsstraff skulle utgéra en brutalisering av
samhallslivet, vilken sannolikt skulle skada demokratin.

I det andra idealtypiska fallet skulle en domstol ha att ta stdllning till
om en yttrandefrihetsbegransande lag uppfyllde kravet pd att det foreldg
”sarskilt viktiga skal”(RF 2:13 forsta stycket) for den ifrdgavarande rattig-
hetsinskrankningen. Det ar vil alldeles uppenbart att denna grundlagsbe-
stimmelse inte sdtter upp ndgra juridiska granser for vare sig lagstiftaren
eller domstolen. Denna madste hiar gora vad som i realiteten ar en politisk
bedémning, eller med andra ord préva ”lampligheten”. Darmed skulle ur
det demokratiska majoritetsstyrets synpunkt domstolspréovningen vara
problematisk. Skall inte riksdagen — i avsaknad av en klar grundlagsregel —
avgora den politiska frigan om var gransen for yttrandefriheten skall ga?

Slutsatsen av idealtypsresonemanget skulle bli foljande: ju klarare
grund (lagen) ar avfattad desto mindre betanklig blir laglighetsprovningen
ur demokratisk synpunkt.2®
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Mot denna tes skulle man kunna stilla ett hardare” maktdelningstin-
kande. Maktdelning ar visserligen inte demokrati (definierad som allman
och lika rostratt, majoritetsstyre samt opinionsfriheter) men kan vara bra
for demokratin. Enligt denna linje skulle domstolarna — med anvandande
av 1 princip samma typ av intresseavvagningar och mil-medel-resonemang
som politikerna nyttjar — avgora rattighetsfragor. Den som driver en sddan
linje patar sig dock en tung bevisbérda.?” Ar det s4 sikert att domstolarna
ar battre skickade att avgora de komplicerade omdomesfrdgor som kan
vara aktuella nar det galler att ta stillning till om en begransning av ytt-
rande- och informationsfriheten ar berittigad eller ej, sdsom sporsmélen
om forbud mot pornografi och vissa bestimmelser i personuppgiftslagen
(PUL), for att nimna ett par exempel fran sentida debatter?> An mer pro-
blematisk — bade principiellt och praktiskt-politiskt — skulle en sddan dom-
stolsmakt vara om den grundliggande fri- och rattighet som man ville
skydda var just dganderatten.

Bade ur demokratisk och rattsstatlig synpunkt synes idealet vara den
klara och precisa grundlagen. Riksdagen bestimmer da innehaéllet i rattig-
heterna och domstolen kan pa ett forutsagbart sitt garantera att rattighe-
terna uppratthalles.

Vad yttrandefriheten och informationsfriheten betraffar var grundlags-
stiftarna inte frimmande for behovet av klarhet. De ville formulera en
”kdrna” som var vasentlig med tanke pd demokratins funktion och avska-
ra riksdagen fradn befogenheten att genom vanlig lag gripa in pa detta om-
rdde av yttrande- och informationsfriheten. I RF 2:13 andra stycket heter
det: ”Vid bedomandet av vilka begransningar som far ske med stod av for-
sta stycket skall sarskilt beaktas vikten av vidaste mojliga yttrandefrihet
och informationsfrihet i politiska, religiosa, fackliga, vetenskapliga och
kulturella angelagenheter.”?® Frigan ir dock hur denna kirnbeskrivning
gar thop med bestimmelsen i samma paragraf att yttrande- och informa-
tionsfriheten far begransas av ”sarskilt viktiga skal”.

Vad som hir sagts om yttrande- och informationsfrihetens karna torde
aven kunna gilla grundlagsskyddet for 4ganderatten. Har tillkommer den
komplikationen att dganderattens princip inte ar lika okontroversiell som
yttrande- och informationsfrihetens grundsats. Men i den man aganderat-
ten bor dtnjuta grundlagsskydd bor man soka formulera en precis “kar-
na”.?’ Lokutionen “angeligna allminna intressen” kan alldeles tydligt
inte uppfylla detta krav.30

Fragan om maktdelning och demokrati nar det giller rattighetsskyddet
skulle vara enklare att l6sa om rittigheterna alltid vore ndgot som skulle
maximeras, alltsd t.ex. ju storre yttrandefrihet desto battre. Detsamma gal-
ler klart definierade minima av rattigheter, t.ex. det ovan diskuterade for-
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budet mot dddsstraff. Domstolarnas uppgift skulle i sidana fall vara att
utgora ytterligare ett i det politiska systemet inbyggt hinder mot att rattig-
heterna kranktes. Forhdllandet mellan folkrepresentationen och domsto-
larna skulle da otvetydigt kunna ses som ett plussummespel; domstolarna
skulle utgoéra dnnu en garant for att riksdagens i grundlagen uttryckta vil-
ja att varna vissa rattigheter skulle respekteras. Men det dr langt ifran all-
tid fallet att rattighetsskyddet utgor ett maximerings- eller minimumpro-
blem. I stdllet torde de politiskt kontroversiella rattighetsfragorna gilla
svara avvagningsproblem. Hur skall vardet av yttrandefriheten viagas mot
behovet av skydd for militdra hemligheter? Hur skall yttrandefriheten
vdgas mot Onskan att komma at pornografin? Hur skall 4ganderitten var-
deras i forhallande till 6nskemalet att ingripa till skydd f6r naturen? Fra-
gorna skulle kunna mangfaldigas. Den hir diskuterade maktdelningspro-
blematiken giller om sadana kinsliga avvagningar skall goras av riksdags-
majoriteten eller av domstolarna.

I denna undersokning har tre fall frdn 1990-talet analyserats, forsk-
ningsstiftelserna, karnkraftsavvecklingen och miljobalkens ersattningsreg-
ler. Det har konstaterats att det i alla tre 4rendena radde delade meningar
om hur grundlagen skulle tolkas. De 1994 beslutade dndringarna har sa
langt inte kunnat skapa klarhet om inneborden av gillande ratt vad avser
det konstitutionella skyddet for d4ganderatten. Men de studerade fallen in-
traffade blott ett fatal ar efter grundlagsandringarna. Kan mojligen bilden
te sig annorlunda langre fram i tiden? Ett kanske tankbart scenario skall
har till slut skisseras. Domstolarna, framfor allt Regeringsratten genom sin
rattsprovning, kommer si smaningom att efter ett antal rattsfall ha etable-
rat principer for hur RF 2:18 skall tolkas. En motsvarande utveckling har
ju dgt rum betriffande dtminstone viss ramlagstiftning.3! Domstolarna fir
harvid hjalp av en aktiv rattsvetenskap som utvecklar vad Aleksander Pec-
zenik kallar en ”legal dogmatics”32, dvs. nirmast en uppsittning rittsliga
principer av betydelse nar det galler aganderattsskyddet.

En utveckling av det har antydda slaget skulle i betydande man tillgo-
dose det rattsstatliga kravet pa klar och tydlig riatt. Men skulle den vara
forenlig med det demokratiska majoritetsstyret? Det faktum att en enkel
riksdagsmajoritet, 1dt vara med tva beslut med ett val emellan, kan dandra
grundlagen talar for att svaret pad fragan dr ja. Samtidigt bér man dock ha
klart for sig det satt pa vilket grundlag i realiteten stiftas i Sverige, namli-
gen genom beslut under mycket bred enighet. Denna beslutsprincip har
visserligen inte blivit en veritabel sedvanerdtt men utgor ett mycket patag-
ligt empiriskt monster. Det kan med andra ord vara mycket svért att dndra
grundlag nar det galler kontroversiella fragor av typ dganderattsskyddet.
Och skulle partierna dnda lyckas ena sig om en dndring ar risken stor for
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att denna enighet skulle kopas till priset av nya kompromissformuleringar.
Om det har forda resonemanget har ndgon grund star vi alltsd infor ett in-
trikat demokratiproblem. Det verkar svart for en riksdagsmajoritet att na-
gorlunda exakt bestimma innehdllet i det konstitutionella skyddet for
aganderitten, detta framst av politiska skil. Ocksd lagtekniskt torde pro-
blemen vara stora.33

Aven det som sades i den sista meningen fortjanar att betonas. Visserli-
gen har jag hir talat om det onskvirda i att forsoka formulera en sa klar
”karna” som mojligt. Men det goda far har inte bli det bastas fiende.
Rattsvasendet kan aldrig bli en perfekt fungerande maskin som narmast
subsumerar fakta under relevanta rattsregler. Stig Stromholm, som mycket
begrundat juridikens teoretiska och metodologiska problem, ma hir cite-
ras: “Erfarenheten har visat, att syftet att uppnd matematisk precision i
rattsreglerna var forfelat. Den verklighet som moter domaren later sig inte
inpressas 1 definitionernas ram utan en virderande verksamhet, och det ar
i denna som den juridiska argumentationens sirart trider fram.”34 Det ci-
terade har forvisso baring dven pd problemet med det konstitutionella
skyddet for dganderatten. Denna undersokning bar syn for siagen. Som yt-
terligare illustration kan namnas det faktum att vara nordiska grannlander
Norge och Danmark i sina grundlagar har stadganden om ”full” ersitt-
ning utan att dirmed kunna undvika tolkningstvister.?> En rad fragor kan
tankas anmala sig. Innebar ”full” ersattning kompensation enligt dagens
marknadsvarde, marknadsvardet i en forvantad framtid eller marknads-
vardet da fastigheten koptes? Innebar slutligen ”full” ersattning att affek-
tionsvirden skall ersittas?3¢

Aven for en ekonom 6ppnar sig problem niar man skall faststilla det
”fulla” vardet. Per Molander ser s hiar pd denna problematik: *Det hela
ar egentligen ganska enkelt. Vill man uppskatta vardet av en tillgang, t.ex.
en oljekilla eller en skogsfastighet, maste man veta marknadsvardet av de
framtida intakterna. Detta kdnner man ju aldrig, eftersom framtida olje-
och virkespriser naturligtvis bara kan uppskattas ungefarligt. Det blir be-
svirligare ju langre tidshorisonten dr; en skog kan ju i norra Sverige beho-
vavidxa i 100 ar innan den dr avverkningsmogen. Ortodoxa ekonomer me-
nar att dagens marknadsvarde p4 oljekillan eller fastigheten ar det i nigon
mening korrekta, men dels ar det aldrig perfekta marknader vi ror oss pa,
dels fladdrar marknadsvarden upp och ner beroende pa det aktuella priset
pa den nyttighet man utvinner. Till slut blir det en forhandlingsfraga vad
det korrekta virdet skall siagas vara.”37

Vi har sett hur problemet om ersittningen till Sydkraft till sist blev just
en ”forhandlingsfraga”. Insikten om varderingarnas och intresseavvag-
ningarnas ofrdnkomlighet inom juridiken bér dock inte, om man ar an-
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hiangare av en demokratisk rattsstat, forleda till resignation. Det faktum
att full klarhet inte kan uppnés utgor inget argument for att man inte skall
sOka sa stor klarhet som mojligt. Kanske leder dikotomin klarhet-icke
klarhet i ndgon man tanken fel. Snarare borde man médhinda resonera i
termer av en skala: det galler att g fran mindre till storre klarhet.

Det senaste resonemanget har gallt mojligheten att genom tydliga for-
muleringar skapa den klarhet som utgor den formella rittsstatens ideal.
Men detta problem ar som ovan péapekats bara den ena sidan av proble-
met. Den andra bestar i att komma G6verens om det materiella innehallet i
grundlagsskyddet for dganderitten. Har kan konstateras att det fortfaran-
de rdder starka motsittningar mellan de politiska partierna. Hoger—vans-
terdimensionen ir inte dod i svensk politik.33

Domstolar — en ny arena fér intressegruppernas kamp?

Har har diskuterats olika stdndpunkter och argument rorande frdgan om
vilken makt domstolarna bor ha. Ytterligare en aspekt av denna proble-
matik skall nadgot beroras. Den ror forhallandet mellan intressegruppsin-
flytande och domstolsmakt. Lat oss for att belysa problemet rorande dom-
stolsmakten dnnu en gang atervanda till uttrycket ”angelagna allminna
intressen”. Jag har nu kursiverat ordet ”intressen”. Grundlagens formule-
ring tycks bokstavligen inbjuda till intressekamp. Barsebacksmalet aktua-
liserar fragan om kraftbolagen har anviant domstolsprovningen som en
delvis ny kanal for att framja sina intressen. Gar man till handlingarna i
malet finner man for ovrigt flera av de juridiska debattorer som namnts ti-
digare i denna framstillning i en annan roll — sisom medhjilpare till den
ena sidan i malet, namligen kraftbolagen. Det finns naturligtvis ingen an-
ledning att klandra dessa personer.3® Men fragan har ett principiellt stats-
vetenskapligt intresse. Den giller forhallandet mellan intressegruppsinfly-
tande och domstolsmakt och juristmakt 6ver huvud taget. Domstolarnas
inflytande har otvivelaktigt under senare ar okat i en rad europiska lander.
Det vore darfor onskvart med systematiska empiriska undersokningar om
vad detta forhdllande fatt for effekter for olika intressegruppers mojlighe-
ter att hdvda sina intressen. Har vissa grupper ldttare dn andra att gora sig
gillande genom domstolskanalen? Gynnar domstolsmakten frimst dem
som har rad att anlita de mest framstdende juridiska experterna, vilka en-
samma kan tolka det alltmer komplicerade rittssystemet?*? Vad betyder
6ver huvud taget den 6kade domstolsmakten f6r maktfordelningen mellan
olika grupper i samhillet?#! Man kan sdlunda betriffande striden om Bar-
sebick stdlla fragan om kraftforetagen genom sin tillgang till domstolska-
nalen har forbattrat sin forhandlingsposition sa att de genom att frampres-
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sa ett hogt skadestand kunnat na sitt mal att forhindra eller 4tminstone va-
sentligt forsvdra en avveckling av karnkraften.*?

I detta sammanhang bor vidare foljande framhallas: Ju storre makt
domstolarna far desto viktigare blir det att de intressemassiga och ideolo-
giska principer som ligger till grund for domstolsavgorandena analyseras
och diskuteras. Det gamla kravet att forskare skall redovisa sina virde-
ringar blir vidare tillimpligt 4ven pa domstolarna.*> For den statsveten-
skapliga och juridiska idéanalysen 6ppnar sig ett falt for forskning om vil-
ka (ratts)politiskt intressanta principer som ligger till grund for domsto-
larnas stillningstaganden.**

Granserna mellan nationell ratt och EG-ratt

Ett annat forfattningspolitiskt problem som ter sig brannande vid studiet av
karnkraftsavvecklingen och dganderitten dr det om griansen mellan svensk
ratt och EG-rétt. En av vart lands hogsta domstolar, Regeringsritten, ansag
inte att férhandsavgorande behovde inhdmtas. Mot detta kan stillas kom-
mentarerna fran en av de ledande experterna pd omradet i Sverige, docen-
ten i just konstitutionell ratt, Joakim Nergelius. Underlatenheten att inham-
ta forhandsavgorande frdin EG-domstolen i frdga om behovet av
miljokonsekvensbeskrivning betecknades av Nergelius som ”sjilvsvaldig
mer 4n nagot annat”. Att Regeringsratten inte begiarde forhandsavgorande
betriffande inneborden av EG:s konkurrensratt bedomer samme forfattare
som “en ren rattsskandal, av principiellt allvarlig karaktiar”. Kanske, menar
Nergelius, begick Regeringsratten harvidlag “ett fordragsbrott™. Nergelius
var ingalunda ensam om att kritisera Regeringsrittens underldtenhet. A
andra sidan har Regeringsrittens héllning forsvarats av andra experter pa
konstitutionell ratt.*> Man kan siledes konstatera att det bland den juridis-
ka sakkunskapen rader delade meningar om huruvida Regeringsratten var
skyldig att inhdmta férhandsavgorande fran EG-domstolen.

Det ir inte en uppgift for denna undersokning att ta stdllning i fradgan
om vilket av de tva lagren som har de basta juridiska argumenten for sin
staindpunkt. Men fran ett statsvetenskapligt perspektiv ma foljande sigas:
Regeringsritten och de nimnda juristerna intar skarpt divergerande stind-
punkter betraffande forhallandet mellan EG-ratt och nationell ritt inom
ett viktigt politikomrade, energipolitiken. Fridgan om karnkraften skall av-
vecklas eller inte 4r som bekant det kanske mest centrala problemet inom
energipolitiken. Kan Sverige avveckla karnkraften utan inblandning av
EG-organ? Detta ar ett centralt forfattningspolitiskt och konstitutionellt
problem. Ibland har i den allmidnna debatten framkastats tanken att Sveri-
ge lever i Vett forfattningslost tillstind”.*¢ Nar det giller energipolitiken
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tycks sd i1 betydande utstrackning vara fallet. Styrelseskicket ar har oklart.
Var gér grinsen mellan EG:s befogenheter och medlemsstaternas?4’

Sarskilt frapperande i detta sammanhang ar politikernas abdikation.
Viktiga fragor om styrelseskicket 6verlimnas at domstolar och rittslarde
vid universiteten. Det fors knappast ndgon debatt bland politikerna om
vilka foljder EU-anslutningen faktiskt far och borde fa nar det giller den
mera konkreta maktfordelningen mellan 4 ena sidan domstolarna och &
den andra regering och riksdag; ej heller dryftar politikerna maktfordel-
ningen mellan svenska domstolar och EG-domstolen.*® Diskussionen fors i
bocker forfattade av jurister och i tidskrifter som Europarattslig Tidskrift
och Juridisk Tidskrift, ej av exempelvis konstitutionsutskottets ledamaoter.
Man kan siga att det pagir en forfattningspolitisk kamp mellan jurister.
Detta intryck forstarks av oenigheten inom Hogsta domstolen i november
1999 betriffande spérsmalen om resning och inhibition.*’

Frdgan ar for ovrigt om inte synpunkten om det forfattningslosa till-
standet kan generaliseras till att gdlla dganderdttsskyddet enligt RF 2:18.
Sarskilt sedan 1999 érs forfattningsutredning misslyckats med att ligga
fram ett forslag star det klart att inneborden av denna paragraf i betydan-
de utstrackning kommer att avgoras av domstolarna. Skall lagtexten eller
forarbetena vara vigledande? Politikerna har inte givit nagot klart svar pa
detta sporsmal.

Rattsstat, demokrati och kompromisser

Som en utgangspunkt for en diskussion av det i rubriken angivna proble-
met m4 ytterligare ett resonemang av Joakim Nergelius dterges. Som vi sdg
ovan framholl denne: "1 och med att lagforslaget nu sd hart kopplas till en
inledd omstillning av energisystemet blir riksdagsmajoriteten faktiskt
bade moraliskt och juridiskt forpliktad att fortsdtta den nu planerade
karnkraftsavvecklingen.” Han fortsatter i sin senaste bok: “En reell av-
vecklingsplan for kiarnkraften, syftande till omstéllning av hela energisy-
stemet eller forverkligande av 1980 ars folkomrostning eller ndgot annat,
liknande intresse skulle givetvis uppfylla kravet pd angelidgna allminna in-
tressen och i sd fall 4r det inte domstolarnas sak att gbra nagon politisk
Overprovning av lampligheten i riksdagens beslut. Med en avstingning av
en reaktor i Barsebick, syftande till en omstillning av energisystemet vil-
ken i sin tur skall leda till en ekologiskt och ekonomiskt hallbar energifor-
sorjning, forhéller det sig annorlunda, redan av det skalet att medlet i sig
inte leder till milet om man inte vet att det kommer att foljas av fler av-
stangningsbeslut/vilka, for att vara relevanta och kunna tillmatas betydel-
se i ssmmanhanget, rimligen maste komma ganska snart/.” %
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Nergelius resonemang ar principiellt intressant pa olika satt. I kapitlet
om karnkraftsavvecklingen har jag berort hans lagtolkningsmetod. Har
skall Nergelius inlagg diskuteras ur en demokratiteoretisk synvinkel. Hans
synpunkter tangerar den generella fragestillningen om férhéallandet mellan
politiska kompromisser, rittsstat och demokrati. Lat oss for att problemet
skall framstd i sa klar relief som mojligt forutsitta att ndgon ytterligare av-
veckling av kdrnkraften inte kommer att 4ga rum. Regeringen skulle dnda
kunna forsvara sig med att avstangningen av Barseback 1 innebar ett steg
pa vagen. Den utgor med andra ord en politisk kompromiss. Vad som ar
ett "angeldget allmant intresse” ar foremal for skiftande politiska &sikter.
Darfor ar det rimligt att en kompromiss ingds. Vad som ar ett “angeldget
allmént intresse” far bli resultatet av kompromissen mellan de skilda poli-
tiska uppfattningarna. Det ar inget illegitimt i detta. Kompromisser dr cen-
trala i en demokrati; endast diktaturen behover inte kompromissa.

Regeringens tinkta fOrsvarstal antyder ndgot paradoxalt i Nergelius
resonemang. I sin kritik av regeringen, riksdagsmajoriteten och Regerings-
ratten drivs han utan tvivel av en stravan att uppratthélla rattsstaten; sta-
tens makt mdste vara bunden och begriansad. En langsiktig avvecklings-
plan skulle oka forutsigbarheten och diarmed utgbra en vinning ur
rattsstatlig synpunkt. Samtidigt skulle den dock utgora ett storre matt av
planhushéllning, ndgot som brukar anses st i motsattning till en begran-
sad stat. Man ma har anknyta till Karl Poppers tva olika begrepp om den
sociala ingenjorskonsten. Han skiljer mellan ”utopian social engineering”
och ”piecemeal social engineering”.’! Anhingaren av den forra vill om-
vandla hela samhillet efter en blidkopia, medan féresprikaren for den se-
nare typen av ingenjorskonst vill g stegvis fram och accepterar att malet
aldrig nds. Visserligen avser Poppers begrepp omvandlingen av samhallet
som helhet men de tycks relevanta aven nar det galler en politiksektor, som
energipolitiken i det har aktuella fallet.

Fragan ar om vi inte har star for ett i ordets verkliga mening tragiskt
val. Vilket alternativ vi dn viljer far vi negativa konsekvenser. Den politis-
ka kompromissen ar central i en demokrati. Men av kompromisser foljer
ofta oklar lagstiftning, vilket ar en nackdel ur rattsstatens synpunkt. De
andringar av RF 2:18 som gjordes 1994 torde illustrera problematiken.
Problemet ar vidare aktuellt inte minst betriffande EG-ratten. Denna ar ju
manga ganger ett resultat av kompromisser mellan olika aktorer, bade
medlemsstaterna och andra intressenter.’> Den svira frigan ar hur man
skall kunna forena den fér demokratin nédvandiga politiska kompromis-
sen med en lagstiftning av hog kvalitet som sakrar bade statens lagbun-
denhet och statens begrinsning.
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Grundlagsskydd och deliberativ demokrati

Slutligen kan det vara anledning att ndgot berdra forhéllandet mellan det
pa senare tid ofta foresprakade deliberativa inslaget i demokratin®3 och
domstolsprovning. I politisk filosofisk diskussion har det framtritt tva dia-
metralt motsatta uppfattningar om vad grundlagsfiastande av fri- och rat-
tigheter och 6kad domstolsmakt kan betyda nar det galler kvaliteten pa ar-
gumentationen. Forst ma Ronald Dworkin citeras: ”The debate neglects
an important distinction between two kinds of political arguments on
which judges might rely in reaching their decisions. This is the distinction
... between arguments of political principle that appeal to the political
rights of individual citizens, and arguments of political policy that claim
that a particular decision will work to promote some conception of the ge-
neral welfare or public interest. The correct view, I believe, is that judges
do and should rest their judgement on controversial cases on arguments of
political principle, but not in arguments of political policy.”>* Enligt
Dworkin skulle alltsa inslaget av principiell®® debatt bli storre genom en
okning av domstolarnas inflytande.

En motsatt uppfattning foretrads av Jeremy Waldron. Han tar som ex-
empel debatterna om aborter och dodsstraff: >My experience is that natio-
nal debates about abortion are as robust and well-informed in countries
like the United Kingdom and New Zealand, where they are not constitu-
tionalized, as they are in the United States — the more so perhaps because
they are uncontamined by quibbling about how to interpret the text of an
eighteenth century document. It is sometimes liberating to be able to dis-
cuss issues like abortion directly, on the principles that ought to be en-
gaged, rather than having to scramble around constructing those princi-
ples out of the scraps of some sacred text, in a tendentious exercise of
constitutional calligraphy. Think of how much more wisely capital punish-
ment has been discussed/and disposed of/ in countries where the debate
has not had to centre around the moral reading of the phrase ’cruel and
unusual punishment’, but could focus instead on broader aims of penal po-
licy and on dangers more morally pressing than ’unusualness’, such as
execution of the innocent. It is simply a myth that the public requires a
moral debate to be, first of all, an interpretive debate before it can be con-
ducted with any dignity or sophistication.”*®

De tva citaten m4 std som idealtyper. Om man forsoker prova den svens-
ka debatten om forskningsstiftelserna, lagen om karnkraftens avveckling
samt ersdttningsreglerna i miljobalken mot dessa idealtyper har man dock
svart att avhalla sig fran slutsatsen att den svenska verkligheten ligger nar-
mare Waldrons bild an Dworkins. Det finns anledning att i detta samman-
hang dterkomma till kravet pa klar och tydlig grundlag. I den utstrackning

SAMMANFATTNING OCH PROBLEMDISKUSSION 135



man vill grundlagsfasta 4ganderitten bor man se till att grundlagsstadgan-
dena blir sd klara och exakt utformade som mojligt. Ett uttryck i grundlag
av typen “angeldget allmint intresse” kan knappast tillfredsstilla detta
krav. Formuleringen synes snarare vara dgnad att skapa forvirring i debat-
ten. Nils Stjernquist uttryckte saken sdlunda: ”Vi maste komma bort fran
grundlagsexegetiken, fran den konstitutionella roran. All sddan exegetik
bidrar till att 6ka medborgarnas misstro mot politikerna.”3”

Tidigare i undersokningen har patalats den torftiga debatten de lege fe-
renda om skyddet av dganderatten. Det kan har vara pa sin plats att en sis-
ta gdng atervinda till detta forhallande. Implicit synes foljande tankefigur,
eller kanske snarare stereotyp, priagla de olika debattorernas instillning.
Antingen dr man “for den privata dganderatten” och dad onskar man ett
starkt grundlagsskydd. Eller 4r man “emot den privata dganderitten” och
darmed skeptisk till ett grundlagsfiastande av dganderitten. Det kunde hir
vara till fordel for den deliberativa demokratin om man inforde vissa di-
stinktioner. En sidan distinktion 4dr den mellan dganderitt till personlig
egendom och dgande av produktionsmedel. Den som far sin villa expro-
prierad for att en flygplats eller motorvig skall byggas upplever kanske en
personlig katastrof. Forlusten av bostaden med dess ofta stora affektions-
varde skulle hdar nog motivera en ersittning uppgdende till, 13t oss siga,
150 % av marknadsvirde (hur nu detta skall bestimmas). Aven nir det
galler aganderitt till produktionsmedel bor man nog gora distinktioner.
Det ar en sak att till liten eller ingen ersittning berova sméforetagaren
hans produktionsmedel. En annan sak ar att pa olika sitt inskranka dgan-
deritten fOr stora bolag som egentligen dr mer “samhilleliga” dn ”priva-
ta” — det institutionella dgandet 4r som bekant utbrett. Utifran det har an-
tydda synsittet skulle man t.ex. kunna motivera 150 % for villadgaren,
100 % for smaforetagaren och en ldg kompensation for ett stort kraftfore-
tag som satsat pa karnkraft trots att denna kraftkalla varit synnerligen
kontroversiell i decennier och riksdagen 1980 faktiskt uttalade att karn-
kraften skulle vara avvecklad 2010.°3

Jag har har uppehallit mig vid effekterna av de konstitutionella forand-
ringarna 1994 for den deliberativa demokratin. Debatten om det konstitu-
tionella skyddet for dganderitten kan kopplas till an bredare demokrati-
teoretiska fragestallningar. I bade vetenskaplig och politisk debatt kan
man ofta urskilja tre synsdtt pd demokratin. Beteckningarna ar manga i
diskussionen; forslagsvis vill jag tala om den representativa, den participa-
tiva och den deliberativa demokratin.’® Den alltmer komplicerade juridi-
ken ar problematisk for alla de tre nimnda demokratiuppfattningarna. Vet
verkligen folkets representanter, politikerna, vad de gor nar de stiftar nya
lagar? Genom den omfattande lagstiftningen under senare decennier har
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den gallande ratten blivit ett mycket komplicerat system av regler med oli-
ka konstitutionell dignitet; dartill kommer olika rattsprinciper, inte minst
efter EU-anslutningen, samt olika tolkningsmetoder. Inser politiker vilka
effekter deras lagstiftning kan fa sedan den sd att sdga filtrerats genom det
alltmer komplexa och foranderliga juridiska systemet?

Motsvarande fragor kan stidllas utifrdn den participativa demokratins
utgangspunkt. Vilka ar de reella forutsattningarna for, exempelvis, en bred
debatt om vilket konstitutionellt skydd dganderatten bor ha?

De hir stillda fragorna visar hur den i denna undersokning behandlade
problematiken tangerar ett annu mer generellt sporsmaél, det om forhallan-
det mellan expertinflytande och demokrati — ett problemomrade som for-
visso fortjanar stor uppmarksamhet fran framtida normativ och empirisk
forskning,.
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Noter

Kapitel 1

1
2

3

4
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Jan-Erik Lane, Constitutions and political theory, s. 6o.

For den forfattningspolitiska utvecklingen under 199o-talet hianvisas allmant till
Karl-Goran Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, s. 3 4ff.

SOU 2001:19, s. 15, 289-299. [ sirskilda yttranden framlagger de borgerliga re-
spektive socialdemokraterna sin syn.

Betraffande det fruktbara i distinktionen de lege lata — de lege ferenda hyser jag en
annan uppfattning an den som Ola Wiklund tycks ha. Denne verkar mena att di-
stinktionen har blivit obsolet pd grund av att globaliseringen har medfort en drama-
tiskt 6kad makt for domstolar och jurister 6ver huvud taget. Men man bor i detta
sammanhang skilja mellan begrepp och empiriska pastdenden. Att verkligheten for-
andras innebdr inte nodvandigtvis att gamla begrepp behover Gverges. Sdlunda ar
det ett intressant pdstdende att domstolarna har fatt 6kad makt de lege ferenda.
Men for att gora detta padstdende maste man ju bruka just begreppet de lege ferenda.
En jamforelse kan hdr goras med debatten om EU:s natur. Lt vara att EU i olika av-
seenden dr “sui generis”. Detta forhallande hindrar inte att det ar intressant att un-
dersoka i vad man EU ir en federation, en konfederation, en demokrati etc. De sist-
namnda begreppen har salunda inte forlorat sin relevans dven om EU skulle vara
”sui generis”. For Ola Wiklunds uppfattning se dennes uppsats "Europeisering och
globalisering av svensk ritt” (i Europarattslig Tidskrift 2001, s. 219-237). Betrif-
fande debatten om EU:s natur och begrepp som demokrati etc. se Sverker Gustavs-
son, "Sokandet efter en tredje mojlighet” (i Ulf Bernitz m.fl., EU i dag. En larobok
om den Europeiska unionen, s. 172—218).

Jon Elster/Rune Slagstad, Constitutionalism and Democracy, s. tff.

Har kan som exempel nimnas ett av den “nyinstitutionalististiske” ekonomen Doug-
lass C. Norths arbeten, Institutionerna, tillvaxten och vilstdndet. Se dven Jonathan
R. Macey, Property rights in Sweden. For oversikter kan ocksa hinvisas till Johan
Norberg red., Stat, individ, marknad. Sex skolor i samtida samhiillsfilosof.

Prop. 1997/98:40, s. 36, 48. 1997/98:KU15. "Rittsekonomerna” Goran Skogh och
Jan-Erik Lane ser ocksd forhdllandet mellan konstitutionalism och demokrati som
ett plussummespel. De havdar att politikens utbredning inneburit “en forsvagning
av bade staten och individen”. ”Det borde darfor vara av hogsta prioritet for samt-
liga politiska grupperingar att avgrdansa, och dirigenom rehabilitera politiken. |
svensk forfattning saknas en reell begransning av den politiska sfaren inom det poli-
tiska omrddet. Regler som begransar skattemakten behover darfor inte vara nega-
tivt, tvdrt om kan det stirka politiken. Detsamma géller skydd av negativa rittighe-
ter, inklusive d4ganderatt och avtalsfrihet, samt regler som preciserar (och begransar)
omrdadet for det kollektiva beslutsfattandet.” Goran Skogh och Jan-Erik Lane,
Aganderitten i Sverige. En lirobok i rittsekonomi, s. 214f. | sin bok Rattsstaten
(s. 115ff) pladerar ocksa Olof Petersson for ”bdde en stark politik och en stark juri-
dik”.

Karl-Goran Algotsson, Medborgarrdtten och regeringsformen, s. 172.

SOU 1993:20, s. 215. De tre hdr dtergivna olika synsétten (maktdelning som plus-,
noll- och minussummespel) kan naturligtvis dven visa sig relevanta betriffande for-
héllandet mellan EU-politiker och Europeiska Centralbanken (ECB). Sdlunda utta-
lades fore den samordnade rintesankningen hosten 1998 farhdgor om att det hir
kunde bli friga om ett minussummespel (Handelsbankens konjunkturrapport). Tan-
kegangen var foljande. Stats- och regeringscheferna inom EU hade under hanvisning
till en hotande virldskris uttalat att rantan borde sankas. Men ECB ville inte falla
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undan for politiska patryckningar, eftersom det skulle skada dess trovirdighet som
en sjdlvstindig bank. Tvdrtom skulle banken komma att 4an mer krypa ned i sina
skyttegravar (artikel i DN 29/10 1998 av Marianne Bjorklund). Betraffande forhal-
landet mellan majoritetsbeslut och positive-sum games, zero-sum games och nega-
tive-sum games se vidare Birgitta Swedenborg, ?Om betydelsen av konstitutionella
spelregler” (i Birgitta Swedenborg red., Makten Gver politiken, s. 11-62). Sjalv dis-
kuterar jag forhéllandet mellan demokrati, konstitutionalism och effektivitet mer
utforligt i min bok Sveriges forfattning efter E U-anslutningen, s. 1 1ff.

Jag anvander har samma begreppsbildning som i min bok Lagrddet, rattsstaten och
demokratin under 1900-talet. Se sarskilt s. 19ff. Med ”juridisk-tekniska” argument
avser jag analys av vad ett lagforslag faktiskt utsdger, av dess tydlighet, inre konsi-
stens, forhdllande till gallande rdtt och dylikt. ”Intresseavvdgningar” kan avse mate-
riella intressen, ideologiska och moraliska varden etc. Den ”madlrationella” model-
len giller konsekvensbedomningar, alltsd médl-medel-bedomningar. Enligt min
uppfattning ar frdgan om vilken typ av argument domstolarna anvander den centra-
la vid en analys av problemet om politik och juridik nar det géller innehéllet i dom-
stolarnas domar. Daremot ar det mindre kontroversiellt att domstolarna tar stall-
ning i politiskt omstridda fragor och att sidana stallningstaganden kan fa politiska
effekter.

Jag vill i detta sammanhang ocksa framhélla en begransning betraffande undersok-
ningens syfte. Jag analyserar inte den politisk—filosofiska debatten om dganderatten.
Som ingédngar till denna diskussion kan namnas Stephen R. Munzer, A theory of
property samt J. W. Harris, Property and Justice. Ej heller ar naturligtvis syftet med
undersokningen att framldgga ndgon egen ekonomisk eller juridisk teori om hur
starkt skyddet for dganderitten bor vara.

Papekas bor dock att lontagarfonderna, som vi skall se, blott i mindre utstrackning
uppfyller det tredje kriteriet. Jag har dock bedomt detta fall s& intressant utifrdn de
tva forsta kriterierna att jag tagit med det.

Aven debatten 1985-87 om ersittningsreglerna i plan- och bygglagen (PBL) hade
kunnat viljas som empiriskt fall fran 198o-talet. Av arbetsekonomiska skal har
jag dock begransat mig till tre fall. For debatten om ersdttningsreglerna i PBL se
Karl-Goran Algotsson, Lagrddet, rattsstaten och demokratin under 1900-talet,
s. 221ff.

Kapitel 2

1

4

Se Leif Lewin, Ideologi och strategi. Svensk politik under roo dr, s. 355-389, och
ddr angiven litteratur.

Diaremot kritiserade moderaterna den i deras tycke bristande beredningen av frigan
och yttrade darvid foljande: ”Moderata samlingspartiet konstaterar att regeringens
forslag om kollektiva lontagarfonder inte beretts pa ett godtagbart satt. Bristerna i
handlaggningen ar desto mer anmarkningsvarda som den asyftade forandringen ar
av djupgdende karaktar, Fragan galler om Sverige skall byta ekonomiskt — och dar-
med i forlangningen dven politiskt — system. Utformningen av forslaget har inte pe-
netrerats i detalj, och dess foljder har inte tillrdckligt analyserats ... Propositionen
har utformats utan rimligt hansynstagande till remissinstansernas synpunkter.”
Mot. 1983/84:204. Vidare tog moderaten Allan Ekstrom upp de konstitutionella
fragorna i en enskild motion. Mot. 1983/84:16 4.

Anders Bjorck, “Inlagg om fonder och grundlagen. P4 kollisionskurs” (Svenska
Dagbladet 25/8 1982). Gunnar Heckscher, ”Replik om fonder och grundlagen”
(Svenska Dagbladet 1/9 1982). Namnas kan for ovrigt att aven Bjorck var ledamot
av rattighetsskyddsutredningen.

Prop. 1983/84:50, s. 142ff.

NOTER 139



N

10

12

De remissinstanser som tog upp grundlagsfragor eller forhallandet till Europakon-
ventionen var Sveriges finansanalytikers forening, Finansbolagens forening, Na-
ringslivets byggnadsdelegation och Sveriges fastighetsagarforbund. Som en illustra-
tion av det faktum att den konstitutionella kritiken intog en undanskymd roll i
debatten kan namnas att vare sig Svenska arbetsgivareforeningen eller Sveriges in-
dustriforbund, som annars var ytterst kritiska mot lontagarfonderna, tog upp fra-
gan om grundlagsenligheten eller forenligheten med Europakonventionen. Prop.
1983/84:50, bilagedelen, s. 138f. Sporrong-Lonnroth-fallet ledde 1982 till att Sveri-
ge for forsta gangen filldes av Europadomstolen. Malet gallde tva fastigheter i
Stockholm som under lang tid, 25 respektive 12 4r, varit belagda med expropria-
tionstillstdnd och dartill knutna byggnadsforbud. Fastighetsagarna saknade enligt
svensk lag mojlighet att fa tid for tillstdnden bestimd eller att f& ndgon ekonomisk
ersattning. Domstolen fann att dessa omstandigheter i forening innebar en krank-
ning av artikel 1 i forsta tilliggsprotokollet (skyddet av dganderatten). Den fann
ocksd att artikel 6 i konventionen krankts darigenom att fastighetsdgaren enligt
svensk ratt saknade mojlighet att f4 tvisten mellan dem och Stockholms stad provad
i domstol. Fastighetsdgarna tillerkdndes skadestdnd av svenska staten med 8oo ooo
kronor respektive 200 ooo kronor jamte ersittning for rattegdngskostnader. For
detta rattsfall se SOU 1993:40 del B, s. 234; Ulf Brunfelter/Mats Svegfors, Egen-
domsskyddet, grundlagen och Europakonventionen.

Prop. 1983/84:50, s. 145.

Ibidem, s. 151f. Mot. 1983/84:204 (m), mot. 1983/84:213 (c) och mot.
1983/84:224 (fp).

Mot. 1983/84:204 och 213.

”Vi méste starkt ifrdgasatta Lagrddets bedomning huruvida det ar tillrackligt att det
allmédnnas intresse uppenbarar sig forst i ett andra eller tredje led i det omfattande
lagkomplex som hela lontagarfondsforslaget innebar. Med Lagradets resonemang
konstateras att det allmanna intresset inte intrader nar staten alagger foretagen att
inbetala vinstavgift, ej heller nar staten slussar dessa medel vidare till lontagarfonder
med tveksam offentligrattslig status. Darefter slussas medlen vidare frin lontagar-
fonder som riskkapital/agarkapital till olika foretag. Fran dessa foretag inbetalas se-
dan avkastning/ranta pa de pengar som lontagarfonden placerat i foretaget, varpd
slutligen denna avkastning av lontagarfonden inlevereras till den allmdnna pen-
sionsfonden. Vi ifrdgasitter om inte *det allmanna intresset’ dr allt for vagt ndr det
aberopas sist i en sd lang rdacka av transaktioner. Det allmdnna intresse som avses,
namligen att stirka den allmdnna pensionsfonden, kan uppenbarligen ske med en
enklare process.” Mot 1983/84:224, s. 10f.

Mot. 1983/84:224. Utdver partimotionerna vacktes som tidigare namnts en enskild
motion av hovrittsrddet och den moderate riksdagsmannen Allan Ekstrom. Denne
karaktariserade lontagarfonderna som ”6verforandet av den reella dganderitten
over produktionsmedlen till de fackliga organisationerna ... med stod av beskatt-
ning”. Propositionen stod inte i dverensstimmelse med ”vér konstitution, tolkad
och utfylld med ledning av Europakonventionen”. Mot. 1983/84:164.

KU 1983/84:2y.

Ulf Brunfelter, ”Egendomsskyddet och lontagarfonderna” (i Svensk Juristtidning
1983 s. 295—404). B. betvivlade i sin skarpt kritiska artikel att fonderna var forenli-
ga med RF 2:18 och Europakonventionen. Samma uppfattning framfordes 1977 i
Ulf Brunfelter/Mats Svegfors, Grundlag och egendomsskydd, s. 140ff. Vidare fore-
kom en debatt i Svensk Juristtidning 1976 om det s.k. Meidnerforslaget. Stig Strom-
holm hdvdade att detta stod i strid med regeringsformen och den for den svenska
rattsordningen grundliaggande principen om skyddet for dganderdtten. ”Principen
att den enskildes dganderatt dtnjuter skydd, i forsta hand mot det allmanna men
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snarast i dnnu hogre grad gentemot andra enskilda, tillh6r utan varje rimlig tvekan
— trots avsevarda forskjutningar i rattsuppfattningen framst om beskattnings- och
expropriationsmaktens granser och om ersittningsansprak vid planerings- och lik-
nande syfte — de fundamentala grundprinciperna for den svenska rattsordningen.
Det framstdr som sjalvklart, att sdval grundlagarnas som den ’vanliga’ lagstiftning-
ens regler maste lasas och forstds mot denna rattsliga bakgrund. Man kan ogilla
den, men man kan inte i god tro forneka den.” Det ddvarande stadgandet i RF 8:1
om ersdttning vid expropriation m.m. ldnade sig enligt Stromholms mening inte at
nagra analogier till stod for tvdngsavhindelser av det radikalt nya slag som lonta-
garfonderna innebar. ”Jag kan for min del inte hysa ndgon tvekan om att de politis-
ka makthavarna, om de vill realisera forslagen om lontagarfonder, maste genomfora
sadana grundlagsdndringar som innebir att dylika tvangsoverforingar uttryckligen
forklaras vara forenliga med den positiva ratten. Det ar ett utomordentligt langtga-
ende ingripande.” Stig Stromholm, "Forslaget om s.k. lontagarfonder i rattslig be-
lysning” (i Svensk Juristtidning 1976, s. 452—468). S. kritiserades av forbundsjuris-
ten Joachim Nelhans (Svensk Juristtidning 1976, s. 647-649) som gentemot
dganderidtten satte "arbetarens ritt till medbestimmande Gver sin egen arbetsinsats
och sitt arbetsresultat”. Professor Fritz Kaijser hivdade i ett annat kritiskt genmale
(Svensk Juristtidning 1976, s. 650-656) riksdagens ratt att stifta lag. ”Vid oklarhet
hos 1974 &rs RF mdste man utga fran en presumtion om att maktbefogenheten till-
hor riksdagen och inte regeringen och annu mindre domstolarna och forvaltnings-
myndigheter”. Se slutligen replik fran Stromholm (Svensk Juristtidning 1976,
s. 656-660). Denna debatt mellan jurister forblev dock i stort sett en engangsforete-
else. 1980 framforde Carl Martin Roos en uppfattning liknande den som hiavdades
av Kaijser och Nelhans 1976. Carl Martin Roos, ”Grundlagens dganderattsskydd,
agarkapitalet och makten over foretagen” (i Vara rattigheter. Antologi utgiven av
Rittsfonden, s. 93-109).

Prop. 1983/84:50, bilaga 7, s. 53, bilaga 8,s. 175 och bilaga 9, s. 193, 231f.

Hans Danelius, Manskliga rattigheter, s. 255.

Rddande forhéllanden var reglerade genom 1950 ars fiskerattslagstiftning. Ratten
till frifiske varierade mellan olika vatten. Utefter hela vastkusten och skanekusten,
kusten av Uppsala lan till Osthammars kommun i sdder och hela norrlandskusten
var fisket med alla slags rorliga redskap fritt dnda intill stranden. Samtidigt var er-
sattningsratten enligt 1950 ars lagstiftning mer langtgdende — den reglerades enligt
expropriationsrattsliga grunder — an den som foreslogs i propositionen om det fria
handredskapsfisket 198 5. Det skulle har fora for langt att narmare g in pa de inte
helt okomplicerade forhdllanden som efter 19 50 radde betraffande fiskeratt och er-
sattningsbestimmelser. Se en oversikt i prop. 1984/85:107, s. 32ff. Enligt Bertil
Bengtsson torde det faktum att 1950 ars lagstiftning blev langt dyrare dn beraknat
ha avskrackt regeringen frdn att tillimpa samma principer vid den nya reformen
1985. Bengtsson, Ersdttning vid of fentliga ingrepp 1, s. 88f. 1 detta arbete ger
Bengtsson en ingdende redogorelse for behandlingen av fragan om det fria handred-
skapsfisket 1985.

Prop. 1984/85:107,s. 7.

Mot. 1984/85:2841. Betrdaffande moderaternas ideologiska instéllning se dven ett
anforande av forre partiledaren Gosta Bohman under kammardebatten. Hans tal
ronte massinstimmanden av andra moderata rikdagsledamoter. Bohman ansédg att
regeringsforslaget stred mot bade rittssakerheten och demokratin och forespriakade
ett innehéllsligt demokratibegrepp. “Enligt vedertagen svensk rattsuppfattning har
begreppet rattssakerhet i vid mening ansetts innefatta garantier for den enskildes
egendom och rittigheter, inte bara i forhdllandet mellan medborgarna utan ocksa
och framfor allt gentemot statsmakterna. Det anglosaxiska begreppet the rule of law
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kan sigas vara ett uttryck for den visterlindska grundsyn som under demokratins
genombrottsar praglade rattsstatens gestaltning ... Det regelsystem som vi har i var
forfattning och i vara lagar bygger pd den respekt for de enskilda medborgarnas
oberoende, frihet och sjdlvstindighet som ett demokratiskt samhallssystem forutsat-
ter. Omvant innebar dylika garantier ett underkdnnande av &sikter fran personer
som havdar att demokrati enbart ar ett styrelseskick — ett satt att fatta beslut — som
ger en majoritet obegransad ratt att besluta 6ver en minoritet, hur stor denna dn ma
vara och vilka viasentliga ting det an m4 vara friga om.” RD prot. 1994/95:110,
s. 125ff.

Mot. 1984/85:2839(c). Mot. 1984/85:2840 (fp). Vidare viacktes motioner av mode-
raten Allan Ekstrom (1984/85:2837) och av Anders Bjorck och en rad andra mode-
rater (1984/85:2838).

Formuleringen ligger nira den lydelse som RF 2:18 hade fran och med 1980 till och
med 1994: ”Varje medborgare vilkens egendom tages i ansprdk genom expropria-
tion eller annat sddant forfogande skall vara tillforsakrad ersattning for forlusten
enligt grunder som bestimmes i lag.” For formuleringen av RF 2:18 hdnvisas vidare
till kapitel tre i denna bok.

Prop. 1984/85:107, s. 11ff.

Prop. 1984/85:107, s. 149ff.

Erik Holmberg/Nils Stjernquist, Grundlagarna, s. 20.

Prop. 1984/85:107, 5. 153.

Ibidem.

Ibidem, s. 156.

Prop. 1984/85:107, 5. 165.

Prop. 1984/85:107, s. 74f, 77f, 100ff. Bland remissinstanserna kan vidare nimnas
Lantbrukarnas riksforbund, som menade att forslagets reella innebord gjorde att det
stod i strid med sdval grundlagen som Europakonventionen (s. 9o). I en artikel 1987
kom Olle Westerberg fram till en staindpunkt liknande Svea hovritts. Se Ole Wester-
berg, ”Ersdttning for intrang i enskild fiskerdtt” (i den av Rattsfonden utgivna anto-
login Vdra rattigheter 111, s. 163~177)..

Samtidigt forekom i den moderata partimotionen viss kritik mot Lagraddet. Man me-
nade att detta visat “onodig dterhédllsamhet” vid bedomningen av forslaget. Denna
brist gav moderaterna & andra sidan regeringen skulden for. Lagradet hade nimligen
bestatts med ett bristfalligt underlag for sin granskning. Vid sin provning hade Lag-
radet, konstaterade moderaterna, framhallit att nigra sikra slutsatser inte kunde
dras betriffande skadeverkningarna for enskilda fiskerdttshavare. Mycket tydde pa
att erforderlig utredning om skadeverkningarna inte forelegat vid Lagradets gransk-
ning. Mot. 1984/85:2 841. Se d4ven motion 1984/85:2 838 (undertecknad av de mo-
derata ledamoterna av konstitutionsutskottet med vice ordféranden Anders Bjorck i
spetsen).

JoU 1984/85:26, s. 18f. Motion 2 837 vicktes av moderaten Allan Ekstrom. Denne
menade att domen i rattsfallet Sporrong-Lénnroth visat att Europakonventionen
gav “en reell garanti for dganderitten”. Detta forhéllande borde ocksé vara vigle-
dande vid tolkningen av RF 2:18. For de dvriga motionerna fran borgerligt hall se
mot. 1984/85:2 838-2 841.

Mot. 1984/85:2 841. Se dven mot. 1984/85:2 839 och 2 840.

Man kan hédr hanvisa till hela den stora diskussionen om ”den levande forfattning-
en” under den tid 1809 &rs regeringsform var i kraft. For denna debatt se Leif Le-
win, Ideologi och strategi, s. 118ff. Problemet berors ocksd i en uppsats av Joakim
Nergelius om grundlagen och den kommunala sjdlvstyrelsen. "HD tycks alltsa har
mena att det forhéllandet att en viss sedvana utvecklats pa ndgot omrade innebar att
denna efter en tid skall godtas i egenskap av konstitutionell praxis. Detta ar samma
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synpunkt som kommit till uttryck i diskussionen om den kommunala skatteutjam-
ningen. Problemet med resonemanget ar att det egentligen inte forklaras vari denna
praxis bestér, utover i det faktum att ett visst, mojligen grundlagsstridigt forfarande
pagétt. Att regering och riksdag lange tillampat vissa bestimmelser eller f6ljt vissa
procedurer utan att bekymra sig om forfarandets grundlagsenlighet tas till intake for
att det bara ar att fortsdtta i samma spdr eller rentav, som i fallet med skatteutjam-
ningen, ga ett steg langre. Detta tyder enligt min mening framst pa att grundlagen
under alltfor lang tid inte riktigt tagits pa allvar, varken av jurister eller politiker.
Om konstitutionell praxis skall tillmatas betydelse, vilket i och for sig inte ar en
orimlig tanke, maste rimligen denna praxis vara djupt forankrad i politiska och juri-
diska traditioner och dtminstone inte std i strid med spréakligt klara grundlagsstad-
ganden.” Joakim Nergelius, "Né&gra synpunkter pd grundlagsskyddet for den kom-
munala sjalvstyrelsen” (i Forvaltningsrattslig Tidskrift 1997, s. 33-55).

Mot. 1984/85:2 839, 2 840, 2 841.

Mot. 1984/85:2 839, 2 841.

Sdrskilt frapperande blir den borgerliga bendgenheten for en friare grundlagstolk-
ning om man betanker att de i sin utskottsreservation talade om de allmanna grun-
der ”som anges” i RF 2:18. Vid denna tid 16d RF 2:18 sdlunda: ”Varje medborgare
vilkens egendom tages i ansprik genom expropriation eller annat sddant forfogande
skall vara tillforsakrad ersattning for forlusten enligt grunder som bestammes i lag.”
Har sdgs alltsd att “grunderna” for ersattning skall anges i lag. Dock kan uttrycket
ersdttning for forlusten” anses vara en, om an oklar, ”grund” som anges i RF 2:18.
For tolkningen av uttrycket “ersdttning for forlusten” se Bertil Bengtsson, Ersdtt-
ning vid offentliga ingrepp 1, s. 147ff.

NJA avd I 1992:55. I ett annat mal (1991) fann Linkopings Tingsratt att det fria
handredskapsfisket stred mot RF 2:18. Denna dom upphdvdes dock (1992) av Gota
Hovriatt. Se Joakim Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd, s. 689f. Bertil
Bengtsson havdade 1986 i en kritisk analys att den ifrdgavarande lagstiftningen
“torde rora sig pa gransen for det tillitna. Att denna grans trots allt inte synes dver-
skriden beror snarast pa att inte 2:18 kan anses garantera full ersdttning.” ”Oavsett
de principiella betankligheter av olika slag som lagstiftningen kan vacka synes dess
bestammelser, i vart fall i sin slutliga utformning, inte std i ndgon uppenbar motsatt-
ning till regeringsformens regler. Det kan knappast komma i frdga att man pé grund
av 2:18 skulle asidositta den av riksdagen beslutade ersattningsregeln.” Bertil
Bengtsson, Ersdttning vid offentliga ingrepp 1, s. 93. Se dven samme forfattare, Er-
sattning vid offentliga ingrepp 11, s. 85ff.

Hans Danelius, Manskliga rattigheter, s. 254.

Prop. 1986/87:57, s. 1, 17ff. Bertil Bengtsson gor i uppsatsen ”Engangsskatten och
grundlagen” (i samme forfattare, Statsmakten och dganderdtten, s. 72—95) en sam-
manfattning av regeringens motivering. Jag har foljt denna framstéllning. For den
borgerliga uppfattningen se de tre partiernas gemensamma motion 1986/87:Sk 136.
Betraffande frdgan om engangsskatten hanvisas slutligen till min framstallning i
Lagrddet, rattsstaten och demokratin under 1900-talet,s. 257-264.

Protokoll. Landsorganisationens 21 ordinarie kongress 20-27 september 1986, s.
44ff.

Mot. 1986/87Sk136.

Betraffande debatten se Bertil Bengtsson, Statsmakten och dganderditten, s. 72f.
Intressant ar att Lagrddet i detta sammanhang bl.a. hanvisar till ett malsattnings-
stadgande. Detta synes har — trots att det inte ar juridiskt bindande — anvandas som
ett slags tolkningsdatum. Efter att ha konstaterat att kontrollen av att malsattnings-
stadgandena iakttages framst dr av politisk och ej av rattslig natur skriver
Petrén/Ragnemalm i sin stora grundlagskommentar: ”De kan dock f3 rittslig bety-
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delse som underlag for legalitetsprovning i kommunalbesvarsmal och som tolk-
ningsdata vid tillimpning av olika rattsregler.” Gustaf Petrén/Hans Ragnemalm,
Sveriges grundlagar, s. 20. Nagot motsvarande padpekande har jag dock inte kunnat
finna i forarbetena till mélsattningsstadgandena.

Prop. 1986/87:61, s. 78ff.

Ibidem, s. 86ff.

Majoriteten i konstitutionsutskottet instimde uttryckligen i finansministerns utta-
lande och menade att detta undanrdjt risken for att engangsskatten skulle kunna ses
som inledningen till en ny konstitutionell praxis pd skattelagstiftningens omréade.
KU 1986/87:9y. Skatteutskottet instimde i sin tur med KU:s bedomning. SkU
1986/87:17.

Fredrik Sterzel, ”Lagradet och engangsskatten” (i Om vdra rattigheter 111. Antologi
utgiven av Rattsfonden, s. 111-127). En liknande uppfattning framfordes av justiti-
erddet Bertil Bengtsson: “Lagrddet kan sdgas satillvida ha natt mélet med sin kritik
att nagot olyckligt prejudikat inte kan anses ha uppkommit — genom uttalandena i
lagstiftningsarbetets slutskede borde prejudikatsverkan nira nog helt utebli. Situa-
tionen ar fran grundlagssynpunkt densamma som tidigare ... Det kan vl inte ute-
slutas att nidgon liknande skatt kommer att inforas i framtiden. Men da kan inte
1986 ars skattebeslut dberopas som prejudikat. Tvartom kan man i sa fall vanta att
departementschefens och skatteutskottets uttalanden kommer att forsvara, om ock-
sd inte forhindra en upprepning.” Bertil Bengtsson, Statsmakten och dganderatten,
s. 82f.

Mot. 1986/87:Sk136.

Stig Stromholm, Ratt, rattskallor och rattstillampning,s. 370.

Mot. 1986/87:Sk136. For den borgerliga argumentationen se dven reservationen i
skatteutskottet (SkU 1986/87:17, s. 28ff.) och samma partiers ”avvikande mening”
i KU:s yttrande 1986/87:9y. Har aterges Lagradets yttrande mycket ingdende. Under
den allmdnna motionstiden i januari 1987 vackte vidare de borgerliga en gemensam
motion med krav pa att engéngsskatten skulle slopas. Mot. 1986/87:Sk3 19.
Fredrik Sterzel, ”Lagradet och engangsskatten”, s. 112f, 127 (i antologin Om vdra
rattigheter 111). Sterzel skriver bl.a. foljande om den diskussion som forslaget om en-
gangsskatten utloste (s. 118): ”Det kunde inte undga att forvana mig att debatten,
sarskilt under det forsta skedet, visade sd stora illusioner betraffande det egendoms-
skydd som grundlagen erbjuder. Det gillde inligg bade av politiker och jurister. For
mig sjalv stod det redan fran borjan klart att det faktiskt inte finns sd mycket att ta
fasta pa, vare sig i de skrivna grundlagsreglerna eller i de omfattande forarbetena.
Liknande gillde for 6vrigt 1809 4rs regeringsform. Varken den gamla eller den nya
regeringsformen har gett nigon definition pa begreppet skatt. Hela forfattningsarbe-
tet — forfattningsutredningen lika val som grundlagberedningen — ger uttryck for en
stark obendgenhet hos politikerna, oberoende av partihemvist, att binda sig i fragor
rorande finansmakten. Det giller alltsa inte bara beskattningsmakten utan 6verhu-
vudtaget det mesta som har med finanserna att gora. Regeringsformens 9 kap. ar ett
av dess sakligt tunnaste.” I en uppsats 1990 betonar Sterzel att man maste ta upp fi-
nansmakten om man verkligen vill dstadkomma en forstarkning av skyddet for
dganderidtten. ”Det galler bl.a. att Gvervdga frigorna om skattebegreppet, om be-
skattningsmaktens grianser och om retroaktiv lagstiftning.” Fredrik Sterzel, ”Grund-
lagsskyddet for dganderitten dn en gang” (i Om vdra rattigheter V. Antologi utgi-
ven av Rittsfonden, s. 83—98).

SkU 1986/87:17. KU:s yttrande 1986/87:9y. Prot. 1986/87:50, s. 3 5f.

Nimnas kan att docenten i offentlig rdtt i Uppsala, Thomas Bull, forbereder ett pro-
jekt med rubriken ”Konstitutionell praxis: om riksdagens och regeringens tillamp-
ning av grundlag”. Vidare har Fredrik Sterzel, som ju verkar ha forfattat Lagradets
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yttrande om engangsskatten, ett kort avsnitt om “grundlag och praxis” i sin bok
Parlamentarismen i forfattningen (s. 24f). Se dven samme forfattare, Forfattning i
utveckling, s. 33ff.

SOU 1993:40, s. 93ff.

Kapitel 3

1
2

Karl-Goran Algotsson, Medborgarrdtten och regeringsformen, s. 13 sff.

Prop. 1973:90, s. 7. KU 1973:26, s. 153. Stadgandet placerades 1973 i kapitlet om
normgivningsmakten (RF 8:1 st 3).

KU 1973:26, s. 52. Prop 1973:90, s. 23 6ff.

Betriffande uppdelningen av dganderdttsbegreppet i dimensionerna “besittnings-
skydd” och >férfogandefrihet” se Ingemar Hedenius, ”Aganderittsbegreppet” (i
Ingemar Hedenius, Filosofin i ett fordnderligt samballe, s. 130-155). For en utveck-
ling av Hedenius begreppsanalys se Barry Holmstrom, Aganderitt och brukningsan-
svar, s. 27ff. Betrdffande olika aspekter av ” the *full’ or ’liberal’ concept of owner-
ship” hanvisas till Lawrence C. Becker, Property Rights, s. 18ff. — Pdpekas kan
vidare att det i mera serios debatt nu tycks vara sjalvklart att se dganderdtten som
ett knippe rattigheter och inte som ndgot absolut och odelbart. Redan 1927 fram-
holl Osten Undén denna syn pa dganderitten: ”Begreppet dganderitt dr, sisom en
stor kategori av juridiska begrepp, bildat sdsom uttryck for och en sammanfattning
av ett komplex rattsverkningar. Att en person har dganderitt till en sak, innebar att
han enligt gillande ritt har vissa befogenheter i avseende 4 tinget, vilka befogenhe-
ter framgd av de olika rattsreglerna om stold, skadestdnd, besittningsinskrankning,
separationsratt i konkurs osv.” Vidare skrev Undén: ”Det juridiska begreppet dgan-
deritt innefattar lika litet ett samhallsprogram som en naturrattslig idé. Sedan ur
statsmakternas provning av vad samhillets och enskildas intressen bjuda, framgatt
rdttsregler om dganderattens utstrackning eller inskrankning, anpassar juridiken be-
greppet direfter. Aganderitt dr alltsd ett relativt begrepp och ett ’funktionsbe-
grepp’.” Osten Undén, Svensk sakritt 1. Los egendom, s. 83ff. Den amerikanske ju-
risten Thomas C. Grey driver denna synpunkt mycket ldngt och hdvdar att det
ekonomiskt viktiga dgandet inte langre ar ett enkelt dgande av fysiska foremal utan
ett komplicerat natverk av rattigheter och maktrelationer. Han talar om ”4gandebe-
greppets upplosning”. Thomas Grey, ”Agandebegreppets upplosning” (i Idéer om
dgande. Volym 7 i Tidens idéserie, s. 235-249). I en nyligen utkommen bok, Sukh-
ninder Panesar, General Principles of Property Law, lyder en kapitelrubrik ”Frag-
mentation of ownership”. En som i svensk debatt lyft fram Undéns satt att resonera
ar Gunnar Adler-Karlsson. I sin argumentation for ”funktionssocialismen” griper
han tillbaka pa Undéns position. Gunnar Adler-Karlsson, Funktionssocialism,
s. 21f, 41f.

SOU 1978:34,s. 21.

[ propositionen 1976 framholl justitieministern att det fick anses som sjalvklart att
en blott ”symbolisk” ersittning ej uppfyllde grundlagens krav. Prop 1975/76:209,
s. 124. Dylika uttalanden utan att lagtexten dndras torde vara tvivelaktiga som
rattskalla. Se Stig Stromholm, Ratt, rattskallor och rattstillimpning, s. 329ff.

SOU 1978:34, s. 165ff.

Av anteckningarna fran RSU:s sammantrdden framgér att det var Carl Lidbom som
framkastade forslaget att man skulle fora in uttrycket ”for forlusten” i lagtexten och
sedan i motivtexten tala om vad man menade. Se Karl-Goéran Algotsson, Medbor-
garrdtten och regeringsformen, s. 289. Betriffande tolkningen av RF 2:18 efter dn-
dringen 1979 hinvisas till Bertil Bengtsson, Ersdtining vid offentliga ingrepp 1, pas-
sim. Se dven samme forfattare, Om expropriation och grundlagstolkning (i
Festskrift till Henrik Hessler, s. 31-64); Gustaf Petrén, ”Aganderittsskyddet i
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svensk ritt” (i Aganderitt och egendomsskydd. Centrala fragor i alla samhillssy-
stem, s. 93—104); Ole Westerberg, ”Regeringsformen” 2 kap. 18 § om egendoms-
skydd (i Forvaltningsrattslig Tidskrift 1985, s. 250-257).

En redogorelse for den tidigare behandlingen av frdgan om grundlagsskydd for
dganderdtten ges av Fri- och rattighetskommittén (SOU 1993:40, s. 39ff).
Direktiven finns atergivna i SOU 1993:40, bilaga 1, s. 289-298.

Jamfor Leif Lewin, Planbushdllningsdebatten, passim.

SOU 1993:40, 5. 292.

Representanten for ny demokrati, Ulf Brunfelter, krdvde i en lang reservation ett
annu starkare egendomsskydd. Viansterpartisten Rolf L. Nilson hivdade daremot
att det inte pdvisats nidgot behov av ett forstarkt grundlagsskydd for dganderdtten,
vilken redan tidigare hade ett starkt skydd. SOU 1993:40, s. 24 1ff, 281.
Karl-Goran Algotsson, Medborgarritten och regeringsformen, s. 13 5ff, 287ff. Pa
engelska talas det om ritten till ”the peaceful enjoyment of his posseesions” och pa
franska om ritten till respect de ses biens”.

SOU 1993:40, s. 233. I propositionen tillades: ”Syftet dr alltsd inte att genom den-
na bestimmelse ge ett heltickande skydd for all egendom utan i stéllet att sla fast att
hela var rattsordning, liksom hittills, skall ge ett betryggande skydd for den enskil-
des egendom.” Prop. 1993/94:117, s. 48. — Vidare kan namnas att paragrafens for-
sta mening dven innehaller en precisering i forhéllande till tidigare lagtext i s& matto
att det utsdgs att ingen kan tvingas avstd sin egendom till ”det allmadnna eller till na-
gon enskild...”. Forandringen kommenterades inte i motivtexten.

Karl-Goran Algotsson, Medborgarratten och regeringsformen, s. 291.

SOU 1993:40, s. 89ff.

I specialmotiveringen forekommer nagot annorlunda formuleringar: "Vad som ar
angeldget allmant intresse méste till slut i viss médn bli foremal for en politisk varde-
ring dar hansyn d& dven maste tas till vad som ar godtagbart fran rattssikerhetssyn-
punkt i ett modernt samhalle.” Har talas inte om “den politiska beslutsprocessen”
utan om ”politiska virderingar”. Vidare har uttrycket acceptabelt i ett demokra-
tiskt samhdlle” bytts ut mot formuleringen “godtagbart fran rattssikerhetssyn-
punkt”. SOU 1993:40, s. 233ff. Det var formuleringarna i den allmidnna motive-
ringen som atergavs i propositionen. Prop. 1993/94:117, s. 16.

SOU 1993:40, s. 9of, 234f. Formuleringarna aterfinns i plan- och bygglagen och na-
turvdrdslagen.

Prop. 1993/94:117,s. 17f. 1993/94:KU24, s. 29.

Prop. 1993/94:117,s. 17.

SOU 1993:40, s. 91. Kommittén beskrev vidare inneborden av allemansratten sa-
lunda: ”Allemansritten innebir att det ér tillatet for var och en att ta sig fram till
fotsover annans mark med undantag for tomtmark som ligger intill ndgons bostad.
Det ar vidare tillatet att tillfalligt uppehalla sig pd annans mark med ovan angivet
undantag och att dér t.ex. sla upp tdlt for ndgon enstaka natt. Ratt foreligger vidare
for var och en att pa annans mark plocka bar och svamp. Vidare far man ta med sig
nedfallna grenar och kvistar. Aven ritten fér envar att fiska med handredskap pa
vissa enskilda vatten har beskrivits som en rattighet av i huvudsaklig allemansratts-
lig natur.” Allemansrdtten nimns utan att narmare definieras i naturvardslagen:
”Naturen utgor en nationell tillgdng som skall skyddas och vardas. Den ar tillgang-
lig for alla enligt allemansratten (SFS 1964:822). Betrdffande en rittslig analys av
allemansrattens innebord se Bertil Bengtsson, Allemansritten — Vad sdger lagen? For
en ekonomiskt liberal kritik av allemansrattens stallning i Sverige, bl.a. mot dess in-
forande i grundlagen, se Gunnar Wiktorsson, Den grundlagsskyddade myten: om
allemansrattens lansering i Sverige.

SOU 1993:40, s. 89f. Prop. 1993/94:117, s. 15.
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Prop. 1993/94:117, s. 15f. 1993/94KU, s. 28f.

Ds 1993:90, s. 89ff. SAF och Industriforbundet menade att forslaget till ny RF 2:18
inte tillforde ndgot nytt och hanvisade harvid till utredningens egen forsakran att
rddande rattslage inte skulle forandras.

Ds 1993:90, s. 35ff, 75ff, 86ff.

Bl.a. Statens naturvédrdsverk vande sig mot uttrycket ”berord del”. Den rattsliga in-
neborden av detta uttryck sades vara oklar och vidare anfordes liksom i den tidiga-
re partipolitiska debatten att jorddgarna kunde manipulera pa det sattet att t.ex. av-
verkningsenheten avpassades s att ersdttningen skulle bli maximal. Betraffande
diskussionen om uttrycket "berord del” se Karl-Goran Algotsson, Ord och handling
i svensk miljopolitik, s. 322ff. — Formuleringen “berord del” aktualiserar dven den
intressanta problematik som ligger i det forhdllandet att man vid formuleringen av
grundlag stoder sig pa begreppsbestimningar i vanlig lag. Grundlagens innehall be-
stams da i princip av innehallet i vanlig lag — och inte tvartom. Generellt kan sigas
att man i forarbetena till rattighetsreglerna i RF 2 kap. ofta gétt tillvaga sd att man
undersokt innehallet i vanlig lag och sedan rattat grundlagsregleringen darefter. De
borgerliga i 1999 drs forfattningsutredning uppmarksammade denna problematik:
”Vad forst galler den sprakliga utformningen av en grundlagsandring bor framhallas
att man av principiella skal bor undvika att i grundlag anvidnda sdrskilda uttryck
och begrepp som hamtats direkt fran en underliggande lag. Orsaken till detta ar att
tolkningen av grundlagen da blir beroende av utformningen av denna lag. Innebor-
den av begrepp i grundlagen skulle alltsd kunna forandras genom att riksdagen be-
slutar att dndra samma begrepp i den underliggande lagen, t.ex. genom att lagga till
ndgot i en uppriakning som anvands for att forklara begreppet.” Vad de borgerliga
hiar hade i tankarna var begreppet “miljofarlig verksamhet” 1 miljobalken. SOU
2001:19, s. 291. For en diskussion av denna problematik se Thomas Bull, Mdétes-
och demonstrationsfribeten, s. 345f.

Bengt Hamdahl/Bertil Bengtsson,”Naturforstoring grundlagsfasts” i DN 11/12
1993.

Bertil Bengtsson, "En problematisk grundlagsandring” (i Sv]JT 1994, s. 920-933);
densamme, Replik till frigan om 2 kap. 18 § andra stycket regeringsformen (i SvJT
1996, s. 898-899); densamme, Grundlagen och fastighetsritten, sarskilt s. 13ff. B.
var — som vi skall se nedan — starke kritisk till det sdtt pa vilken dndringen av RF
2:18 kommit till; han menade att den var en del av en storre kompromiss som poli-
tikerna i Fri- och rattighetskommittén traffat utan att satta sig in i de rattsliga kon-
sekvenserna, ddarav orden "kanske dr vilfortjant” i citatet. Bengtsson kritiserade den
nya lydelsen av RF 2:18 dven pa andra punkter. Sdlunda avvisade han bestimt pa-
stdendet att de nya ersattningsreglerna skulle utgéra en ”precisering” av Europa-
konventionen. "N4gon motsvarighet till den garanti for ersdttning som regeln ger
vid reglering av markanvandningen gdr inte att finna vare sig i konventionstexten el-
ler i Europaorganens praxis.” Europadomstolens praxis hade tviartom karakterise-
rats sd, att man anlagt ett for den enskilde synnerligen strangt synsatt”. Vidare me-
nade Bengtsson att problem kunde uppsta vid tillimpningen av bestimmelser i en
rad olika lagar, sdsom lagen om enskilda vagar, vattenlagen och anliggningslagen.
Formuleringen ”angeldgna allmdnna intressen” kunde vélla problem genom att
tolkningen av uttrycket var beroende av politiska meningsskiljaktigheter.

Bengtsson foreslar foljande lydelse av RF 2:18 st 2:”Sddan ersittning skall ocksa
vara tillférsakrad den for vilken det allmédnna inskranker en laglig anvandning av
mark eller byggnad pa sddant sitt att pdgdende markanvandning inom berord del av
fastigheten avsevirt forsvéras eller, vid hinder att dteruppfora eller riva byggnad,
skada uppkommer som ar betydande i forhéllande till vardet pa denna del av fastig-
heten. Vad som nu sagts galler dock inte ndr inskrdnkningen sker av sdrskilt vigan-
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de miljo- eller sdkershetsskal.” De av Bengtsson forordade tilliggen dr hiar under-
strykna. Bengtsson hyser dock inga illusioner om den politiska realismen i sina for-
slag. ”Daremot ar det tvivelaktigt om en dndring av detta slag skulle kunna ske med
alla de borgerliga partiernas godkannande: skulle man ge upp det skydd for dgande-
ritten som man — mojligen oavsiktligt — lyckats uppna vid 1994 ars reform? Over
huvud taget lar man varken pé regerings- eller riksdagshall vara s virst benagen att
medge att ett misstag som madste réttas till begatts vid en reform som den aktuella,
som alla de stora partierna legat bakom. De politiska argumenten kan befaras ta
over juridiska synpunkter och allehanda fornuftsskal...” Bertil Bengtsson, Grundla-
gen och fastighetsrdtten, s. 144ff.

Staffan Vangby, Till frigan om 2 kap. 18 § andra stycket i regeringsformen (i SvJT
1996, s. 892—898). Gabriel Michanek kom fram till ungefir samma slutsats som
Vingby. ”Kontexten” i form av gillande lagstiftning och forarbetena tydde pa att
ersattningsreglerna inte skarpts. I ett svar intog Bertil Bengtsson samma stdndpunkt
som tidigare. Gabriel Michanek, ”Markagare — med ratt att doda?” (i Miljordttslig
Tidskrift 1995, s. 155-183). Bertil Bengtsson, ”Mera om egendomsskyddet” (i Mil-
jordttslig Tidskrift 1995, s. 345-349).

Bertil Bengtsson, Grundlagen och fastighetsritten, s. 129ff. Densamme, En proble-
matisk grundlagsandring, s. 932.

Direktiven till Fri- och rattighetskommittén finns 4tergivna in extenso i SOU
1993:40 bilaga 1, s. 289-298). Dessutom skulle kommittén ta stdllning till fragan
om en generell mojlighet till domstolsprovning av forvaltningsbeslut. Detta spors-
mal behandlade kommittén i ett sdrskilt betinkande, SOU 1994:117. Den borgerli-
ga majoriteten foreslog en sddan ratt. Socialdemokraterna stillde sig inte avvisande
i princip men menade att frdgan inte var tillrackligt utredd.

Skrivelse frén Thage Peterson m.fl. den 13/2 1992 (i volym 2 i kommitténs arkiv).
Jamfor Thage Peterson, Resan mot Mars, s. 477.

Utkast till socialdemokratisk reservationdaterad 1993-03-31. I sin i foregdende not
namnda bok (s. 477) skriver P: ”Négon utredning om dganderatten ansag vi inte be-
hovas. Den var i grunden onddig. Den privata dganderétten ér inte hotad i Sverige.”
Man kan frga sig hur denna instdllning gar ihop med Petersons karakteristik av
forhandlingsresultatet (s. 481): ”Jag fann att vi hade fatt igenom allt och hindrat allt
vi onskat sdtta stopp for. S darfor traffade vi en overenskommelse i kommittén. Det
var en seger for fornuftet och for respekten for grundlagarna.”

Kohandel kan sdgas utgora en form av kompromiss. Det som hir sagts om kohan-
del torde gélla kompromisser 6ver huvud. Man ma vidare jamfora med regeringsra-
det Gustaf Sandstroms beskrivning av EG-ritten och hur denna kommer till. ”Ty-
varr ar EG-rdtten generellt sett av délig kvalitet. Forutsebarheten ar ofta liten.
Texterna ar oerhort omfattande. Ytliga formuleringar paras med svértillgangliga de-
taljregleringar. Oklarheter forekommer standigt. Likasa ofullkomligheter och direk-
ta fel i Oversdttningarna. Ibland ar oklarheterna i EG:s rdttsakter avsiktliga. Det fo-
rekommer inte sillan att medlemsstaterna enas om en skrivning som tills vidare
sopar problemen under mattan. Det kan ocksd vara sé att den stringens som finns i
ett ursprungligt textforslag forsvinner nar forslaget manglas genom EG:s lagstift-
ningsapparat (forhandlingsmaskineri). Dar utsdtts det for synpunkter och krav frén
gemenskapsinstitutionerna, medlemsstater och sarintressen av skilda slag... Det dr
inte sakert att klarhet skapas ens om en fraga fors till EG-domstolen. Dir tilldts inte
skiljaktiga meningar och formuleringarna blir latt kompromissbetonade och otydli-
ga.” Gustaf Sandstrom, ”Otydliga EU-lagar doljer maktkamp” i DN 28/4 2000.
For en ingéng till litteraturen om kohandel och demokrati se Leif Lewin, Ideologi
och strategi. Svensk politik under 100 dr, sarskilt s. 165-213.

Det skulle salunda vara intressant att veta om nagra av ledamoterna i Fri- och rit-

148 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



39

40
41

42
43
44

45

46
47
48

49

50
51
52

tighetskommittén forutsag vilka effekter med avseende pa avvecklingen av karn-
kraften dndringarna av RF 2:18 skulle fa. I den deskriptiva delen av det relevanta
betinkandet forekommer en genomgang av bestammelser i vanlig lag som beror
dganderitten. Det kan konstateras att bland de lagar som hir gésigenom finns inte
karntekniklagen (1984:3), som innehéller regler om tidsbegransning och aterkallel-
se av driftstillstdnd (SOU 1993:40, s. 47—74).

Prop. 1951:165. Utrikesutskottets utlitande 1951 nr 11. Hogerriksdagsmannen och
statsrattsprofessorn Nils Herlitz anforde dock i en motion tveksamhet om huruvida
svensk rdtt pd alla punkter uppfyllde konventionens krav. Bl.a. pekade han — som
det senare skulle visa sig profetiskt — pd det forhallandet att svenska medborgare
ofta inte kunde f& en kriankning av sina rattigheter provad annat an i administrativ
ordning, alltsd ej av domstol. Motion i Forsta kammaren 1951:459.

Prop. 1953:32. Utrikesutskottets utlitande 1953 nr 1.

Betriffande kommissionens och domstolens verksamhet hénvisas till Hans Dane-
lius, Manskliga rattigheter, s. 46ff; densamme, ”Europeiska manskliga rattigheter
under omvandling” (i Festskrift till Stig Strémbolm del 1, s. 199-213). Rorande den
nya organisationen se dven prop. 1997/98:107 samt 1997/98:KU24.

Prop. 1973:90,s. 195.

SOU 1975:75,s. 15.

En 6versikt over mélen mot Sverige i Europadomstolen finns i Fri- och rittighets-
kommitténs betinkande, SOU 1993:40, s. 18ff. Vid den tidpunkten hade Sverige
falles 18 génger for konventionsbrott.

Domstolen fann ocksa att artikel 6 i konventionen krankts darigenom att fastighets-
dgarna enligt svensk ratt saknade mojlighet att fa tvisten mellan dem och Stock-
holms stad provad i domstol. Fastighetsdgarna tillerkandes skadestdnd av svenska
staten med 800 ooo kronor respektive 200 ooo kronor jimte ersittning for ratte-
gangskostnader. — Artikel 6 torde 6ver huvud taget vara den artikel som véllat Sve-
rige mest bekymmer. Den stadgar att envar skall ha ratt att fa sina “civila rattigheter
och skyldigheter” provade av domstol. Betrdffande en mer ingdende redogorelse for
Sporrong-Lonnroth-maélet se Ulf Brunfelter/Mats Svegfors, Egendomsskyddet,
grundlagen och Europakonventionen, s. 49ff.

SOU 1993:40 del B, s. 23.

SOU 1993:40 del B, s. 123ff.

Betriffande forandringen i den forfattningspolitiska debatten mellan 1970-talet och
1990-talet se Karl-Goran Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-anslutningen,
s. 21-68, 103.

I den foljande framstallningen foljer jag Hans Danelius, Mdnskliga rattigheter i euro-
peisk praxis ( s. 318ff), utgiven 1998. Danelius har under manga ar varit medlem av
Europakommissionen for de manskliga rattigheterna. Hans framstillning i denna bok
overensstammer i de av mig berorda avsnitten nara med den i hans bok Mdanskliga rat-
tigheter, femte upplagan, utgiven 1993. For en ingdende analys av artikeltexten och
den pa denna grundade rittstillimpningen se vidare Karin Ahmans doktorsavhand-
ling “Egendomsskyddet. Aganderitten enligt artikel 1 forsta tilliggsprotokollet till
den Europeiska konventionen om de ménskliga fri- och rittigheterna”. Har behandlas
bl.a. frigorna om vem som skyddas, begreppet “egendom” och begreppet ”ingrepp”.
Citerat efter Danelius, a.a., s. 319f.

Citerat efter Danelius, a.a., s. 320.

Danelius, a.a., s. 326f. Danelius dgnar dven nagra korta kommentarer t uttrycket
”folkrattens allmdnna grunder” (s. 324). Inneborden av detta har diskuterats. Da-
nelius tycks luta dt en forsiktig tolkning men sdger ocksa: ”Om folkrittens principer
tolkas s, att full ersdttning alltid skall utga vid expropriation av utlindsk egendom,
kan det dock tdnkas att dessa principer ndgon ging skulle kunna ge en starkare ritt
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dn den som foljer av en tillimpning av proportionalitetsprincipen.”

SOU 1993:40 del B, s127f.

SOU 1993:40 del B, s. 91f. Vid sin jamforelse mellan svensk ratt och Europakonven-
tionen namnde kommittén bl.a. foljande exempel pa lagar som medger att dgande-
ratten inskranks: expropriationslagen (1972.719), plan- och bygglagen (1987:10), la-
gen (1987:11) om exploateringssamverkan, naturvirdslagen (1964:822), viglagen
(1971:948), minerallagen (1991:45), anlaggningslagen (1973:1149) samt fastighets-
bildningslagen (1970:988). Sjdlva genomgéngen av dessa och andra lagar finns i del
A av utredningens betinkande (SOU 1993:40 del A, s. 47ff).

SOU 1993:40del B, s. 19, 91f.

Bertil Bengtsson, En problematisk grundlagsindring, s. 923. Joakim Nergelius gor i
sin avhandling ungefar samma bedomning som B. Han hdvdar att B:s stdndpunkt
betrdffande ersattningsreglerna i RF 2:18 st.2 jamforda med artikel 6 tycks vara rik-
tig: ”Over huvud taget tillhor just egendomsskyddet de omraden som Europadom-
stolen i hog grad overldtit at enskilda stater att reglera sjalvstandigt.” N. sdger ocksa
att enligt Europakonventionen ”ir begransningsmojligheterna vida”. ”Konventio-
nens grundlagsskydd skall inte pd ndgot sdtt hindra statens ritt att anta de lagar
som bedoms nodviandiga for att kontrollera anvidndningen av egendom eller siker-
stilla betalningen av skatter och avgifter. Aven den direkta dganderitten har ett
svagt skydd.” Joakim Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd, s. 530, s60.

[ sitt arbete Ersittning vid offentliga ingrepp 1 (t.ex. s. 47f), betonar Bertil Bengts-
son oklarheten i artikel 6. — Slutligen vill jag papeka att jag i denna framstillning
endast behandlar det materiella innehallet i Europakonventionens egendomsskydd.
Jag lamnar dérhdn den intrikata frdgan om konventionens stillning i den svenska
laghierarkin. Betriffande denna problematik se mitt arbete, Sveriges forfattning ef-
ter EU-anslutningen, s. 146ff; Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprov-
ning och Europaritt, s. 45ff; lain Cameron, An Introduction to the European Con-
vention on Human Rights 3'? edition, s. 137ff.

Ulf Bernitz/Anders Kjellgren, Europarittens grunder,s. 115.

Joakim Nergelius, Konstitutionellt rdttighetsskydd, s. sooff.

Sedan EG-domstolen erkint grundlaggande fri- och rattigheter som en del av ge-
menskapsratten uttalade den tyska forfattningsdomstolen 1986 att “sd lange” ge-
menskapsrattens fri- och rattighetsskydd motsvarade tysk standard skulle den avstd
fran att prova gemenskapsreglers forenlighet med den tyska forfattningens rattig-
hetsskydd. Detta beslut kom att bli kdnt som ”so lange-beschluss I1”. Se Joakim
Nergelius, Konstitutionellt rdttighetsskydd, s. so02ff.

Punkt ett i samma artikel (6.1) lyder: ”Unionen bygger pa principerna om frihet, de-
mokrati och respekt for de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna
samt pd rattsstatsprincipen, vilka principer dr gemensamma for medlemsstaterna.”
Enligt artikel 7 kan en medlemsstat, som “allvarligt och ihallande” dsidositter de prin-
ciper som anges i artikel 6.1 fa vissa av sina réttigheter som medlem suspenderade.
Ulf Bernitz/Anders Kjellgren, Europardttens grunder, s. 117.

Sa langt foljer propositionen resonemangen i den utredning som foregick proposi-
tionen, ”Grundlagsutredningen infor EG” (den Ruinska utredningen). Enligt denna
var det dittills yttrande- och informationsfrihet samt skyddet mot husrannsakan
som blivitforemal for inskrankningar i EG-rétten, de forra genom bestimmelser om
sekretess och forbud mot viss reklam, den senare genom ritt for kommissionen och
nationella myndigheter att bereda sig tilltrade till foretags lokaler for att dar granska
bokforingshandlingar och andra dokument. Se SOU 1993:14, s. 1 14ff. — Vidare kan
i forbigdende konstateras att propositionen genom sitt resonemang faktiskt utsager
att EG-rétten gér fore dven nationella grundlagar. En EG-rittsakt sdgs ju inte kunna
angripas genom hanvisning till det svenska fri- och rattighetsskyddet. Forhéllandet
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mellan EG-ratten och nationella grundlagar dr omstritt. Se Karl-Goran Algotsson,
Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, s. 342f.
Prop. 1993/94:114, s. 23f. Den Ruinska utredningen hade inte foreslagit ndgot for-
behall i lagtexten betrdffande nivan pad EG:s rittighetsskydd. Se SOU 1993:14, s.
28, 140ff. I propositionen betecknades orden om rattighetsskyddet som “ett mycket
viktigt tilligg”. RF 10:5 st. 1 lyder: "Riksdagen kan overlita beslutanderatt till Eu-
ropeiska gemenskaperna sa lange som dessa har ett fri- och rattighetsskydd motsva-
rande det som ges i denna regeringsform och i den europeiska konventionen anga-
ende skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.
Riksdagen beslutar om sddan Overldtelse genom beslut, varom minst tre fjardedelar
av de rostande forenar sig. Riksdagens beslut kan ocksd fattas i den ordning som
galler for stiftande av grundlag.”
For argumentationen i frigan om inforandet av en rattighetskatalog och olika for-
slag till en sidan se Joakim Nergelius, Konstitutionellt rattighetsskydd, s. 305ff.
Betrdffande arbetet med en stadga om de grundlaggande fri- och rattigheterna se ar-
tikel i SvD 9/7 2000 av Bitte Hammargren, ”Rattighetskatalog ska ge EU en sjal”
samt Louise Gunvén, EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna — arbetet med
att ge EU en ”sjal” (i Europardttslig Tidskrift 2001, s. 13—-27). ”Europeiska unio-
nens stadga” om de grundldggande réttigheterna proklamerades hogtidligen vid Eu-
ropeiska radets mote i Nice den 7 december 2000 av Europaparlamentets talman,
Europeiska radets ordforande och kommissionens ordférande. Se redogorelse i Sam-
mansatta konstitutions- och utrikesutskottets betinkande 2000/01:KUUT1, s. 36ff.
Problemet om stadgans framtida status dr en av de fyra sirskilt angivna frigor som
skall bli foremal for en ”bredare och djupare” diskussion infor en ny regeringskon-
ferens 2004. Se den ”Forklaring om unionens framtid” (forklaring nr 23) som an-
togs i Nice och som finns dtergiven i Europeiska gemenskapernas officiella tidning
10/3 2001.
Joakim Nergelius, Konstitutionellt réittighetsskydd, s. 508f. Vid regeringskonferen-
sen 1996 stodde Sverige tanken att EG skulle ansluta sig till Europakonventionen.
Det sammansatta konstitutions- och utrikesutskottet forordade i april 2001 att re-
geringen med all kraft skall verka for att EU tilltrader Europakonventionen.
2000/01:KUUT, s. §3.
Grundlagsutredningen infér EG hédnvisade till denna artikel di den resonerade om
hur EG-domstolen skulle kunna tinkas bedoma den svenska allemansratten. EG-
domstolen maste rimligen, framholl kommittén, dra slutsatsen att allemansritten
ror egendomsordningen och darfor enligt Romfordraget ar undandragen EG-institu-
tionernas kompetens. Den skulle darfor inte kunna prova allemansrattens forenlig-
het med det gemenskapsrittsliga fri- och rattighetsskyddet. Vidare anforde utred-
ningen att i EG-domstolens praxis t.ex. nationaliseringar ansetts vara forenliga med
Romfordraget dven om etableringsfriheten darigenom inskranks, detta under forut-
sdttning att egna och andra medlemsstaters medborgare behandlas lika. SOU
1993:40, S. 123.
Sambandet mellan internationalisering och skyddad dganderitt betonas av rattseko-
nomerna Géran Skogh och Jan-Erik Lane i boken Aganderdtten i Sverige (s. 215):
”En 6ppen ekonomi med 6kad internationalisering och konkurrens dr ocksa en ga-
rant for dganderitt och avtalsfrihet. Det ser vi klart genom Sveriges medlemskap i
EU. Svarigheterna att driva en hogskattepolitik dr uppenbara. Mojligheterna att
flytta arbete, konsumtion och kapital utomlands innebar att politiken maste anpas-
sas till en konkurrens mellan olika politiska system.” Slutligen ma péapekas att arti-
kel 17 i den i Nice antagna stadgan handlar om dganderatten. Den lyder:

”1. Everyone has the right to own, use, dispose of and bequeath his or her lawful-
ly acquired possessions. No onemay be deprived of his or her possessions, except in
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the cases and under the conditions provided for by law, subject to fair compensation
being paid in good time for their loss. The use of property may be regulated by law
insofar as is necessary for the general interest.

2. Intellectual property shall be protected.”

Aven de allminna reglerna i stadgan om rittighetsbegriansningar ma citeras (arti-
kel s2.1): ”Any limitation on the rights and freedoms recognised by this charter
must be provided for by law and respect the essence of those rights and freedoms.
Subject to the principle of proportionality, limitations may be made only if they are
necessary and genuinly meet objectives of general interest recognised by the Union
or the need to protect the rights and freedoms of others.” Stadgan finns &tergiven i
Europeiska gemenskapernas officiella tidning (C 364/1) den 18/12 2000.

Kapitel 4

oW =

[

Prop. 1991/92:36. 1991/92:FiUg.

Prop. 1993/94:177, s. 130f.

Prop. 1992/93:231, 5. 8, 12.

Mot. 1992/93Ub159. Enligt propositionen (prop. 1992/93:231) skulle ett femton-
arigt avtal ingds mellan staten och respektive stiftelse.

Ibidem.

Man frestas i detta sammanhang citera Jens Arup Seip: ”In politics, people never try
to bind themselves, only to bind others.” Yttrandet dterges i Elsters bok med den ta-
lande titeln Ulysseus Unbound (s. IX). Elster tolkar naturligtvis inte Seip bokstavligt
men omprovar delvis sina stdndpunkter och argument fran det tidigare vilkidnda ar-
betet fran 1979, Ulysses and the Sirens. Under rubriken ”Binding oneself or binding
others” skriver Elster: ”When an agent B imposes a constraint on an agent A it may
be ... because A has asked him to do so. There is a sliding transition from this case
to the case in which B binds A because B believes A would have asked to be bound
had he known all the facts about the case and been capable of making an informed
decision. Involuntary hospitalization in a psychiatric hospital is sometimes justified
along these lines. In fact, even if A had not been asked to be hospitalized he may la-
ter be able to sue B if he is prematurely released. There is a further sliding transition
to cases in which a person binds himself merely for the purpose of creating a con-
straint that will also limit the freedom of action of others. In the Preface I cited Jens
Arup Seip to the effect that ’in politics, people never try to bind themselves, only to
bind others’. Many alleged cases of constitutional self-binding turn out, on close in-
spection, to confirm this dictum. An outstanding example was Valéry Giscard
d’Estaing’s successful attempt to bind the future socialist parliament by ostensibly
binding oneself...” Elster syftar har p4 att d’Estaing, som president, lat en minoritet
pd sextio deputerade eller senatorer remittera en lag till Conseil Constitutionnel.
”His motive, however, was not to restrict his own freedom of action. He foresaw,
correctly, that the next parliamentary majority would be socialist; also, correctly
again, that one of its priorities would be to nationalize important industries; and fi-
nally, once more correctly, that the council would strike down such legislation as un-
constitutional.” Jon Elster, Ulysses Unbound, s. 171, 277f.

[ avvecklingspropositionen sades salunda: Ett enkelt och snabbt satt att inrdtta en
avvecklingsstyrelse ar att sa ldngt mojligt utnyttja den befintliga regleringen om
AP-fonden, dvs. APR. I lagen bor de bestimmelser som ror lontagarfonderna upp-
hdvas. Samtidigt inréttas en avvecklingsstyrelse med samma rattsliga stallning som
forsta-femte fondstyrelsen. Manga av de befintliga bestimmelserna i APR bor kun-
na tilllimpas pa avvecklingsstyrelsen.” Prop. 1991/92:36, s. 36f. I en reservation i
utbildningsutskottet 1994 skrev socialdemokraterna: ”Utskottet delar motionarer-
nas uppfattning att AP-fondens tillgdngar far anvandas endast pé det sdtt som an-
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ges i lagen (1983:1 092) med reglemente for Allmanna pensionsfonden (AFR), dvs.
for pensionsutbetalningar, forvaltningskostnader och andra utgifter avseende for-
sakringen for tillaggspension (3 § APR).” 1993/94:UbU12, s. 7of. Reservanterna
undviker alltsa det rdttsliga sporsmalet genom att inte dryfta mojligheten att andra
lagen. Sjalva yrkandet hade den lydelsen att riksdagen skulle avsld regeringens for-
slag till andring i lagen (1983:1 092) med reglemente for Allmanna pensionsfon-
den.

Asymmetrin har pédpekats av Torbjorn Tdnnsjo. Han menar att en tanke bakom
grundlagsskydd for den privata dganderatten ar att om det blir svart for demokra-
tiskt valda organ att andra villkoren for dgandet s skapar det ndgot slags trygghet
eller stabilitet i samhéllet. ’Om det ar skalet man anfor for grundlagsskydd ar det
svért att se varfor inte ocksd det offentliga dgandet skulle inkluderas. Visst kan det
kannas otryggt for en entreprenor att veta att de vinster han gor pd en uppfinning
kan komma att genom en ny skattekonstruktion tas ifrdn honom, om de blir for sto-
ra och iogonenfallande. Men pd samma sitt kan det kdnnasotryggt for lontagare att
avstd loneutrymme till fonder, som lovar makt och inflytande pa sikt, om dessa
pengar i en framtid kan komma att tas i ansprédk for ndgot annat andamaél/t.ex.
forskning/.” Torbjorn Tdnnsjo, ”Bor dganderitten vara grundlagsfast?” (i Statsve-
tenskaplig Tidskrift 1996, s. 301-307). — For en utredning om olika dgandetyper se
Barry Holmstrom, Aganderitt och brukningsansvar, s. 3 2ff.

Sartori havdar salunda: ”Constitutions establish how norms are to be created; they
do not, and should not, decide what is to be established by the norms. That is to say
that constitutions are, first and above all, procedures intent upon ensuring a con-
trolled exercise of power. Therefore, and conversely, constitutions are, and must be,
content-neutral. A constitution that takes it upon itself to establish policies, i.e., po-
licy contents, preempts the popular will and tramples upon the policy-making
bodies/parliaments and governments/ to which the policy decisions are constitutio-
nally entrusted.” Giovanni Sartori, Comparative Constitutional Engineering, s. 202.
Betraffande den politiska debatten kan hanvisas till principiella uttalanden i propo-
sitionen 1973 om den nya regeringsformen. Har heter det att grundlagens huvud-
uppgift ar att bestimma ”formerna for den samhalleliga verksamheten”, sd att ”de
politiska spelreglerna” inte kan manipuleras. Daremot skall i princip ”politikens in-
nehéll och inriktning” inte fastslds i grundlag. Se Karl-Goran Algotsson, Medbor-
garrdtten och regeringsformen, s. 61.

Citat efter Reidar Larsson, Politiska ideologier, s. 86. Dock kan ndmnas att artikel 1
i den Internationella konventionen om medborgerliga rattigheter, antagen av FN
1966, som forsta mening innehdller foljande ord: ”Alla folk har sjalvbestammande-
ratt.” Denna rattighet méaste rimligen ses som en kollektiv rattighet. Fragan om
grupprattigheter analyseras i Christina Johnssons kommande avhandling ”Nation
States and Minority Rights. An Instrument for Comparative Analysis of Legal Sys-
tems: the Cases of Hungary and Romania”. Ett grundlagsskydd for statlig 4gande-
ratt skulle vdl ndrmast kunna ses som en kollektiv rattighet for alla medborgare ge-
mensamt.

For denna diskussion se t.ex. betinkandet ” Allmdnnyttan pa 2000-talet — besluts-
regler vid forsiljning av kommunala bostader” (SOU 2000:104) samt kommittédi-
rektiv 2000:103 till Utredningen om medborgerligt inflytande vid forandringar av
agar- och driftsformer inom varden.

Ds 1995:62. SFS 1994: 1220. Betraffande distinktionen egen eller anknuten forvalt-
ning kan foljande namnas som ett klargorande. En stiftelse kan ha ett eget lednings-
organ — en styrelse — och sdledes egen forvaltning eller forvaltas av en annan juridisk
person, dvs. anknuten forvaltning. Aven en stiftelse med anknuten férvaltning har
en styrelse. I motsats till vad som ir fallet i fraga om fristdende stiftelser ar dock sty-
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relsen for en anknuten stiftelse inte sarskilt inrattad for stiftelsen. Som styrelse for en
anknutet forvaltad stiftelse betraktas namligen styrelsen for den juridiska person
som har uppdraget att handha forvaltningen av stiftelsen.

Prop. 1996/97:22, s. 31f. Kritik mot promemorian framfordes vidare av Joakim
Nergelius i artikeln "Ndgra konstitutionella synpunkter pd ett forslag om andring
av stiftelselagen” (i Svensk Juristtidning 1996, s. 233-243). "Vid en samlad bedom-
ning av den foreslagna bestimmelsens utformning och verkningar dr dtminstone jag
benigen att beteckna den som ett avsiktligt kringgdende av 2:18. Om inte ett anta-
gande av den nu foreslagna lagen uppfyller kraven pd ett avsiktligt kringgdende av
grundlagen ar frdgan nir denna situation egentligen dr for handen.”

Prop. 1996/97:22, s. 31ff, 64ff. Lagradet kritiserade dven att promemorieforslaget
omfattade kommunala, landstingskommunala och kyrkliga stiftelser. Ocksa i detta
avseende utgjorde alltsd propositionens modifikation av det ursprungliga forslaget
ett hiansynstagande till Lagradets kritik. — Vidare mé pépekas att detta inte var fors-
ta gangen under 1990-talet som Lagrddet pekade pa en mojlig, men som det skulle
visa sig, kontroversiell andring av ett lagforslag. Betriffande fragan om interkom-
munal skatteutjamning antydde Lagrddet den [6sning som sedan foreslogs av rege-
ringen och som sedan blev riksdagens beslut. Se Karl-Goran Algotsson, Sveriges for-
fattning efter EU-anslutningen, s. 89.

1996/97:LU2.

Ordet ”destinatdr” avser den som man vill gynna genom en benefik rittshandling,
t.ex. genom inrdttandet av en stiftelse.

Betrdffande en historik samt beskrivning av den nuvarande stiftelseratten se
1996/97:KU4y. Yttrandet avgavs till lagutskottet och ar fogat till dettas betinkande
over propositionen om andringar i stiftelselagen. 1996/97:LUz2, bilaga 3. For stiftel-
seinstitutets historia hanvisas vidare till Henrik Hessler, Om stiftelser. Betraffande
litteratur om stiftelser se dven referenser nimnda i Bjorn Tude/Manfred Lofvenhaft,
”Stiftelser — egendomsskydd enligt 2 kap. 18 § regeringsformen?” (i Juridisk Tid-
skrift 1995/96,s. §86—592).

Prop. 1996/97:22,s. 33f.

1996/97:LUz2, s. 16ff.

Mot. 1996/97:L2.

Mot. 1992/93Ubr159.

Prop. 1996/97:22, s. so. Bertil Bengtsson, Grundlagen och fastighetsritten, s. 26
not 2.

Se framfor allt Bertil Bengtsson, Ersattning vid offentliga ingrepp 1. Egendomsskyd-
det enligt regeringsformen.

Prop. 1996/97:22,s. 50.

Ibidem, s. 49ff.

Lagradets yttrande terfinns som bilaga 8 till propositionen (s. 64—69). Det avgavs
av justitierddet Staffan Magnusson, f.d. presidenten i Forsidkringsoverdomstolen
Leif Ekborg samt regeringsrddet Leif Lindstam.

Ibidem, s. 65ff.

1996/97:LU2, s. 23ff.

Mot. 1996/97L4.

Mot. 1996/97:L2. Centerpartiet intog en mellanstdndpunkt. Det foreslog att rege-
ringen skulle f& ratt att utse hogst en tredjedel av styrelsemedlemmarna i stiftelser
bildade av staten. I sin reservation hivdade man i likhet med moderaterna och folk-
partiet att effekten av regeringsforslaget kunde bli att det i praktiken dgde rum en
sddan formogenhetsoverforing som stod i strid med RF 2:18 och Europakonventio-
nen. Mot. 1996/97L6. 1996/97:LUz2, s. 19ff.

1996/97:UbU3y. Kristdemokraterna var inte representerade i lagutskottet men dar-
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emot i utbildningsutskottet. [ deras yttrande till lagutskottet forenade sig den krist-
demokratiska ledamoten med moderaterna och folkpartisterna i en avvikande me-
ning”.

SOU 1993:40, s. 233. Prop. 1993/94:117, s. 48. [ propositionen tillades: ”Syftet ar
alltsa inte att genom denna bestimmelse ge ett heltickande skydd for all egendom
utan i stallet att sla fast att hela vér rdttsordning, liksom hittills, skall ge ett betryg-
gande skydd for den enskildes egendom.” Man kan i detta sammanhang aven erinra
om att huvudmotiveringen for dndringen av RF 2:18 var en "precisering” av Euro-
pakonventionens egendomsskydd. P4 vad sitt den inledande deklarationen skulle
“precisera” konvention klarldggs dock inte i forarbetena. Rent verbalt finns forstas
en likhet med Europakonventionens motsvarande formulering, som lyder: ”En var
fysisk eller juridisk persons ritt till sin egendom skall lamnas okrankt.”
Betraffande lydelsen av artikel ett i det forsta tilliggsprotokollet till Europakonven-
tionen se ovan kap. 3.

Prop. 1996/97:22, s. 52. Ds 1995:62, s. 41f. Bade promemorian och propositionen
hanvisade i detta sammanhang till Hans Danelius, Manskliga rattigheter, tredje upp-
lagan, s. 249f.

Prop. 1996/97:22, s. 52.

Prop. 1996/97:22, s. 52f. Aven hir hinvisades till Hans Danelius, Mdnskliga réttig-
bheter, tredje upplagan (s. 256f).

Prop. 1996/97:22,s. §3.

Ibidem, s. 67.

Mot. 1996/97L4. 1996/97:LU2.

Lagradets utldtande aterfinns som bilaga 8 till prop. 1996/97:22. — Vidare fordes en
diskussion om lokutionen att regeringen skulle f3 dndra stiftelseindamalet blott for
att tillgodose ”angeldgna allminna intressen” Det ror sig sdledes om samma formu-
lering som finns i RF 2:18. [ promemorian hivdades att stadgandet skulle ge desti-
natorerna ett tillfredsstillande skydd mot godtyckliga dndringar”. Samtidigt fram-
holl promemorian - ndgot motsdgelsefullt — de uttalanden som gjordes vid
bestimmelsens inforande i RF 2:18 av innebord att begreppet angelaget allmint in-
tresse “till slut mdste i viss man bli foremal for en politisk vardering”. Ds 1995:62,
s. 34. Lagradet ansdg for sin del att uttrycket "angeligna allminna intressen” var
“tamligen obestimt”. Prop. 1996/97:22, s. 68.

1996/97:LUx2.

Prop. 1996/97:22, s. 36ff.

Mot. 1996/97L4.

Jag diskuterar nirmare generalitetskravet i min bok om Lagradet. "Hur generella
normerna pa ett visst omrade skall vara ar... ytterst en friga om virderingar. Detta
fortar dock inte det faktum att generella normer ar ett varde i sig: de skapar en form
av jamlikhet i det att de hindrar godtycklig behandling samt bidrar till den Sver-
blickbarhet och forutsdgbarhet som ar den formella rittsstatens signum. En annan
sak dr att detta varde naturligtvis maste vdgas mot andra virden.” Den idealtypiska
formella rattsstaten kannetecknas av generella och precisa lagar som tillimpas uni-
versellt. Det sistnimnda kravet innebir att man vid tillimpningen inte tar utifran la-
gens synpunkt irrelevanta hansyn. Karl-Goran Algotsson, Lagrddet, rattsstaten och
demokratin under 1900-talet, s. 11ff.

Begreppet “bokstavstolkning” tarvar nog en ytterligare kommentar. 1 princip ar ju
“bokstavstolkning™ just en “tolkning”. Det dr ingalunda alltid sjalvklart hur en viss
bestimmelse skall tolkas dven om man héller sig nira till ordalydelsen. Vad innebir
det t.ex. att "avstd” egendom? Men man kan i detta sammanhang utan tvekan tala
om gradskillnader. I ena dnden av skalan resonerar man just kring vad en foreskrift
bokstavligen innebir. I den andra for man mer fria och principiella resonemang. Att
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i fallet med forskningsstiftelserna regeringen och moderaterna ligger langt fran var-
andra p4 denna skala star klart. Ake Frandberg menar att bokstavstolkning innebar
att man skall avstd fran analogier, extensioner och reduktioner. Ake Frindberg,
”Om rattssakerhet” (i Juridisk Tidskrift 2000—2001, s. 269—280). Betriffande olika
tolkningsmetoder se vidare Stig Stromholm, Ratt, rattskallor och rattstillampning,
sarskilt s. 245ff, 390ff, 439ff. Evert Vedung, Det rationella politiska samtalet,
s. 8off. I fraga om grundlagstolkning hanvisas till Karl-Goran Algotsson, Sveriges
forfattning efter EU-anslutningen, s. 69ff. Thomas Bull, Métes- och demonstra-
tionsfribeten, s. 238-295. Joakim Nergelius, ”Om grundlagstolkning, grundlags-
vanlig tolkning och &sidosdttande av grundlagsstridig lag” (i Svensk Juristtidning
1996, s. 835-870).

Kapitel 5

1

Overenskommelsen aterges i sin exakta ordalydelse i prop. 1996/97:84 om ”En ut-
héllig energiforsorjning”, s. 7-14. Den innebar, férutom avvecklingen av de tva re-
aktorerna i Barseback, bl.a. ett slopande av &rtalet 2010 som tidsgrdns for karn-
kraftens avveckling. Vidare inneholl uppgorelsen ”atgarder for att pa kort sikt
minska elanviandningen och tillfora ny elproduktion” samt “ett langsiktigt program
for ett ekologiskt uthalligt energisystem™.

Ersattningsfrdgan skulle enligt propositionen provas av fastighetsdomstol, som
handlagger expropriationsmal i forsta instans. Prop. 1996/97:176, s. 64.

Prop. 1996/97:176, s. sf.

Ibidem, s. 35ff, 45f, soff.

Juridiska fakultetsnimnden i Uppsala ”6verlimnade” tvd yttranden. Det ena var
forfattat av Fredrik Sterzel, vid denna tidpunkt professor i konstitutionell ratt. Han
forklarade i sitt korta utlatande att forslaget var "oproblematiskt fran konstitutio-
nella synpunkter. Det finns ingen risk for att domstol kan komma att &sidosatta en
lag av denna utformning med stod av 11 kap. 14§ regeringsformen, vilket dr huvud-
saken i detta sammanhang. Ersattningsregeln uppfyller t.ex. klart kraven i 2 kap.
18§, oavsett hur man ser pd den kontroversiella frigan om lagrummets tolkning.”
Forfattare till det andra yttrandet var professorn i miljoratt, Staffan Westerlund.
Denne ifrdgasatte om kraftbolagen 6ver huvud taget skulle ha ndgon ersattning.
”Om riskbilden for karnkraft ar annan och allvarligare an tidigare uppfattat, och
om avfallsfridgan visat sig vara svarlost pa ett satt som inte lyftes fram i tidigare till-
stdndsprovningar, skulle det inte vara rattsstridigt att begransa eller forbjuda fort-
satt verksamhet dven utan ersattning ... Det skulle till och med kunna hidvdas att den
langa avvecklingstid, som en successiv avveckling fram till exempelvis 2010 skulle
ha inneburit, ar en mattlig atgard mot verksamheter, for vilka riskbilden har forand-
rats.” Juridiska fakultetsstyrelsen i Lund avgav ett langt yttrande skrivet av Bertil
Bengtsson. Denne kom till slutsatsen att forslaget var forenligt med grundlagen och
med Europakonventionen.

Svea hovritt sade sig inte kunna se att forslaget ”i princip” stred mot RF eller Euro-
pakonventionen men menade att reglerna om ersattning var tveksamma. Kammar-
ratten i Goteborg hade inte funnit att forslaget ”klart” stod i strid med Europakon-
ventionen men forordade vissa fortydliganden. Tingsratterna i Uppsala och Kalmar
avstyrkte forslaget. Den senare tingsratten havdade explicit att detta var grundlags-
stridigt. Tingsratterna i Malmé6 och Halmstad godtog i huvudsak forslaget men
framforde invandningar pé vissa punkter.

Prop. 1996/97:176, s. 34f, sof.

Prop. 1996/97:176, s. 161ff. 1997/98:NUs, s. 35. Det forsta lagradsyttrandet av-
gavs av justitierddet Staffan Magnusson, f.d. presidenten i Forsakringsoverdomsto-
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len Leif Ekberg och regeringsradet Leif Lindstam. Det andra yttrandet avgavs av re-
geringsradet Stig von Bahr, regeringsradet Arne Baekkevold och justitierddet Edvard
Nilsson. Lagrddets granskning av lagen om karnkraftens avveckling foranledde
klander. Efter det forsta utldtandet skrev SvD en ledare rubricerad ”Lagradet gar
tillhanda”. SuD 20/6 1997. Aven docenten i konstitutionell ritt, Joakim Nergelius,
riktade i en artikel i SvJT synnerligen skarp kritik just mot Lagradets uraktlatenhet
att gora en juridisk provning av om forslaget tillgodosag “angeldgna allmédnna in-
tressen”. Joakim Nergelius, "Problemet lagrddet — oberoende granskningsinstans el-
ler regeringens forlangda arm?” (i SvJT 1997, s. §62—572). For kritik mot Lagradet
se dven Wiweka Warnling-Nerup, ”Lex Barseback”. Kan vi lita pd lagstiftaren och
pa lagrddet? (i Juridisk Tidskrift 1997-98, 286-297). Niar Lagrddet — som nyss
namndes i annan sammansattning — stod fast vid det tidigare yttrandet véllade detta
en stenhard kritik frdn moderat héll. Mikael Odenberg/Anders Bjorck, KU maéste
granska Lagradet (DN 21/10 1997). Nergelius fortsatte sin kritik av Lagradet i arti-
keln ”Fler fragetecken kring Lagradets roll” (i SvJT 1998, s. 257-271).

Prop. 1996/97:176. 1997/98:NU5.

Mikael Odenberg/Anders Bjorck, ”KU maste granska lagrddet” (DN 21/10 1997).
Nagon KU:s utfrdgning av Lagradets ordférande kom aldrig till stand. I stéllet ut-
fragades juristprofessorerna, Bertil Bengtsson, Anders Victorin och Hans-Heinrich
Vogel.

Se Regeringsbeslut 1998-02-05. N98/108. Regeringsbeslutet aterfinns som bilaga till
Regeringsrattens dom meddelad den 16 juni 1999. Mal nr 1424-1998, 2397-1998,
2939-1998. Hddanefter kallar jag detta utslag ”Regeringsrattens dom”. Denna dr
publicerad i Regeringsrattens drsbok 1999 referat 76. Namnas kan att regeringen
och kraftbolagen framforde olika uppfattningar om vilka som var behoriga att soka
rattsprovning. Regeringen hdvdade att blott BKAB var behorigt. Regeringsratten
gick i denna frdga pa de sokandes linje, dvs. alla tre bolagen forklarades vara sakle-
gitimerade.

Regeringsrattens dom, s. 4.

Regeringsrattens beslut meddelat i Stockholm den 14 maj 1998. M3l nr 1424-1998.
Regeringsrattens dom. Dock skulle ritten att driva Barsebdck 1 upphora forst vid
utgangen av november 1999. Domen avkunnades av regeringsrdden Gunnar Bjorne,
Anders Swartling, Sigvard Holstad, Gustav Sandstrom och Marianne Eliason.
Nergelius, Forvaltningsprocess ..., s. 74f, 120f. I en separat omréstning i HD om in-
hibition vagrades sddan, men blott med 3 roster mot 2. Joakim Nergelius kommen-
terar (s. 75) HD:s tvd beslut sdlunda: ”Dessa sistnaimnda beslut fran HD:s sida ger
darfor, trots att reaktor 1 i Barsebick stangdes dagen efter och trots att det kanske
mer dn ndgot annat maste ses som ett uttryck for en ganska djupgdende /ratts/ideo-
logisk polarisering inom HD, en pdtagligt aktuell accent &t diskussionen om de
svenska domstolarnas stallningstaganden till rattsskyddsprincipen. Att 4ven HD nu
forstatt principens innebord och ar beredd att tillimpa den, dessutom under sarpra-
glade omstandigheter i ett politiskt kontroversiellt mal/dar alltsd RegR redan gett
sin syn pa saken/, badar faktiskt gott infor framtiden.”

Innehéllet i uppgorelsen redovisas i prop. 1999/2000:63. Sydkraft fick genom avta-
let ingen direkt ekonomisk ersattning for forlusten av den forsta reaktorn i Barse-
béck. I stallet kompenserades den uteblivna produktionen genom att staten betalade
sammanlagt drygt 2,6 miljarder kronor till Vattenfall som ersittning for att detta
bolag avstod 25,5 procent av sin dgarandel i Ringhalsverket till Sydkraft. Dessutom
skulle staten betala ytterligare 3,3 miljarder kronor till ett av Vattenfall och Sydkraft
gemensamt agt bolag for avvecklingsdriften av den forsta reaktorn och for singel-
driften av den andra reaktorn i Barsebdck. Dirtill kom minskade framtida inbetal-
ningar frdn Vattenfall och minskade skatteintakter som en foljd av stingningen av
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Barseback 1. Enligt propositionen berdknades statens totala kostnader for stang-
ningen av denna reaktor bli 8,3 miljarder kronor. — Under forhandlingarna fram-
kom redan i inledningsskedet att de tvd reaktorerna i Barseback var sa starkt tek-
niskt sammanflatade att det inte var gorligt att ta fram helt separata kalkyler for
respektive reaktor i olika situationer. Darfor utformades avtalet sé att dess regelverk
kan tillimpas dven pa Barseback 2, om och nar” (propositionen s. 8) den reaktorn
stalls av med stod av lagen om karnkraftens avveckling.

Prop. 1999/2000:63. 1999/2000: NU11. Riksdagens prot. den 11 maj 2000. Mode-
raterna, kristdemokraterna och folkpartiet yrkade avslag p& propositionen.

Jag ésyftar hdr vad som efter andringen 1994 sdgs i RF 2:18 om att det allmidnna
”inskrdnker anvandningen av mark eller byggnad™.

Motion 1997/98:N3.

1997/98:NUjs bilaga s, s. 88, 105.

Jag vill betona att jag inte behandlar alla de frigor av konstitutionellt intresse som
var fore i Regeringsratten. Sdlunda diskuterades i domen om huruvida beslutet om
stangning av Barsebdck 1 stred mot RF 2:20 (ndringsfriheten), mot principen om
gynnande forvaltningsbesluts odterkallelighet och forbudet mot retroaktiv lagstift-
ning, mot artikel 6 i Europakonventionen angdende ratten till domstolsprovning ge-
nom att regeringen valt en orimligt kort varseltid samt om beslutet saknade laglig
grund eftersom avvecklingslagen inte skulle anses uppfylla det generalitetskrav som
foljer av RF 11:8.

Se ovan kap. 3.

Prop. 1996/97:176, s. 35f. | prop. 1996/97:84, vilken namns i citatet, foreslogs att
de i trepartioverenskommelsen i februari 1987 angivna riktlinjerna skulle antas av
riksdagen, vilket ocksa skedde.

Prop. 1996/97:176, s. 162f.

Mot. 1997/98N3, s. 8.

SOU 1993:40, s. 23 3ff.

1997/98:NUjs, s. 17f, 24. Samma argumentation forekom i konstitutionsutskottets
yttrande (1997/98:KU3y), vilket dr fogat som bilaga 3 till naringsutskottets utldtan-
de.

Regeringsrattens dom, s. 21f.

Man ma hir som en jamforelse citera Fredrik Sterzel: ”For egen del vill jag anknyta
till den grundsyn som har utvecklats av domstolen i Strasbourg och som i en hand-
bok refereras sd/overs./’Det ar svért att forestalla sig omstandigheter under vilka
domstolen skulle ifrdgasidtta det andamdl som regeringen anfor eller bestrida dess
péstdende att dtgarden varit i det allmdnnas intresse.” Uttalandet kan skdrpas da det
gadller vad riksdagen lagt fast i lag. Hartill kommer uppenbarhetsrekvisitet i
11:14RFE Utgdngspunkten mdste vara, att det ar riksdagens och inte en domstols sak
att avgora vad som dr angeldgna allmédnna intressen. Det ar svart att ens konstruera
ett fall dir en domstol skulle kunna ga ifran riksdagens i lag uttryckligen angivna
bedomning. En lag som under falskt foregivande av t.ex. miljopolitiskt syfte avser
att klamma at eller gynna ett enskilt foretag? Jag tror dock knappast att det ndgon-
sin blir frdga om att just ifrdgasatta syftet. Hursomhelst géller det nu karnkraftens
avveckling. Kan ndgon verkligen hidvda att en domstol skall gé ifran riksdagsmajori-
tetens bedomning och knidsdtta minoritetens stindpunkt?” Fredrik Sterzel, Barse-
backsmalet, s. 661f.

Regeringens standpunkt beskrevs pa foljande satt i RR:s dom. ”Sokandena gor gal-
lande att beslutet inte uppfyller kravet att expropriation endast far ske for att tillgo-
dose ett angelaget allmant intresse. Syftet med att rikta invandningen mot beslutet —
och inte enbart mot lagen - dr sannolikt att sokandena harigenom forsoker kringgé
det uppenbarhetskrav som giller enligt 11 kap. 14 § RF for att lagen skall kunna
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asidosittas. Regeringen bedomer emellertid att Regeringsratten — om domstolen fin-
ner beslutet forenligt med avvecklingslagen — saknar anledning att narmare prova
om det enskilda beslutet tillgodoser ett angeldget allmént intresse. Provningen av
kravet pa erforderligt allmant intresse sker vid normprovningen enligt 11 kap. 14 §
RF. Syftet med rdttsprovningsinstitutet ar inte att begransa det uppenbarhetskrav
som galler for att en lag skall dsidoséttas genom att tillita motsvarande provning av
ett pd grund av lagen fattat beslut.” Regeringsrattens dom, s. 20.

§ 1 iavvecklingslagen har citerats ovan i inledningen pd s. 79. Den andra paragrafen
lyder: ”Regeringen fér betraffande varje kdarnkraftsreaktor besluta att ritten att dri-
va reaktorn for att utvinna karnenergi skall upphora att galla vid den tidpunkt som
regeringen anger.”

Regeringsrattens dom, s. 48.

Ibidem, s. 54f. Prop. 1996/97:84 inneholl som namnts de riktlinjer som man enats
om i Overenskommelsen mellan de tre partierna i februari 1997. Hir hette det att
bortfallet av el skulle kompenseras genom effektivare elanvidndning, konvertering
fran elvarme till uppvarmning med brénsle samt hushallning med och tillforsel av el
fran andra energikallor. Stod skulle lamnas till investeringar i vindkraftverk, sma-
skaliga vattenkraftverk och anlaggningar for kraftvirmeproduktion med biobrans-
len.

En jamforelse kan t.ex. goras med Norra Lanken-fallet 1997. Regeringsratten slog
har fast att anldggandet av en 35 meter bred trafikled i tunnel under parken, inne-
barande bl.a. schaktning och tradfallning, utgjorde ett intrdng i nationalstadspar-
ken. Darfor stred planen mot naturresurslagens bestimmelse (NRL 3:7) att ingrepp
fargoras endast om det kan ske ”utan intrang i parklandskap och naturmilj6”. Den-
na formulering dr som synes ldngt mer konkret an exempelvis lokutionen ”angeldg-
na allmidnna intressen”. ” Aktivismen” hos Regeringsratten framstar dessutom desto
tydligare som regeringen i forarbetena till lagen uttalat att byggnation av typ Norra
Lanken skulle vara tilldten. Regeringsritten kan saledes har sdgas ha latit en relativt
klar lagtext ta 6ver ett uttalande i forarbetena. Betraffande fallet Norra Lanken se
Wiweka Warnling-Nerup, Rattsprovning & ratten till domstolsprovning, s. 13f. En-
ligt Nergelius innebar Barsebiacksdomen i flera avseenden ett steg tillbaka och det
aterstdr att se om denna dom skall visa sig vara en parentes eller inte. Joakim Ner-
gelius, Forvaltningsprocess, normpriovningsritt och europardtt, s. 108, 114. Enligt
det av mig forda resonemanget — rorande skillnader i graden av klarhet hos de rele-
vanta lagrummen - skulle man dock inte nodvandigtvis behova se Regeringsrattens
dom i Barsebacksmaélet som “ett steg tillbaka” i forhallande till domen i fallet Nor-
ra Lanken. De tvd fallen var for olika for att berdttiga ett pastdende om “ett steg till-
baka”. Nergelius, som anser att man inte skall 6verdriva betydelsen av just fallet
Norra Lanken, anfor for sin del dvenett antal fall fran 1996 dar Regeringsritten un-
derkint beslut av olika myndigheter och med hanvisning till proportionalitetsprinci-
pen domt till forman for enskilda intressen. Detta var fallet i fyra mal fran 1996 vil-
ka alla rorde myndighetskrav pd inskrinkningar i fastighetsanviandning
(forsoksodling av frimmande vixter, utvidgning av naturreservat, strandskydd samt
tradplantering). Se dven en artikel av advokaterna Claes Lundblad och Mikael
Warnsby, Proportionalitetsprincipen inom forvaltningsritten efter Barsebicksdo-
men, s. 217f. Bdda dessa advokater var ombud for kraftbolagen under Barsebacks-
milet.

Regeringsrittens dom, s. 9f.

Ibidem, s. 48ff, 56f.

Robert Dahl, Democracy and its critics, s. 75f.

Regeringsrattens dom, s. 51f, 57f.

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europaritt, s. 89ff.
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Nimnas kan att RF 2:12 andra stycket innehéller en proportionalitetsprincip. Dir
stadgas att en rittighetsbegrinsning aldrig far g utdver vad som dr nodvindigt med
hansyn till det andamal som har foranlett den. Bestimmelsen avser de “relativa”
rattigheterna i RF kap. 2, men inte RF 2:18. Betrdffande proportionalitetsprincipen
se dven Ingrid Helmius, Polisens rattsliga befogenbeter vid spaning, s. 72ff; Thomas
Bull, Métes- och demonstrationsfribeten, s. 443ff. I diskussionen om proportionali-
tetsprincipen bor man nog skilja mellan termen och sjilva saken. I sak torde rimli-
gen domstolarna sedan urminnes tider ha gjort bedémningar av vad som ar “pro-
portionellt”. Didremot synes anvidndandet av termen ”proportionalitet” och
framhivandet av proportionaliteten som en allmain rittsprincip vara nyare foreteel-
ser.

Prop. 1996/97:176,s. 37.

Mot. 1997/98:N3. 1997/98:NUs, s. 26.

Uttrycket “en sista utvdg” aterfinns i specialmotiveringen (rubriken lyder ”Forfatt-
ningskommentar”) i den proposition som foreslog bl.a. dandringen av RF 2:18. ”Den
enskildes egendom kan av det allmidnna inte ovillkorligt tryggas. Samhallets behov
av mark for naturvdrds- och miljointressen, totalforsvarsindamal och for bostads-
byggande, trafikleder, rekreation och andra liknande dandamal maste sjalvfallet kun-
na tillgodoses. For sddana sarskilt angeligna andam&l maste som en sista utvig fin-
nas mojlighet att tvangsvis ta i anspridk annans egendom eller begrinsa dgarens
mojligheter att fritt anvinda sin egendom.” Prop. 1993/94:117, s. 48. Aven i Fri-
och rittighetskommitténs specialmotivering forekom uttrycket ”en sista utviag”.
SOU 1993:40 A, s. 233. Denna formulering véllade, vad jag kunnat finna, ingen
som helst debatt i samband med riksdagsbehandlingen av propositionen. Intressant
ur forfattningspolitisk synpunkt dr hur ett sddant uttalande, dolt” i specialmotive-
ringen och som ingen uppmarksammar vid riksdagsbehandlingen, sedan kan anvan-
das i en rittegang.

Regeringsrattens dom, s. 6o. I diskussionen hinvisade man till en promemoria ro-
rande "Bedomning av konsekvenser for Vattenfall AB och dgaren av ett beslut att
stanga en av bolagets kdrnkraftsreaktorer”. Promemorian upprittades den 15 janu-
ari 1997 inom Nirings- och handelsdepartementet men kom naringsutskottet till del
forst i september samma &r. Kommentaren i moderaternas motion [6d: ”De avsevir-
da nackdelar for Vattenfall AB och staten vid en stingning i Ringhals, som beskrivs
i promemorian, har samma inneboérd for Sydkraft AB och dess dgare vid en avveck-
ling av en reaktor i Barsebick... Det star mot denna bakgrund klart att det inte ar
lokaliseringen och diarmed sammanhingande fragor som motiverar regeringens for-
slag, utan sddana ekonomiska skil som kan utldsas av Nirings- och handelsdepar-
tementets promemoria och i forlingningen dirav partitaktiska skil.” Mot.
1997/98:N3, s. 7. Jamfor for dvrigt ovan s. 88.

Regeringsrattens dom, s. 61.

Regeringsrittens dom, s. 58f. For denna tredelning av problemet med proportiona-
litetsprincipen se for ovrigt Thomas Bull, Motes- och demonstrationsfriheten,
s. 443 ff.

Se ovan s. 83ff.

Regeringsrittens dom, s. 59f, 64f.

Mairk min formulering “delvis” i texten. Jag vill naturligtvis inte hivda att propor-
tionalitet, saklighet och objektivitet dr identiska begrepp. Det behover inte vara
samma Overvdganden som spelar in vid bedomningen av respektive sakligheten, ob-
jektiviteten och proportionaliteten. Vad som ar ”objektivt” och ”sakligt” har som
bekant varit foremal for upprepade och ingdende debatter inom en rad olika sam-
héllsomrdden, sdsom medierapportering, skolundervisning etc.

Jag menar séledes inte att stadgandet i RF 1.9, bestimmelsen om proportionalitet i
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2:12 andra stycket och vad som sigs i RF 2:18 forsta stycket om “angelagna all-
manna intressen” skulle kunna slds samman till en foreskrift — detta bortsett fran
frdgan om vem som ar adressaten i respektive bestimmelse. Att fragorna om “sak-
lighet” etc. kan te sig olika i skilda sammanhang inses nog om man t.ex. betanker ly-
delsen av motsvarigheten till RF 1:9 fore 1976: ”Domstolar och forvaltningsmyn-
digheter skall i sin verksamhet iakttaga saklighet och opartiskhet. De far ej utan
rattsligt stod sarbehandla ndgon pa grund av hans personliga forhdllanden, sdsom
tro, dskadning, ras, hudfirg, ursprung, kon, alder, nationalitet, sprak, samhallsstall-
ning eller formogenhet.”

Vilka dessa expropriationsréttsliga principer ar torde inte vara latt att fdnga i ndgon
kortare formel. En allman hanvisning gores till Bertil Bengtsson, Ersattning vid of-
fentliga ingrepp 1 och 2, sarskilt del 2, s. 235-266.

Prop. 1996/97:176,s. 164.

Ibidem, s. g1ff.

Lagradet hanvisade till Bertil Bengtsson, Ersdttning vid offentliga ingrepp 1, s. 13f, .
14 7ff och dér gjorda hanvisningar.

Prop. 1996/97:176 bilaga 6, s. 163f.

Ibidem, s. 164f.

1997/98:NU5s. 1997/98:KU3y.

1997/98:NUys, s. 25 samt bilaga 3, s. 49.

Prop. 1996/97:176,s. s1 samt otryckta remissvar i handlingarna till denna proposi-
tion. Nagot overraskande ansag ocksd “rattsekonomerna” Skogh/Lane, som ar an-
hdngare av den fulla ersdttningens princip, att ersattningen var for generés. ?Om av-
vecklingslagens ersattning av uteblivna vinster tillimpas pa t.ex. miljoomradet
uppkommer problem. Lagen 4r orimligt generds. Lat oss demonstrera detta med ett
exempel. Forskningsresultat visar att ett nytt godningsmedel som anvands i jordbru-
ket kan vara skadligt for ekosystemet. Ett &r senare demonstrerar aktivister for att
forbjuda preparatet, efter sex ar tar ett parti upp forbud isitt program. Efter tolv ar
infors en lag som forbjuder anvandningen efter en avvecklingstid pa ytterligare fyra
ar. Skall dd producenten ha ersdttning for framtida uteblivna vinster frdn den dag
verksamheten stoppas? Ersattningsbeloppen kan da bli sa stora att de sitter stopp
for en aktiv miljopolitik. Dessutom konserveras miljofarlig verksamhet. Foretaget
har totalt 16 &r pd sig att anpassa sin verksamhet. Det dr darfor rimligt att inte er-
satta utebliven vinst. Mojligheten av indragna tillstdnd betraktas i s& fall som en
kommersiell risk.” Forfattarna drar en parallell med ersattningen till en villaagare
vid expropriation péd grund av vagbygge, d4 full ersattning bor utgd. "Den fulla er-
sattningens princip forutsatter emellertid att den som drabbas av expropriation inte
ar forsumlig och forsvdrar skadan. Om dgare med kunskap eller forvantan om att
fastigheten skall exproprieras genomfor omfattande investeringar pd fastigheten sa
leder full ersattning till samhallsekonomiska forluster. For att stavja sddant miss-
bruk kan ersattning for nyinvesteringar utebli. En annan ndgot mildare metod dr att
endast pavisbara kostnader ersitts, diremot inte utebliven vinst ... Genom att ute-
blivna vinster inte ersdtts lonar det sig inte att spekulera i ersdttning fran staten.”
Skogh/Lane konkluderar: ”Sammanfattningsvis visar debatten kring grundlagen i
anslutning till karnkraftsfragan bristande kunskaper om grundlagens ekonomiska
funktion bade bland jurister och politiker. Godtyckliga tolkningar och principloshet
lyser igenom inte minst i juridiska dokument, vilket starker var uppfattning att ratts-
teorins och rattsekonomins stdllning borde starkas i juristutbildningen.” Goéran
Skogh/Jan-Erik Lane. Aganderdtten i Sverige, s. 215ff.

Regeringsrittens dom, s. 23ff.

Ibidem, s. 26ff.

Prop. 1996/97:176, s. 36f samt bilaga 6, s. 165.
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1997/98:NUj3 bilaga 3,s. 51.

1997/98:NUjs bilaga 4, s. 58ff.

For fragan om skyldigheten att begiara forhandsbesked se Thomas Bull, ”Nationella
domstolar och europeisk konstitutionalism”, s. 687ff (i Europardittslig Tidskrift
1999, s. 678—701). Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och euro-
pardtt, s. 41ff. Bade Bull och Nergelius betonar att CILFIT-kriterierna stéller hoga
krav pa de nationella domstolarna nar det géller skyldigheten att begara forhands-
avgoranden och att dessas valfrihet dirmed ar begriansad.

Regeringsrittens dom, s. 37—47.

Ibidem, s. 72ff.

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europaritt, s. 117ff. Be-
traffande den ldnga avvecklingstiden tycks Nergelius bli sannspddd. Hosten 2000
meddelade regeringen att elanvandningen inte minskade i den takt som kravdes for
att avveckla Barsebick 2 fore den 1 juli 2001. Regeringen ville dirfor skjuta upp
stangningen till 2003. Skrivelse 2000/2001:15.

Betraffande Nergelius ”spekulationer” om regeringens motiv se vidare s. 102ff.
Fredrik Sterzel, ”Barsebacksmalet” (i Juridisk Tidskrift 1999—2000, s. 658-675);
densamme, ”Barsebiacksmalet” — en slutreplik (i Juridisk Tidskrift 2000-2001,
S.220-223).

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprévning och europardtt, s. 118. Vida-
re fann Nergelius det ganska uppseendevackande att underlatenheten att begara for-
handsbesked hos EG-domstolen inte motiverades av Regeringsratten genom négot
eget resonemang om den s.k. acte clair-doktrinen, som innebar att undantag fran
skyldigheten att begdra undantag foreligger om saken ar s uppenbar as to leave
no scope for any reasonable doubt as to the manner in which the question is to be
resolved” (citerat efter Nergelius, Forvaltningsprocess ... s. 42). Jurkand. Carl Bok-
wall ar liksom Nergelius kritisk till Regeringsratten i artikeln ”Gemenskapsrattens
uniforma tillimpning i fara? — Om Regeringsrittens ovilja att hdnskjuta EG-rattsli-
ga fridgor i Barsebacksmadlet” (i Europarattslig Tidskrift 1999, s. 711-720). Han
havdar (s. 718) att Regeringsrdtten gjort “en mindre nogriknad bedomning” av det
utrymme en nationell slutinstans har att sjilvstandigt tolka EG-ratten. ”En sddan
bedomning bor emellertid utan undantag redovisas 6ppet och helst utforligt. En be-
rattigad frdga dr varfor Regeringsratten valt att sd knapphandigt berora frdgan om
ett forhandsavgorande. Har Regeringsritten funnit ett undantag tillampligt vore det
givetvis av intresse att veta vilket och pa vilka skal Regeringsritten grundar sitt stall-
ningstagande.” Bokwall konkluderar (s. 720): ”Nar frdgan om forhandsavgorande
ar aktuell infor en slutinstans kan ett felaktigt beslut och en sedermera felaktig till-
lampning av EG-ratten medfora en allvarlig rattsforlust och dven ett brott mot prin-
cipen om effektivt rattsskydd for EG-rattigheter. Det ar saledes viktigt att domstolen
noga overvager sitt beslut och motiverar detsamma eftersom konsekvenserna av ett
felaktigt sddant kan vara allvarliga bade for individen och for utvecklingen av EG
som rattsligt system. Det sagda galler dven nir frdgan uppkommer i en underratt ef-
tersom beslutet vanligen fattas som beslut under handlaggningen vilket normalt inte
kan overklagas.”

Debatten om Regeringsrattens dom, inte minst betriffande frdgan om den gjorde
ratteller fel nar den underlat att begdra forhandsavgorande hos EG-domstolen, har
fortsatt. For ett forsvar for Regeringsrattens héllning se Fredrik Sterzel, ”Barse-
backsmalet” (i Juridisk Tidskrift nr 3 1999~2000, s. 658-675). Sterzels och Rege-
ringsrattens stindpunkt kritiserades sedan i flera inldgg i Juridisk Tidskrift. Ulf Ber-
nitz, ”Barsebicksdomen i Regeringsritten — borde forhandsavgorande av
EG-domstolen ha begidrts?” (i Juridisk Tidskrift nr 4 1999—2000, s. 964-970); Joa-
kim Nergelius, ”Barsebacksmalet — kommentar till en rittsfallskommentar” (i Juri-
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disk Tidskrift nr 4 1999-2000, s. 970—972); Carl Michael von Quitzow, ”Sterzel
och Regeringsratten” (i Juridisk Tidskrift nr 4 1999—2000, s. 973~-978); Tore Wi-
wen-Nilsson, "Barsebacksmaélet — politik eller juridik?” (i Juridisk Tidskrift nr 4
1999-2000, . 978-983). Sldende, for att inte saga beklimmande, ar den exempel-
l6sa hatskheten betrdffande ordval och tonfall i ett par av de mot Sterzel kritiska in-
laggen. Sterzel svarade sina kritiker i ”Barsebacksmalet — en slutreplik” (i Juridisk
Tidskrift 2000-2001, s. 220-223). Aven Jan-Mikael Bexhed framhiver i en artikel,
som dock skrevs fore Barsebacksdomen, skyldigheten att begdra forhandsbesked:
”Om kravet att begdra forhandsavgorande fran EG-domstolen — Vangby och EG-
ratten” (i Juridisk Tidskrift nr 4, 1997-1998, s. 818-826). [ en replik forsvarade
Staffan Vangby ”Regeringsrattens hallning: Forhandsavgorande fran EG-domstolen
— en replik till Jan-Mikael Bexhed” (i Juridisk Tidskrift nr 1, 1999—2000,
s. 248-250). For kritik mot Barsebiacksdomen se dven Wiweka Warnling-Nerup,
Barsebick och proportionalitetsprincipens egentliga innebord (i Juridisk Tidskrift
2001, s. 169—177).

Thomas Bull, Nationella domstolar och europeisk konstitutionalism (i Europardtts-
lig Tidskrift 1999, s. 678—701). Se ocksd Thomas Bull, En viktig struntsak (i Svensk
Juristtidning 2001, s. 91-95). Aven Sterzel stodde Regeringsritten i frigan om be-
gdran om forhandsavgorande. Det var ”en fraimmande tanke, att EG-domstolen
skall avgora en stor nationell stridsfrdga”. Vidare: "EG-domstolens vantetider un-
derstryker vikten av att de svenska domstolarna ser seriost pa sin skyldighet att be-
akta EG-ritt. De kan inte franhanda sig sitt beslutsansvar. Det far inte bli s& att par-
ter genom ett uppskruvat tonldge etc. i praktiken far bestimma vad som skall
hdnskjutas. Man kan inte bortse fran att det kan vara ett klart partsintresse att ett
mal ’underkastas en utdragen provning i EG-domstolen’, for att citera en aningslos
formulering i en av replikerna.” Fredrik Sterzel, "Barsebacksmaélet”, (i Juridisk Tid-
skrift nr 3 1999-2000, s. 672) och "Barsebacksmalet — en slutreplik”, (i Juridisk
Tidskrift 2000-2001, s. 221f).

Jag asyftar har vad som efter andringen 1994 sigs i RF 2:18 om att det allmanna
”inskranker anvandningen av mark eller byggnad”.

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europardtt, s. 109,
115ff.

For en analys av den omfattande och ldngvariga diskussionen om karnkraften se Jo-
nas Anshelm, Mellan frilsning och domedag. Om kdrnkraftens politiska idébistoria
i Sverige 1945-1999.

Kapitel 6

1
2
3

N B

Prop. 1997/98:45, s. 3, 101, 546—564.

For denna diskussion se ovan s. 21ff.

Miljobalksutredningen ville halla sig till motivuttalandena. Dessa sades vara "otve-
tydiga”. "Négon utvidgning av ratten till ersattning har varken avsetts eller skett
med grundlagsdndringen.” Vidare hdnvisade utredningen till Polluter Pays Principle,
vilken fastslagits i olika internationella dokument. En bokstavstolkning av RF 2:18
kunde f3 till foljd att Sverige inte ansdgs uppfylla sina internationella dtaganden. I
inte mindre dn fyra sarskilda yttranden, varav ett av justitierddet Severin Blom-
strand, ifragasattes dock utredningsmajoritetens standpunkt. Man ville i stillet folja
grundlagstexten. SOU 1996:103 del 1, s. 622ff och del 2, s. 479ff. Betrdffande re-
missopinionen se prop. 1997/98:45, s. 558.

Ibidem, s. 558.

Ibidem, s. 563f.

Ibidem, s. 564.

Ibidem del II, s. s12ff.
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Det stycke i artikel 174 i vilket "PPP-bestimmelsen” ingér lyder: ”Gemenskapens
miljopolitik skall syfta till en hog skyddsnivd med beaktande av de olikartade for-
hédllandena inom gemenskapens olika regioner. Den skall bygga pa forsiktighetsprin-
cipen och pa principerna att forebyggande dtgarder bor vidtas, att miljoforstoring
foretradesvis bor hejdas vid killan och att fororenaren skall betala.” Ulf Bernitz/An-
ders Kjellgren yttrar efter redovisningen av innehéllet i det har citerade stycket: ”EU
har alltsa hogt stallda ambitioner pd omrddet.” De gar sedan vidare utan att utreda
eventuella rdttsliga konsekvenser av stadgandet. Ulf Bernitz/Anders Kjellgren, Euro-
parittens grunder, s. 286f. Ungefdr detsamma kan sdgas om framstallningen i Olof
Allgardh/Sven Norberg, EU och EG-ritten, s. 499ff. Inte heller i Jonas Ebbessons
Internationell miljoratt analyseras fragestillningen i vad man den svenske lagstifta-
ren dr bunden av artikel 174 i Romfordraget. — For inneborden av sjalva PPP-prin-
cipen se Jan Darpo, Eftertanke och forutseende. En rittsvetenskaplig studie om an-
svar och skyldigheter kring fororenade omrdden, s. 27ff.

Rio-deklarationen aterfinns som bilaga i regeringens skrivelse 1992/93:13, s. 23ff.
Prop. 1997/98:45 del 2, s. 515f.

1997/98J0 32. 1997/98:JoUz0, s. 186f.

Mot. 1997/98:Jo 34. 1997/98:JoUz20, s. 188.

Jamfor Karl-Goran Algotsson, Ord och handling i svensk miljépolitik, sarskilt kapi-
tel 11.

1997/98:JoUz0, s. 152. Karl-Goran Algotsson, i foregaende not anfort arbete, kapi-
tel 11. Kristdemokraterna var inte representerade i jordbruksutskottet. [ sin motion
om miljobalken yttrade partiet foljande: ”Miljobalksforslaget ar otydligt och svar-
genomtrangligt ndr det galler de praktiska konsekvenserna. Det handlar bl.a. om
rattssikerhet och egendomsratt. Darfor bor regeringen i denna principiella del ater-
komma for att rdttstryggheten och dganderdtten med tillhorande ersdttningsregler
ska sdkerstallas.” 1997/98:J033.

Mot. 1997/98K202.

Mot. 1997/98J037. Det folkpartistiska utredningskravet framfordes i partiets mo-
tion om miljobalken, inte som i moderaternas, vansterpartiets och miljopartiets fall
1 separata motioner.

Mot. 1997/98K316 och 320.

1997/98:KU8y.

1997/98KU30, s. 7ff. Moderaterna kravde vidare att utredningsuppdraget skulle in-
nefatta ”en uttrycklig utvidgning av grundlagsskyddet till att gdlla dven annan egen-
dom dn mark och byggnader”. Aven pensionsritten och immateriella tillgdngar i
form av bl.a. utbildning, varumarken samt narings- och patentratter borde omfattas
av grundlagsskyddet.

Rskr. 1997/98:280. Dir. 1999:23. SOU 2001:19. Utredningsuppdraget innefattade
aven fragan om mojlighet for riksdagen att pd forhand godkinna en internationell
overenskommelse som dnnu inte finns i slutligt skick samt spérsmélet om man skulle
andra ordalydelsen av RF 10:5 forsta stycket sd att befogenheter kan 6verlatas inte
blott till EG utan dven till EU. Det i februari 2001 avlimnade betankandet innehaller
forslag dven rorande dessa problem. I mars 2000 fick utredningen tilliggsdirektiv.
Den skall ocksé utreda olika valfrdgor, bl.a. dem om skilda valdagar och varval. Se
pressmeddelande fran justitiedepartementet 2000-03-1 6. Utredningens ordforande ar
landshovding Ulf Lonngvist. Vidare dr samtliga riksdagspartier representerade.

Man kan dock inte utan vidare anta att inneborden av uttrycket ”full” ersattning ar
glasklar. Formuleringen ”full” ersittning finns i bdde den norska och den danska
grundlagen och har dir lett till tolkningstvister. Se SOU 1993:40, del A, s. 79ff samt
Bertil Bengtsson, Ersdttning vid offentliga ingrepp 1, s. 154ff, 214f. — Namnas kan
vidare att det i expropriationslagen (SFS 1972:719) 4:3 stadgas att for fastighet som

164 AGANDERATT OCH DEMOKRATI



22

23

25

26

27

exproprieras i sin helhet skall, med undantag som anges senare i samma kapitel, be-
talas l6seskilling med belopp som motsvarar ”fastighetens marknadsvarde”. Betrif-
fande fragan om inneborden av ”full” ersidttning se dven nedan kap. 7.

En jamforelse md hidr goras med Bertil Bengtssons forslag till ny lydelse av det aktu-
ella stadgandet i syfte att bringa grundlagstexten i 6verensstimmelse med lagstiftar-
nas intentioner. "Sadan ersittning skall ocksd vara tillforsikrad den for vilken det
allmidnna inskrianker en laglig anvandning av mark eller byggnad pa sddant sitt att
pdgdende markanviandning inom berord del av fastigheten avsevirt forsvéras eller,
vid hinder att dteruppfora eller riva byggnad, skada uppkommer som ar betydande
i forhéllande till viardet pd denna del av fastigheten. Vad som nu sagts galler dock
inte ndr inskrankningen sker av sdrskilt vigande miljo- eller sikerbetsskal.” De av
B. forordade tilliggen ar kursiverade av mig. B. betonar att det har giller ”en ovan-
ligt svar materia att lagstifta om” och kommenterar sista meningen i sitt eget forslag
sdlunda: ”Ett undantag formulerat pa detta vis har naturligtvis ocksa sina svagheter.
Vad ir till en borjan “sarskilt vagande’ skal? Uttrycket ar oklart, men det dr & andra
sidan ndra nog omojligt att dra en exakt grins for ersattningsritten. Liksom man i 1
st fallit tillbaka pa begreppet ’angeligna allminna intressen’ verkar det forsvarligt
att har ge en allmdn beskrivning av de viktiga hdansyn som motiverar att ingreppet
foretas utan kostnader for det allmanna. En liknande metod har ju for 6vrigt an-
vants i Europakonventionens motsvarande bestimmelse.” Bertil Bengtsson, Grund-
lagen och fastighetsritten, s. 144ff.

SOU 2001:19, s. 15, 105.

Dock mé pdpekas att moderaterna tycks ha retirerat fran den uppfattning de fram-
forde i KU 1998. Hir krivdes en grundlagsregel, ”som slar fast att den enskilda
aganderattens princip dr okrankbar och att inskrankningar i dganderitten far goras
endast i klart angivna fall och dd med full ersidttning till den enskilde”.
1997/98KU30, s. 7ff.

De borgerliga menade att rddande rittslige medger en ratt till ersattning i sddana
undantagssituationer och hanvisade till ersdttningsbestimmelserna i 31 kap. 4 § 4
miljobalken och forarbetena (prop. 1983/84:60, s. 62) till lagen (SFS 1984:3) om
karnteknisk verksamhet. Den dberopade bestimmelsen i miljobalken avser in-
skrankningar avseende vattenskyddsomraden. Foreskrifter betrdffande sédana om-
raden tillkommer bl.a. for att skydda manniskors halsa. Ersdttningsregln har dock
framst motiverats med att den giller ett omrddesskydd jamforligt med naturreser-
vat. I motiven till lagen om karnteknisk verksamhet heter det att om det i ett visst
fall skulle framstd som uppenbart obilligt att ersdttning vid uteblivet tillstdnd inte
limnas s& bor ersattningsfragan bli foremal for sarskild provning. 1999 ars forfatt-
ningsutredning — har fanns inga reservationer eller sarskilda yttranden — kommente-
rar detta motivuttalande pa foljande sitt: ”Vad som isa fall skulle bliavgorande tor-
de bero pé utfallet av en avviagning mellan det allmdnnas och den enskildes
intressen, varvid skalighetsaspekten kan vintas spela en viktig roll. Uttalandet i mo-
tiven till karntekniklagen far narmast anses ta sikte pd omstidndigheterna i det en-
skilda fallet. En liknande provning kan tinkas dven i andra undantagssituationer
dér sdkerhets- och miljoskyddsintressen har motiverat ett ingrepp som drabbat den
enskilde hart.” SOU 2001:19, s. 107.

Socialdemokraterna fick stod av miljopartiets representant. Vinsterpartiets foretrd-
dare avgav ett eget sirskilt yttrande. Han gick visserligen med pa att grundlagstex-
ten fortydligades sd att den motsvarade vad som sades i forarbetena men ville sam-
tidigt "problematisera” egendomsskyddet och karakteriserade den gillande RF 2:18
som “ett varn av ett makt- och fordelningsmassigt status quo”. SOU 2001:19,
s. 289ff,

SOU 2001:19, s. 298f.
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Ibidem, s. 289ff.

Pépekas kan i detta sammanhang att Regeringsratten i Barsebacksmalet ej provade
regeringsbeslutet direkt mot RF 2:18 utan forst provade avvecklingslagen mot RF
2:18 och sedan regeringens beslut mot avvecklingslagen. Se ovan kapitel 5.

Kapitel 7

1

Joakim Nergelius, "Problemet lagradet — oberoende granskningsinstans eller rege-
ringens forlingda arm?” (i Svensk Juristtidning 1997, s. 562—572). Det faktum att
jag i min undersokning ofta tar upp Joakim Nergelius resonemang tarvar mojligen
en kommentar. Anledningen ar helt enkelt att han ofta stéller och diskuterar intres-
santa forfattningspolitiska problem. Inte minst hdnvisar jag i olika sammanhang till
Joakim Nergelius, Forvaltningsratt, normprovning och europaritt. For en kritik av
denna bok se Ola Wiklunds recension i Juridisk Tidskrift 2000-200T1, s. 466—478.
1997/98:NUs bilaga 4, s. 53.

Ibidem, s. 54. 1 sin bok Ersdattning vid offentliga ingrepp 2. Allmdnna ersdttnings-
principer (s. 26ff) betonar Bertil Bengtsson intresseavvagningarnas betydelse bade
nar det galler frigan om ingrepp alls skall ske och betraffande sporsmalet om i vad
man ersattning skall utga for ingreppet.

Robert Dahl, Democracy and its critics, s. 75f.

Jag ansluter mig sdlunda vad tolkningen av det gillande konstitutionella dgande-
rattsskyddet betraffar till den slutsats Olof Petersson drar rorande den faktiskt exi-
sterande forfattningspolitiken i den forsta boken inom SNS forfattningsprojekt,
Sambhillskonsten (s. 1o05): ”I sjdlva verket uppvisar den faktiskt forda forfattnings-
politiken stora brister. Det ar regel snarare dn undantag att konstitutionella fragor
flyter samman med vardagspolitikens kortsiktiga taktikspel. Standpunkterna i for-
fattningsfragor brukar ofta vara nedsldende forutsagbara.”

Goran Skogh/Jan-Erik Lane havdar siledes i den andra upplagan av boken Agande-
ratten i Sverige (s. 216): "Slutdatum for karnkraften r 2010 dr upphdvt. En fortida
avveckling har i praktiken ocksd omojliggjorts av skadestandens storlek. Staten
kommer knappast att ha rad att avveckla 6vriga 11 reaktorer till en kostnad pa over
100 miljarder kronor, vilket garanterar att stoppet av Barseback inte foljs av fler
stangningar.”

Joakim Nergelius tycks komma fram till en liknande slutsats. Han menar att bilden
av Europakonventionens stillning i svensk ratt ar “allt annat dn lattoverskadlig och
enhetlig”. Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europaritt,
s.35, 44f.

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europaritt, s. 5o.

SES 1988:420. For en ingdende behandling av institutet rattsprovning se Wiweka
Warnling-Nerup, Réattsprovning och ratten till domstolsprovning.

Wiweka Warnling-Nerup gor sdlunda foljande, som det forefaller mig, rimliga be-
démning: ”For drygt ett decennium sedan, dvs. fore RattsprL:s tillkomst, ar det san-
nolikt att regeringen utan vidare omgéng skulle ha stiangt reaktorn, utan tanke pa
ndgon som helst domstolsprovning, och det rittsliga intresset uteslutande skulle ha
varit inriktat pd frigan om ersdttningen for detta ingrepp. Tillika skulle denna er-
sattning sannolikt ha blivit vasentligen mer blygsam dn den som utgick i anledning
av stangningen av Barseback efter RegR:s rittsprovning. I detta perspektiv har eu-
roparitten haft en helt avgorande betydelse.” Wiweka Warnling-Nerup, ”Barseback
och proportionalitetsprincipens egentliga innebord”, s. 177 (i Juridisk Tidskrift
2001).

Betraffande Norra linken och Klippan se Wiweka Warnling-Nerup, Rattsprovning
& rdtten till domstolsprévning, s. 13f, 157ff. Aven Fredrik Sterzel, vilken som vi sett
forsvarade riksdagsmajoritetens ritt, betraktade dandd Barsebacksmalet som “en
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milstolpe i utvecklingen av vart konstitutionella kontrollsystem. Jag faster mig min-
dre vid utgangen och mera vid beslutet om inhibition som medforde att verkstallig-
heten av ett tungt politiskt beslut fick uppskjutas halvannat ar for att mojliggora en
ingdende provning. Att sedan de speciella omstandigheterna i mélet inte var gynn-
samma fOr att sdtta vare sig svenska eller europarittsliga principfrdgor pa prov bor
inte minska intresset for domen utan var kanske rentav positivt i ett langre perspek-
tiv.” Betraffande behandlingen av sakfragorna framholl Sterzel foljande: ”Mitt in-
tryck dr att RegR har gatt nagot langre 1 friga om provningens grundlighet dn i tidi-
gare praxis. Om detta ar en riktig iakttagelse, ar den knappast onaturlig efter det att
—enligt uppgift i Domstolsverket informerar — en av domstolens tva avdelningar un-
der mer dn ett 4r dgnat 75 % av sin arbetstid 4t malet. Klart ar att uttalanden om
’allvarlig felbedomning’, ’inte sakligt motiverat’, ’klart missforhallande’ etc. inte in-
nebdr nagon dtstramning av praxis. Givetvis kan man ha olika uppfattningar om
hur ingdende laglighetsprovningen bor vara. Jag kan for min del inte finna 6nskvirt
att den stracks ut ytterligare utover vad Barsebiacksmalet inneburit. Man maste upp-
ratthdlla en rimlig grans mellan juridik och politik. Det maste std klartattdet ar fra-
ga om en laglighetsprovning, inte om en allsidig provning.” Fredrik Sterzel, ”Barse-
backsmaélet — en slutreplik”, i Juridisk Tidskrift 2000-2001, s. 673ff.

I en intressant uppsats, "EU-medlemskapets influenser pd domandet” (i Svensk Ju-
risttidning 1999, s. 833-845) havdar rattschefen Olle Abrahamsson att EU-medlem-
skapet i kombination med rattsprovningslagen “har starkt domstolarnas position
och status i samhallet och gjort dem till mer synliga motkrafter dn tidigare till rege-
ring och riksdag”. Han menar att dven inkorporeringen av Europakonventionen har
bidragit till denna utveckling. Som jag tidigare nimnt kan denna pastadda effekt av
inkorporeringen inte beldggas i de tre av mig behandlade fallen fran 1990-talets se-
nare del.

Likheten mellan ATP-frigan, lontagarfondsfradgan och fridgan om karnkraften be-
tonas av Michele Micheletti i boken Organizing interest and organized protest,
S. 46.

Visserligen fick lontagarfonderna provas av Europarddets kommission for de
manskliga rattigheterna men fragan fordes inte vidare till domstolen. Se ovan kapi-
tel 2.

Vid KU:s seminarium om maktdelning i mars 2000 bragte Svante Nycander |6nta-
garfondsfragan i atanke: ” Anta att vi hade haft en friare lagprovning och att det
hade blivit en stor rittsprocess genom flera instanser om lontagarfondernas grund-
lagsenlighet. Detta hade styrt in den politiska diskussionen i en juridisk fara, och po-
litiska motsattningar hade kldtts i juridisk drakt. Detta hade bidragit till en mystifi-
ering av lontagarfondsfrigan. Nu blev det inte sd, utan vi fick i stillet en bred
politisk debatt dar de sakliga skalen for lontagarfonder vddrades. Vi diskuterade
lontagarfondernas forenlighet med demokrati och marknadsekonomi. Vi diskutera-
de korporativism, fackforeningarnas roll i samhallet osv. Vi larde oss alla mycket av
den diskussionen. Det bidrog till att 6ka allas var samhallsforstielse. Det var en in-
sats for folkbildningen. Juridifiering av samhallsfragor innebar, enligt min mening,
en risk for att diskussionen blir mer emotionell, darfor att manniskor som tror att de
har grundlagen och de 6verordnade rattsprinciperna p4 sin sida i en diskussion ten-
derar att vara egenrattfardiga och dvertygade pa ett patetiskt siatt. D& blir de inte
lika benagna att diskutera sakligt. Det pdverkar idéklimatet och den politiska debat-
ten negativt.” Utredningar fran riksdagen. 1999/2000:URD1, s. 36. Till frigan om
forhallandet mellan grundlagsskydd for rattigheter och deliberativ demokrati ater-
kommer jag nedan i slutet av detta kapitel.

Jag vill framhalla att jag inte foretar ndgon mer fullstindig och systematisk analys
av den svenska debatten om domstolarnas inflytande genom lagprovning och ratts-
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provning. Har har jag blott velat lyfta fram vissa problem som aktualiserats av den
empiriska undersokningen av debatten om det konstitutionella skyddet for dgande-
ratten. Annars kan sdgas att spannvidden i diskussionen om domstolarnas roll i fra-
ga om lagprovning och rittsprovning numera ir stor. A ena sidan féresprakar Joa-
kim Nergelius ivrigt ett 6kat domstolsinflytande, medan Barry Holmstrom forsvarar
det demokratiska majoritetsstyret och stéller sig synnerligen skeptisk till utveckling-
en mot en storre makt for domstolarna. Thomas Bull kan sdgas inta en mer prag-
matisk och formedlande mittenstindpunkt. Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess,
normprovning och europardtt. Barry Holmstrom, Domstolar och demokrati. Tho-
mas Bull, ’Om domstolarnas roll i demokratin — fagel, fisk eller mittemellan?” (i Ju-
ridisk Tidskrift 1999-2000, s. 794-807 samt samma tidskrift 2000-2001,
S. 26—47).

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europardtt, s. 9of. Denne
stdller sig kritisk till Regeringsrdttens resonemang om proportionaliteten i Barse-
backsmalet (s. 93, 113). For kritik mot Regeringsritten i detta hinseende se dven
Claes Lundblad & Mikael Warnsby, "Proportionalitetsprincipen inom forvaltnings-
ratten efter Barsebacksdomen” (i Europardttslig Tidskrift 2000, s. 208-232).
Joakim Nergelius, Férvaltningsprocess, normprévning och europardtt, s. 102. Kur-
siveringen ar gjord av Nergelius. Denne utsdger sdledes klart att frdgan galler dom-
stolarnas politiska inflytande; det ror sig om en judikalisering av ”den politiska
makten”. Wiweka Warnling-Nerup tycks hysa en motvilja mot detta synsatt. I pole-
mik mot mitt yttrande att det fors “en politisk kamp mellan jurister” skriver hon i
sin senaste bok: "Emot detta kan stillas en vaxande insikt om virdet av domstols-
provning per se for den enskilde som blivit allt mer beroende av olika forvaltnings-
beslut, sdvil inom den privata sfaren som med avseende pa naringsverksamhet etc.”
Jag kan inte se att mitt synsatt och Warnling-Nerups hir citerade ord strider mot va-
randra. Det dr vil i hogsta grad en politisk frdga om vi skall ha en rattsstat eller inte.
Bara en snabb blick ut 6ver varlden visar val pd detta forhallande — rattsstaten ar
minst av allt en sjdlvklarhet. Wiweka Warnling-Nerup, Rattsprovning & ritten till
domstolsprévning, s. 3of. Karl-Goran Algotsson, Sveriges forfattning efter EU-an-
slutningen, s. 73.

Som ett klassiskt exempel dar maktdelningen motiveras med frihetsargumentet kan
namnas James Madison, Alexander Hamilton, John Jay, The Federalist Papers frén
1788. I debatten om EU:s styrelseskick har Giandomenico Majone framhivt beho-
vet av oberoende expertstyre. Giandomenico Majone, Regulating Europe.

SOU 1972:15, s. 122f. Se vidare Karl-Goran Algotsson, Sveriges forfattning efter
EU-anslutningen, s. 92.

For denna klassiska definition av ”politik” som “the authoritative allocation of va-
lues for a society” se David Easton, A Framework for Political Analysis, s. 50. I det
1997 publicerade Statsvetenskapligt lexikon (s. 206) heter det pa liknande satt: ”Po-
litik ar den verksamhet inom ett socialt system /stater eller andra sammanslutningar
och institutioner/ som innebar att mal sdtts upp, prioriteringar gors, varden fordelas
och verkningsmedel viljs och anvinds.”

Jamfor foljande resonemang av Ola Wiklund: ”Even though the ideological element
in adjudication is denied and downplayed by many prominent scholars we recognise
that courts both perform political functions/upholding the law and adjusting the law
to new challenges/ and give moral or political justifications for their decisions. By
this recognition we do not mean that judges make rules merely on the basis of their
personal preferences. The elements of a judge’s ideological orientation are far more
subtle. They consist of adherence to texts and to widely accepted societal values and
intelligentsia rather than of clear-cut political ideologies like liberalism and socia-
lism. Thus when we say politics we do not mean party-politics or when we say mo-
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rals we do not mean that groups and lobbies can freely influence judges.” Ulf Ber-
nitz/Joakim Nergelius (red.), General Principles of European Community Law,
S. I41.

Olof Petersson m.fl., Demokratirddets rapport 1999. Demokrati pa svenskt vis,
s. 44—73. Se dven Assar Lindbeck m.fl., Ekonomirddets rapport 2000. Politisk makt
med oklart ansvar, s. 146f. Eivind Smith kan kanske sdgas vara den jurist inom Nor-
den som ivrigast pldderat for en “konstitutionell demokrati”. For hans uppfattning
se vidare Eivind Smith, Hoyesterett og folkestyret; densamme (red.), Constitutional
Justice under Old Constitutions.

Smith rekommenderar sjilv (s. 65) att man arbetar med att dra upp gransen mellan
laglighet och lamplighet med utgangspunkt i svenska forutsdttningar och behov.
Han vill darvid utgd frén den standardformel som Regeringsratten, i anslutning till
rattsprovningslagens forarbeten, anvander for att bedoma vad det innebar att ett be-
slut ”strider mot ndgon rattsregel”. Formeln lyder: ”Rattsprovningen innefattar, for-
utom ren lagtolkning, dven sddana fragor som faktabedomning och bevisvardering
samt frdgor om beslutet strider mot kravet pa saklighet, opartiskhet och allas likhet
infor lagen. Provningen omfattar ocksa fel i forfarandet som kan ha paverkat ut-
géngen i arendet. Om de tillimpade réttsreglerna ar utformade s att myndigheten
har en viss handlingsfrihet vid sitt beslutsfattande omfattar rattsprovningen fragan
om beslutet ryms inom handlingsfriheten.” Man kan ifrdgasatta hur stor ledning
denna formel ger for bedomningen av om en dganderattsbegransning ar motiverad
av ”angeldgna allmanna intressen”.

Syllogismen skulle vara foljande: A. Grundlagen forbjuder dodsstraff. B. Lagen X
stadgardodsstraff. C. Alltsd ar lag X grundlagsstridig. Det ma papekas att klara reg-
ler ingalunda saknas i regeringsformen. Som exempel kan ndmnas bestimmelserna
om val till riksdagen i RF kap. 3. Dessa foreskrifter véllar sdllan eller aldrig tolk-
ningsproblem. Det idr sdledes inte generelit omojligt att formulera mycket klara
grundlagsregler.

Jamfor foljande yttrande i Barry Holmstroms diskussion om forhallandet mellan ju-
ridik och politik i boken Domstolar och demokrati (s. §3): ”Det ’politiska’ i verk-
samheten har med frihetsgraden, valmojligheten, det diskretiondra utrymmet att
skaffa. Ju storre detta svangrum for val mellan alternativ dr, desto mera kommer
verksamheten att likna den lagstiftaren normalt 4gnarsig at.”

Barry Holmstrom papekar sdlunda att det inte finns ndgon systematisk empirisk stu-
die som utreder effekten av lagprovning pa faktorer som manniskovarde och demo-
krati. Barry Holmstrom, Domstolar och demokrati, s. 434ff.

SOU 1975:75, s. 32, 105, 123ff. Karl-Goran Algotsson, Medborgarrdatten och rege-
ringsformen, s. 148f.

Jamfor resonemanget i ungraren Andras Sajos nyligen utkomna bok Limiting Go-
vernment. An Introduction to Constitutionalism (s. 289): ”Although constitutional
values and concepts are subject to changing and flexible interpretations, they do
have a core meaning that we need to insist on if we want the words and the law to
convey some sort of meaning. Maybe all orders and all concepts are like Peer Gynt’s
onion; we can keep peeling off the layers until we reach the center and find nothing
there. Constitutionalism, however, requires us to believe thatthere is a core. This be-
lief does not ban peeling off the layers and does not demand us to proclaim human
rights absolute and immutable.”

Som en jamforelse kan namnas att Bertil Bengtsson, som i slutkapitlet till sin bok av
ar 1986 resonerar kring mojligheterna att gora ddvarande RF 2:18 “klarare, mera
konsekvent, battre upplysande”, blott med stor tvekan foreslar formuleringen “ett
allmant intresse av vikt”. Bertil Bengtsson, Ersattning vid offentliga ingrepp 1,
s. 202ff. Betrdffande andra forsok till formulering av en grundlagsparagraf om
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dganderatten se Michael Bogdan, ”Grundlagsskyddet for daganderatten” (i Forvalt-
ningsrattslig Tidskrift 1988, s. 73—94); Ulf Brunfelter/Mats Svegfors, Grundlag och
egendomsskydd, s. 136ff; Ulf Brunfelter m.fl., En ny grundlag. Ett forslag, s. 21,
57ff; Johan Myhrman/Gustaf Petrén/Stig Stromholm, Marknadsekonomins rattsliga
grundvalar, s. 28f. For en kommentar till forslaget i den sistnamnda skriften se Erik
Anners, ”Konstitutionell demokrati eller majoritetsdiktatur” (i Erik Anners red.,
Demokratin, Rattssakerbeten och Beskattningen, s. 9-42).

Hans Esping, Ramlagar i forvaltningspolitiken, s. 3 28ff, 392.

Aleksander Peczenik, ”Why constitution? What constitution? Constraints on Majo-
rity Rule” (i Niclas Berggren m.fl. (red.), Why Constitutions Matter, s. 17-60).

Ett farskt exempel pa enighetskravet nar detgéller att dndra grundlag utgor det for-
sta betankandet frdn 1999 ars forfattningsutredning. Har konstateras, som vi sett
ovan i kapitel 6, att man inte lyckats ena sig om en dndring av RF 2:18 och att man
darfor avstar fran att lagga fram ett forslag. SOU 2001:19, 5. 15.

Stig Stromholm, Rtt, réttskillor och réttstillimpning, s. 450. Ake Frindberg ut-
trycker saken sdlunda: ”Négon ’fullstandig’ rdttssakerhet kan vi naturligtvis aldrig
uppnd och en sddan dr inte heller 6nskvard. Priset harfor skulle bli alltfor hogt. Vi
undgar aldrig den juridiska rittens ofrinkomliga osikerhet.” Ake Frandberg, ”Om
rattssakerhet” (i Juridisk Tidskrift 2000-2001, s. 269—280).

SOU 1993:40 del A, s. 8off. Jamfor for dvrigt med svarigheterna att bestimma
?virdet” och ”det ofortjanta” i debatten om rétten till markvéirdestegringen. Se Bar-
ry Holmstrom, Ritten till markvirdestegringen. Forslag och dtgarder under 1900-
talet, sarskilt s. 1 3ff.

Nimnas ma sdlunda att den kungliga forordningen den 20/11 1845 stadgade att er-
sdttning vid expropriation skulle utgd med 150 % av egendomens fulla varde, detta
pa grund av hiansynstagandet till det "subjektiva” vardet. Enligt 1866 ars expropria-
tionsforordning skulle ddremot ersdttningen motsvara det pris likvardig egendom
hogst betingade pa orten. Dock skulle annu enligt 1918 ars vattenlag ersattning utgd
med 150 %. Se Richard Hager, Virderingsrdtt — sdrskilt om ersdattning och vdrde-
ring vid expropriation, s. 101ff.; Seve Ljungman/Per Stjernquist, Den rdttsliga kon-
trollen 6ver mark och vatten del 11, s. 94. Goran Skogh/Jan-Erik Lane framldgger ett
ekonomisk-teoretiskt forsvar for ersattning med 150 % av marknadsvirdet. En sé-
dan ersdttning “kan vara rimlig” med tanke pd att reservationspriset normalt ar
hogre dan marknadspriset. Med reservationspriset avses det lagsta pris dgaren frivil-
ligt skulle acceptera vid en inlosen. Egendomens lage och andra omstandigheter gor
att dgaren normalt vdrderar egendomen hogre d4n marknadspriset (annars skulle
marken ha sélts eller vara utbjuden till forsdljning). Vid en sd hog ersdttning som
150 % dr, framhaller Skogh/Lane, risken for missbruk av expropriationsinstitutet li-
ten. Diaremot karakteriserar de ersittning med 100 % av marknadsvirdet, en niva
som i princip galler enligt expropriationslagen, som en “underkompensation”. Go-
ran Skogh/Jan-Erik Lane, Aganderitten i Sverige, s. 156f, 168.

Brev till mig frin Per Molander den 23 oktober 2000. I Richard Hagers avhandling
behandlas ingdende svérigheterna att bestimma marknadsvirdet bade i ekonomiska
och ratrsliga termer. Richard Hager, Viarderingsrétt — sirskilt om ersattning och virde-
ring vid expropriation, kap. 4 och 5. Jamfor dven resonemangen om ”forhandlings-
samhillet” i Goran Skogh/Jan-Erik Lane, Aganderdtten i Sverige, sirskilt s. 137f.

Det tidigare nimnda misslyckandet inom 1999 ars forfattningsutredning kan ses
som ett belagg for hoger—viansterdimensionens livskraft i svensk politik. SOU
2001:19, s. 15, 45ff. Soren Holmberg konstaterar i den senaste valundersokningen:
”De sakfragor som uppvisar starkast samband med valet av parti ar alla av védn-
ster—hogerkaraktar. De handlar om den gamla konflikten mellan arbete och kapital
och mellan offentligt och privat. Vinster-hégerdimensionen ér fortfarande i hogsta
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grad relevant i svensk politik och for svenska viljare.” Soren Holmberg, Valja parti,
s. 129. Se ocksa Torsten Svensson, Marknadsanpassningens politik, s. 45.

I sin senaste bok namner Joakim Nergelius explicit sin medverkan i Barsebacksma-
let och skriver foljande: ”Vad sirskilt galler Barsebacksmalet har en mahinda lite
olycklig situation uppstdtt genom att sd gott som all ledande rattsvetenskaplig ex-
pertis i Sverige pa de omrdden som malet aktualiserar varit konsulterade av ndgon
sida i konflikten. Det ar darfor latt for den som ogillar kritiska synpunkter pd lag-
stiftning, regeringsbeslut eller Regeringsrattens dom att avfirda denna kritik som
uttryck for fortackta partsintressen. En ingdende diskussion om detta principiellt
viktiga mal dr dock av flera skal absolut nodviandig infor framtiden och jag bidrar
garna till denna.” Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovningsrdtt och
europardtt, s. 22f. Jag instaimmer naturligtvis garna i synpunkten att Barsebiacksma-
let aktualiserar viktiga principfragor och att det dr viktigt att dessa debatteras. Dar-
emot staller jag mig fragande till hans ord ”av ndgon sida”. Av dem som deltagit i
den juridiska debatten har ju den 6vervildigande delen medverkat i malet p4 kraft-
bolagens sida. Silunda har Ulf Bernitz, Joakim Nergelius och Wiweka Warnling-
Nerup forfattat rattsutldtanden at kraftbolagen. Tore Wiwen-Nilsson var huvudom-
bud for Sydkraft. Ett undantag dar dock docenten i folkratt Said Mahmoudi som
delade regeringens instillning i frdgan om miljokonsekvensbeskrivning. Se handling-
arna till Barsebacksmalet hos Regeringsratten. For Mahmoudis instéllning se daven
hans artikel Barsebacksmalet och kravet pd& MKB i Juridisk Tidskrift 2000-2001,
s. 215-219. Andra rittslirde som skrev rittsutldtanden 4t kraftbolagen var Micha-
el Bogdan och Gunnar Bramstang.

Docenten i europeisk integrationsratt Ola Wiklund for ett uppfordrande resone-
mang om denna problematik: ”Samhallsutvecklingen har resulterat i att juridiken
blivit alltmer komplicerad och svértillgianglig. Detta gor att den juridiska rattvisan
blir dyr. Vill en enskild ga till domstol kravs hogt betalda juridiska ombud med
avancerade specialkunskaper. Som ett resultat av den vaxande juridiska professio-
nen och en hogt utvecklad rattslig kultur formuleras juridiska problem alltmer i tek-
niskt komplicerade termer, problemen juridifieras och inordnas i rattskategorier som
ar okanda for den enskilde. Juridikens uttryck och betydelse forandras dirmed och
det blir svdrare for vanligt folk att forstd dess innebord. For manga blir den juridis-
ka rattvisan ekonomiskt ouppnéelig och begreppsligt frimmande. Juridiken tjanar
pa detta satt affirssamhallet men blir otillganglig for folket. Men ar det verkligen ju-
ridikens uppgift att tjana affarssamhallet eller, om man s vill, det globala kapitalets
makt och administrera en samhallsutveckling som tenderar att leda till 6kade socia-
la och ekonomiska klyftor?” Ola Wiklund, ”Om politikens juridifiering och juridi-
kens ideologisering” (Loser juridiken demokratins problem? i SOU 1999:58,
s. 85—113. Det av mig citerade finns pa s. 100). Se dven samme forfattare, ”Europei-
sering och globalisering av svensk rdtt” (i Ewuroparattslig Tidskrift 2001,
s. 219-237). Att "rattigheter kostar” ar ledmotivet i Stephen Holmes/Cass R. Sun-
stein, The Costs of Rights. Resonemanget tillimpas i deras bok pé statens utgifter
men kan dven foras betriffande enskilda och foretags processkostnader.
Betriffande interessekamp gjennom rettskrav” se dven Qyvind Osteruds artikel
”Maktfordeling og rettsliggjoring” i Nytt Norsk Tidsskrift nr 2 /2000, s. 143-149.
Huvuddelen av detta intressanta nummer av Nytt Norsk Tidsskrift handlar om fra-
gestillningen “Er det behov for konstitusjonelle reformer?”

Jamfor Wiweka Warnling-Nerups formodan om vilken ersittningen skulle ha blivit
om inte rattsprovningslagen funnits: "Tillika skulle denna ersattning sannolikt ha
blivit viasentligen mer blygsam dn den som utgick i anledning av stingningen av Bar-
sebick efter RegR:s rattsprovning.” Wiweka Warnling-Nerup, Barsebdck och pro-
portionalitetsprincipens egentliga innebord, s. 177.
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Dessa synpunkter framhavs av Ola Wiklund: ”Den som anser att domstolarna bor
kunna anvinda ett vitt tolkningsutrymme och menar att domarens uppgift ar att ut-
tolka grundlagens moraliska och politiska innehall maste dven vara 6ppen vid en
diskussion om vilken moral/etik eller vilket kulturarv som skall avspeglas i dom-
stolsavgorandena. For att konstruktivt kunna diskutera denna typ av fragor kravs
att vi jurister blottlagger vara politiska och moraliska varderingar. Vi maste avsloja
var samhillssyn och diskutera de varderingar vi anser skall vara styrande i sam-
hallsutvecklingen. Det héller inte att med juridiken som tackmantel forsoka stoppa
karnkraftsavveckling, fa in Sverige i EMU eller hdavda att skatt ar stold. Denna stra-
tegi tjanar varken juridikens eller politikens andamal. Juristerna maste i stillet er-
kanna ratstillimpningens ideologiska inslag. Rattstillimpningen intar en central
roll i ett ideologiskt diversifierat samhalle. Det star dven klart att en stor del av de
ideologiska konflikterna i samhallet ror tolkningen av rattsregler. Den ideologiska
dimensionen i lagtolkningen understryks av det faktum att de flesta tvister har im-
plikationer som rér manniskor bakom parterna. De grupper i samhallet som ar in-
blandade i tolkningsdispyter méste i viss mening fora en universaliserad form av ar-
gumentation. De mdste tona ner egenintresset och framstilla sin hdllning i en
objektiviserad form. Den svenska rattstvisten om avvecklingen av karnkraften ar ett
utmérkt exempel pd hur egenintresset tonas ner och kldds i juridisk drakt. Karn-
kraften sdgs garanteras av saval regeringsform som EG-ratt.” Ola Wiklund, ”Politik
blir juridik” (i tlm 4, 1999, s. s0-71). Se dven Ola Wiklund, ”Om politikens juridi-
fiering och juridikens ideologisering” (i SOU 1999:58, s. 85-113). Har betonar
Wiklund juristernas makt mycket starkt. ”I dagsldget administreras och styrs den
globala marknaden i stor utstrackning av juridiken och dess framsta uttolkare, ju-
risterna. Juristerna utgor dirmed den utan jamforelse maktigaste yrkeskategorin i
vastvirlden, den maktigaste kunskapsteoretiska gemenskapen. Det ar juristen, och
inte som vanligtvis hdvdas, ekonomen, som har skal att frdn den globala ekonomins
forskepp utropa: "I'm the King of the World.” ” - For ett klassiskt arbete, dar vikten
av att nationalekonomerna redovisar sina varderingar framhavs, se Gunnar Myrdal,
Vetenskap och politik i nationalekonomin, ursprungligen publicerat 1929.

Jamfor Ola Wiklunds frdga: "Dags for en ny forskningsansats?” (i SOU 1999:58,
s. 109f och i ”Juridik ar att vilja — om granserna for EG-domstolens tolkningsut-
rymme”, i Europaperspektiv 1998, s. 131f). Wiklund for ett intressant resonemang
om forhdllandet mellan rattsvetenskap och statskunskap. I det senare arbetet (s.
1371) skriver han: ”A ena sidan har juristerna ofta svarigheter att kontrastera juri-
diska argument mot statsvetenskapens insikter om hur den politiska beslutsproces-
sen fungerar. A andra sidan tenderar statsvetenskapliga analyser som forsoker forsta
juridikens betydelse for integrationen att betrakta juridiken som ett rent instrument
for politiken. De underskattar darmed den juridiska strukturen och logikens inne-
boende kraft”.

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europardtt, s. 109,
115ff. Betrdaffande debatten om Regeringsrattens dom se for 6vrigt ovan s. rorff.
Se t.ex. Olof Petersson, ”Svenskt dubbelspel kring EU” i DN 9/5 2000.
Energipolitiken ar forvisso inte det enda politikomrdde déar befogenhetsfordelningen
mellan EU och medlemsstaterna ar oklar. Som exempel kan namnas frdgan om stat-
lig tv far anvanda skattemedel till underhdllningsprogram. Skulle svaret pa fragan
bli nej skulle det utgora ett grundskott mot public service-tv sdsom vi hittills kanner
den. I ett reportage i SvD 22/3 2001 heter det sdlunda: ”Sedan borjan av detta ar
vantar tv-marknaden i Europa spint pa om EU-kommissionen tanker stilla till med
en skrall eller inte.” Ylva Nilsson, "Tyst i Bryssel om stats-tv far roa for skattepeng-
arna.” - Jag stannar i denna undersokning med det empiriska konstaterandet att
maktdelningen mellan EU och medlemsstaterna pd manga omrédden dr oklar. Det
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skulle naturligtvis har fora for langt att gd in pd hela den normativa diskussionen
om EU:s styrelseskick och fragan om behovet av en konstitution for EU.

Efter att ha skisserat tvd metoder for att reformera reglerna om ratt till domstols-
provning framhaller Wiweka Warnling-Nerup foljande i sin bok Rattsprovning och
ratten till domstolsprovning (s. 16): ”Vigvalet forutsatter dock ett grepp om situa-
tionen, dvs. att lagstiftaren verkligen tar sig an frigan om vilken slags domstols-
provning av forvaltningsbeslut som vi egentligen b6r ha och mdste ha med hansyn
till olika europarattsliga krav.” Med tanke pa vad jag sagt om ”politikernas abdika-
tion” ar jag bendgen att instimma.

For ovrigt aktualiserades i debatten om Barsebicksmalet en annan omdiskuterad
konstitutionell frdga, namligen den om uppenbarhetsrekvisitet. Nergelius betonade
saledes att inte bara en lag utan dven ett myndighetsbeslut méste kunna prévas mot
RF 2:18 forsta stycket, ”varvid det dr en Oppen frdga om uppenbarhetsrekvisitet i
RF 11:14 giller och kan uppratthdllas. Detta var desto mer tveksamt i detta fall/Bar-
sebacksmalet/, eftersom det var friga om ett rattsprovningsmél, dar domstolen allt-
sd bara skall prova om ’beslutet strider mot ndgon rattsregel’ och darvidlag inte ar
bunden av ndgot uppenbarhetskrav.” Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, norm-
provning och europaritt, s. 110 (citat), 124f, 140. — Ett annat fall dir domstolarna
héller pa attavgora en viktig friga om styrelseskicket ror det i TF 3:4 stadgade for-
budet for myndighet eller annat offentligt organ att efterforska vem som limnat
meddelande for offentliggorande i tryckt skrift. Lennart Sacrédeus, dd framtradande
kommunalpolitiker i Mora, frigade 1998 en vikarierande ekonomiassistent om hur
vissa uppgifter kunnat na tidningen Dala-Demokraten. Tingsratt och hovritt har fri-
at Sacrédeus med motiveringen att denne handlade som privatperson och ej som
myndighetsforetradare. JK har nu 6verklagat till HD. Skulle underritternas domar
std sig skulle foljden kunna bli en viktig principiell forandring av vért styrelseskick i
sd matto att efterforskningsforbudet, och dirmed meddelarfriheten, allvarligt skulle
urholkas. Se Nils Funcke, ”Grundlagen maste havdas” (UNT 5/4 2000).

Joakim Nergelius, Forvaltningsprocess, normprovning och europardtt, s. 111f.
K.R. Popper, The open society and its enemies, s. 22ff, 157ff.

Se t.ex. regeringsradet Gustav Sandstrom, ”Otydliga EU-lagar doljer maktkamp” i
DN 28/4 2000. Har heter det: "EG-rétten ar generellt sett av dalig kvalitet. Det dr
svart att forutse inneborden av lagstiftningen inom EU. Ibland 4r oklarheterna av-
siktliga. Det intraffar nar medlemsstaterna inte kan enas och viljer att sopa proble-
men under mattan. Orsaken till allt detta 4r att starka krafter drar at olika hall, en
ndarmare unionen, en annan som haller pd den nationella suveraniteten.”

Som ingang till den politiskt teoretiska diskussionen om deliberativ demokrati kan
foljande antologier rekommenderas: James Bohman/William Rehg (red.), Delibera-
tive Democracy. Essays on Reason and Politics; Jon Elster (red.), Deliberative De-
mocracy. For en intressant operationalisering av begreppet deliberativ demokrati se
Christer Karlsson, Democracy, Legitimacy and the European Union, s. s7ff. Vad
den politiska debatten betraffar kan namnas Demokratiutredningens slutbetankan-
de ”En uthallig demokrati” (SOU 2000:1) Hir heter det (s. 243):”Vi forordar en
deltagardemokrati med forstarkta inslag av den deliberativa demokratiteorin.”
Ronald Dworkin, A Matter of Principle, s. 11. Uttalandet gjordes som en kommen-
tar till debatten i USA respektive Storbritannien. Han karakteriserade sin uppfatt-
ning som “more restrictive than the progressive American view but less restrictive
than the official British one”. Namnas kan att Joakim Nergelius dberopar Dworkins
distinktion d4 han forsoker fénga vad som domstolar respektive regering och riks-
dag skall syssla med. Joakim Nergelius, "Domstolar och demokrati — Ar det dags for
maktdelning?” (i Svensk Juristtidning 2000, s. 545-557).

Jag anvander termen principiell” i en allmadn innebord. For en diskussion av be-
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greppet ”princip” hdanvisas allmant till Ulf Bernitz/Joakim Nergelius (red.), General
Principles of European Community Law, passim och sdrskilt (s. 119-142) Ola Wik-
lunds och Joxerramon Bengoetxeas uppsats ”General Constitutional Principles of
Community Law”.

Jeremy Waldron, Law and disagreement, s. 289ff. Dworkin och Waldron skiljer sig
markant &t nédr det galler frigan om vilka organ som dr mest lampade att avgora vil-
ka rattigheter medborgarna skall ha. Dworkin framhaver hiar domstolarnas betydel-
se medan Waldron menar att dven frdgan om vilka réttigheter medborgarna skall ha
ar en frdga som skall avgoras genom majoritetsbeslut i folkrepresentationen. I sina
vida utblickar 6ver varlden vid det senaste sekelskiftet uttrycker den kiande brittiske
historikern Robert Conquest en uppfattning liknande Waldrons: ”The judiciary is
now in effect empowered, in the United States, to interpret general articles of the
Constitution not as to borderline or hitherto uncertain matters, but in massive revi-
sion, on the one hand, and pettifogging detail on the other. Just as pressing egalitari-
anism too far ruins any economy, so pressing legalism to far ruins legality.” Robert
Conquest, Reflections on a ravaged century, s. 204. Conquests bok kom ut 1999,
alltsa innan Hogsta domstolen i december 2000 med fem roster mot fyra fattade ett
beslut som innebar att George W Bush vann presidentvalet 6ver Al Gore. Betraffan-
de detta domslut se Hans Bergstrom, ”"Nio politiker i svart kappa” (i DN 19/12
2000). Ocksd Barry Holmstrom framhaver de negativa effekter for debatten om
sjalva sakfrdgan som en koncentration pd sporsmélet om rattsenligheten kan fa.
Barry Holmstrom, Domstolar och demokrati, s. 437f. Atminstone vad Barsebicks-
frdgan anbelangar kan min studie sdgas utgora ett empiriskt belagg for Holmstroms
tes.

Nils Stjernquist, "Huruledes sarskilda menigheter ma for egna behov sig beskatta”
(i Festskrift till Fredrik Sterzel, s. 307-329). Stjernquists ord yttrades ndrmast med
anledning av den inomkommunala skatteutjamningen. Eftersom denna inte kunde
avskaffas “rdttsvagen” borde det tydligt framgd av grundlagen att en sddan utjam-
ning dr mojlig. Man kan hir ocksé jamfora med Bertil Bengtssons syn pa Barse-
backsfrdgan: ”Inte heller vad som hittills forekommit i Barsebacksarendet ger sdlun-
da nagon klar uppfattning om hur man skall tolka den aktuella grundlagsregeln,
eller grundlagsregler 6ver huvud taget. Regeringens och konstitutionsutskottets ut-
laggningar har ocksa har ett sd klart politiskt syfte att man inte kan dra ndgra mer
langtgdende slutsatser av dem. Lagradet har i sin ganska kortfattade diskussion visat
stor respekt for grundlagsmotiven och i vart fall varit ovilligt att utstracka grund-
lagsskyddet utover vad som framgdr av lagtext och forarbeten, men det ger ju bara
en begransad ledning for framtiden.” Bertil Bengtsson, ”Egendomsskyddet — den se-
naste utvecklingen” (i Festskriften till Gunnar Karnell,s. 1-15).

Jamfor betraffande karnkraftsavvecklingen resonemanget i Goran Skogh/Jan-Erik
Lane, Aganderdtten i Sverige, s. 215ff.

For olika demokratiuppfattningar se exempelvis Jon Elster, ”Marknaden och torget:
tre slags politisk teori” (i Idéer om demokrati. Volym 5 i Tidens idéserie,
S. 143-168); Demokratiutredningens slutbetinkande, En uthdllig demokrati!,
s. 21ff, 240ff.
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