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Till statsradet Reidunn Laurén

Genom beslut den 19 december 1991 bemyndigade regeringen statsradet
Laurén gatt tillkalla o kommitté med hogst tio ledaméter med uppdrag —att
utreda fragan om 9rundlagsskydd for aganderatten ., . samt fragan om
vidgade mojligheter  till domstolskontroll.

Med stéd 5, detta bemyndigande utsdgs den 7 januari 1992 hovratts-
presidenten Carl Axel Petri till ordférande. Till 6vriga ledamoter utsdgs
den 23 januari 1992 riksdagsledamoten Ylva Annerstedt fp,  numera
advokaten  UIf  Brunfelter nyd, davarande  riksdagsledamoten Odd
Engstrom s, tredje vice talmannen Bertil Fiskesjo ¢ samt riksdags-
ledaméterna  Birger Hagard m, Rolf L. Nilson v, Thage G Peterson
S, Yvonne  Sandberg-Fries s och Ingvar Svensson kds. Den 10
februari 1993 entledigades Odd Engstrom frdn uppdraget gom ledamot gy
kommittén.  Till ny ledamot utsdgs samma dag docenten Bjérn o Sydow
s.

Som experter | kommittén  foérordnades den 23 januari 1992 pLumera
kanslirddet Hékan Berglin och pumera €xpeditionschefen Goran Regner.
Den 27 januari 1992 ftrordnades hovréttspresidenten Bo Broomé att yvara
expert i kommittén.  Professorn  Aleksander Peczenik fbrordnades den 24
april 1992 att \ara expert i kommittén. Den 17 augusti 1992 férordnades
ocksd professorn Nils Stiemquist att yara expert.

Till  bitradande  sekreterare kommittén  férordnades den 31 januari
1992 hovréattsassessorn Anna-Karin Lundberg. Till  sekreterare  for-
ordnades den 5 februari 1992 byrachefen Goran Persson.

For att tillfora kommittén sakkunskap frdn berérda fackdepartement  har
till kommittén  knutits o, referensgrupp  bestdende 5, hovréttsassessorn
Lars Borg, Utbildningsdepartementet, kanslirddet Madeleine Holst och
hovréattsassessorn  Henrik Lagergren, Miljd- och naturresursdepartementet,
kammarrattsassessom Ronald Liljegren, Néaringsdepartementet, kansli-
rddet Eskil Nord, Finansdepartementet samt hovrattsassessorn  Marianne
Tejning,  Arbetsmarknadsdepartementet.

Kommittén  har antagit namnet Fri- och rattighetskommittén.

Kommittén  far harmed Overlamna beténkandet Fri- och réattighetsfragor.

Betéankandet utgor resultatet 5, en uppgoOrelse mellan foretradarna  for

socialdemokraterna, moderata samlingspartiet, folkpartiet  liberalerna  och
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centerpartiet. Dessa ledamoter har darfor inte avgivit nagra reservationer.
Till betinkandet fogas daremot reservationer av ledaméterna Ulf
Brunfelter, Rolf L. Nilson och Ingvar Svensson.
Birger Hagard och Ingvar Svensson har avgivit sirskilda yttranden.
Kommittén fortsitter sitt arbete.

Stockholm i april 1993

Carl Axel Petri

Ylva Annerstedt UIf Brunfelter Bertil Fiskesjo
Birger Hagard Rolf L. Nilson Thage G Peterson
Yvonne Sandberg-Fries Ingvar Svensson Bjorn von Sydow

/Goran Persson

Anna-Karin Lundberg
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Sammanfattning

Vi presenterar i detta betdnkande vara ©vervaganden och férslag i

frdga om skyddet for de medborgerliga  fri- och rattigheterna  och i

fraga om lagprévningsratten Del A samt vart stélliningstagande till
frAgan o inkorporering av Europakonventionen i svensk ratt Del
B.

| vara direktiv uttalades att vi borde ha stor frihet att ta upp olika
frigor p& de omrdden gom uppdraget avsdg. | direktiven anges
emellertid  vissa sérskilda frAgor gomp Vi borde gd in pad i syfte att
forstarka den enskildes rattssakerhet. Forst namndes déarvid ratten till
enskilt agande gom anges vara av 9drundlaggande  betydelse for vért
samhallssystem. Trots det har &ganderatten &nnu inte fatt nagot
starkare skydd i regeringsformen. Det ansags darfor som angelaget
att skyddet for &aganderatten skrivs in i grundlagen p& ett mer ut-
tryckligt  satt an for narvarande. Det framholls emellertid att det &r
ofrdnkomligt  att vissa inskrénkningar  méste f& géras i aganderatten.
Vi skulle forsoka utforma gn regel gom ett s& distinkt och precist
satt som mOjligt gnger Vilka inskrankningar  gom skall ygrg ftillatna.
Vidare konstaterades att skyldigheten att erlagga skatter och avgifter
till stat och kommun har beréringspunkter med frdgan oy, vika in-
skrankningar i aganderatten oy kan accepteras. Vi borde darfor
forsoka klarlagga beskattningsmakzens  granser. | direktiven  uttalades
vidare att ratten att driva naring och utdva yrke &r sa grundlaggande
i ett fritt samhélle att aven borde Overvdga oy inte narings- och
yrkesfilheten  borde ges ett grundlagsskydd. Enligt direktiven har den
s.k. negativa foreningsratten ocksd betydelser for néarings- och
yrkesfrineten. Vi borde déarfér overvaga om dven denna ratt skulle

ges ett Okat grundlagsskydd —men detta méste vagas mot bl.a. vérdet

av att uppratthalla principen oy, avtalsfrihet. Vi borde ocksd ta
stéllning  till frAgan , Europakonventionen bor inforlivas med
svensk ratt. Lagprovningsratten har ett nara samband med fri- och

rattighetsskyddet. Vi borde séledes &ven 6vervdga om utrymmet for
lagprévningsréatten skall vidgas. Vad ggy | forsta hand skulle

dvervégas yar om kravet pa uppenbar motstridighet - med o Gver-

13
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ordnad forfattning gom enligt 11 kap. 14 § RF galler i fraga om lagar
och forordningar  skall tas bort eller mildras. En gnnan mMojlighet  som
kunde oOvervagas vyar att ge nadgon 4y de hogsta domstolsinstanserna
en exklusiv behorighet att utéva lagprévningsratten. Ett ytterligare
alternativ = gom kunde ©Overvdagas gy att tillskapa ndgon form 4
forfattningsdomstol med denna uppgift.

Utdver dessa frdgor gom Uttryckligen — némndes i direktiven  har vi
ocksd prévat g det i fn—och rattighetsregleringen i regeringsformen
bér inféras grundlagsskydd  for ratten till liv, ratten till  utbildning,
ratten till arbete och fackliga réattigheter gsamt for allemansratten. Vi
har ocks& proévat o forfarandet  vid rattighetsbegransande lagstift-

ning behdver forandras.

Egendomsskyddet

Vi har gjort e, genomgéng gy den lagstiftning  gom P& négot satt kan
sagas beréra egendomsratten. Vi har darvid funnit att den lagstiftning
som Qaller i Sverige i dag ger ett starkt skydd for den enskildes
egendom. Grundlagsskyddet for egendomsratten  ar daremot inte lika
starkt utvecklat i vart land.

De réttsregler vi har till skydd foér egendomsratten har vuxit fram
utan stéd gy en grundlagsregel. En sédan aktualiserades  forst
1940-talet. Det har i och for sig alltsedan den nuvarande regerings-
formens tillkomst ratt bred enighet oy att det &r vardefullt att
regeringsformen i frie och rattighetskapitlet innehéller g regel om
skydd for den enskildes ratt till sin egendom. Frdgan on hur
omfattande detta grundlagsskydd  bor yarg har dock varit on omdisku-
terad frdga under lang tid.

Den nuvarande bestdmmelsen o €egendomsskyddet i regerings-
formen tar endast sikte p& ingrepp genom €xpropriation eller annat
sddant forfogande, dvs. tvlngsvisa Overforingar 5, egendom frdn den
enskilde. Stadgandet omfattar daremot inte s&dana begrénsningar i
den enskildes mojligheter att utnyttia framst sin fasta egendom gom
folier gy bestammelser i tex. planlagstiftning, naturvardslagen  eller
miljoskyddslagstifining.

| den offentliga  diskussionen har hévdats att regeringsformen borde
innehalla en Principiell regel om att den enskildes egendom skall
lamnas okrankt men att det allmanna i vissa fall maste &aga mojlighet
att ta i ansprdk egendom eller reglera anvéndningen 5y Viss egendom.

Det har vidare héavdats att ersattningsprinciperna vid ingrepp i annans

SOU 1993:40
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egendom pd ett klarare satt &n vad gom py ar fallt borde skrivas in
i grundlagen.  Slutligen har ocks& hévdats att den svenska allemans-
ratten gom &ar gy stor betydelse for allmanhetens méjligheter  att fa
tilgdng  till naturen for rekreation ocksd borde ges ett grundlags-
skydd.

Vi &r inom kommittén eniga oy att bestdammelserna i Europakon-

ventionen  skall betraktas g5y ett grundlaggande atagande  och

norrnsystem ocksa for Sverige. Genom att Europakonventionen nu
foreslds bli inkorporerad i svensk ratt tillgodoses i princip de ovan
angivna kraven p& hur o, grundlagsbestammelse om egendoms-

skyddet bor utformas.

Europakonventionens ofta allmant hallna principer tolkas i forsta
hand g, konventionsorganen, dvs. Europakommissionen och Europa-
domstolen. Av flera avgdranden fr&n dessa tolkningsinstanser kan den
slutsatsen dras att innehdllet i den nationella ratten &r o 5y de om-

standigheter g4y, ligger till grund for tolkningen av konventionsbe-

stammelsen.  Om det séledes infors o4 regel i Var regeringsform
betraffande egendomsskyddet som Sl&r fast de principer som
konventionsbestdmmelsen vill  skydda kan mpgn Utgd ifrin  att denna

regel kommer att beaktas 4, konventionsorganen vid prévningen gy
eventuella mal mot Sverige i framtiden.

Vi har mot denna bakgrund funnit ait det ar onskvart att i rege-
ringsformen 4o en ndrmare precisering 5, det egendomsskydd  gom
Europakonventionen anger. Vi anser darfor att det finns skél att dven
lta radighetsinskrankningar avseende mark och byggnader omfattas
av grundlagsskyddet. Det galler vidare att i regeringsformen sld fast
att envar skall ha tillgang till naturen enligt allemansrétten. En s&dan
regel &r gp inskrankning i de normalprinciper om dganderatten gom
eliest galler i vart samhalle, dvs. bla. att medborgarnas egendom &r
tryggad genom att ingen kan tvingas avstd sin egendom il det
allménna eller till nagon enskild genom expropriation eller annat
sédant forfogande eller att inskrdnka  anvandningen av mark eller
byggnad utom nar det kravs for att tillgodose angelagna allméanna
intressen.

| regeringsformen  bér séledes foreskrivas —att ingrepp i annans egen-
dom genom expropriation eller annat sadant forfogande eller genom
inskréankningar i ratten att anvanda mark eller byggnader endast far
ske for att tillgodose angelagna allmdnna intressen. Den narmare
innebdrden 5, begreppet angelagna allmédnna intressen &r inte mojlig

att precisera.  Det slutliga staliningstagandet till vad gom &r ett

15
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angelaget allmant intresse far goras frdn fall till fall i den politiska
beslutsprocessen. Vi vill héar framhdlla att den genomgdng gom Vi har
gjort g4y gallande forfattningar  gom ftilldter ingrepp i gnnans €gendom
inte har givit ogg anledning att p& ndgot satt satta i frAga denna
lagstiftning  ytan denna &r enligt var uppfattning val anpassad till de
allmanna intressen gom gor sig gallande i dessa sammanhang.

Rattslaget i forhdllande  till befintlig lagstiftning  kommer séledes
att forskjutas.  Liksom hittills bor ratt till erséttning foreskrivas  vid
ingrepp genom expropriation  eller annat sadant férfogande. Som tidi-
gare har redovisats &r det var uppfattning att aven r&dighetsinskrank-
ningar avseende mark och byggnader bor omfattas 5, grundlagsbe-
stdmmelsen , egendomsskydd. | konsekvens harmed bor &ven réatten
till  ersattning vid sddana radighetsinskrankningar ges ett grund-
lagsskydd. Enligt var uppfattning bor grundlagsbestammelsen om ratt
till ersattning i dessa fall utformas i enlighet med de huvudprinciper
som Odller i frdga o, erséttning vid rédighetsinskréankningar i svensk
ratt. Att ratten till ersattning vid radighetsinskrankningar nu ges ett
grundlagsskydd innebar saledes i sig inte att ratten till ersattning i
dessa fall utvidgas i forhdllande till vad gop, redan p, galler.

En annan frdga gom lange har varit omdiskuterad  &ar hur ersatt-
ningen vid tex. expropriativa ingrepp  skall bestammas. Den p-
varande bestdmmelsen i regeringsformen ger ingen anvisning harom
utan hanvisar till vanlig lag. Vi delar den uppfattning gon tidigare
ofta har framférts i dessa sammanhang att det varken ar lampligt eller
onskvart att i grundlag precisera efter vilka pormer €rsattning  skall
bestammas. Den narmare utformningen g, ersattningsbestammelserna
bor séledes enligt v&r mening alljamt ske i vanlig lag. Enligt var
mening finns det heller inte nagra skal att py foresld &andringar i de
lagar gom reglerar ratten fill erséttning i de situationer oy omfattas
av den foreslagna grundlagsbestammelsen.

Vad géller grundlagsskyddet  for allemansratten kan det synas vara
ett problem att denna inte ar klart definierad i svensk ratt utan
allemansratten  far sitt innehdll framst genom Motsatsvisa tolkningar
ay Vissa straffstadganden.  Enligt v&r mening &r dock innebdrden gy
allemansratten  s& val kand och ar allemansratten ett S& val inrotat
begrepp hos det svenska folket att nagot hinder mot att skriva in
denna ratt i regeringsformen inte kan gpses foreligga.  En lamplig
I6sning  har funnit ygrg att i grundlagsbestammelsen om €gendoms-
skydd sarskilt gnge att den ratt gsom den enskilde tillférsakras sin
egendom inte utgdér nadgot hinder mot att allménheten nyttiar naturen

enligt vad gom folier 4, allemansrétten.
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Beskattningsmaktens granser

Vi erinrar hér till g, borjan o5, att det sedan lange har ratt enighet
om att rattighetsskyddet i regeringsformen maste utformas pa ett
sddant satt att det inte ger upphov till nagra forskjutningar i det
vanliga politiska  maktsystemet. Detta blir enligt var uppfattning
sérskilt  aktuellt nar g borjar diskutera g grundlagsreglering av
granserna for beskattningsmakten. Det torde ygrg f& instrument gom
ar sa viktiga for genomfdrandet av den politiska viljan  gom just
beskattningsratten.

Vi har and& overvagt o det finns négot behov 4y att i grundlagen
infora et skydd mot s&dan skattelagstiftning som Skulle kunna sattas
i fraga fran konstitutionell synpunkt och da framst med hansyn till
skyddet for den enskildes egendom. Vi har emellertid stannat for att
inte foreslda ndgon sadan bestammelse.

Vi har aven oOvervagt oy bestémmelsen i 2 kap. 10 § andra stycket
RF om forbud mot retroaktiv — skattelagstiftning ar tillréckligt effektiv
eller om reglema harom borde forandras. Enligt var uppfattning  ar
de argument som &beropades ftill stéd for den nuvarande regleringen
alltigmnt  hallbara. Den utformning  gom bestammelsen  har erhallit
synes OCksd yara lampligt —avvagd.

Vi har slutligen ocksd overvagt att i grundlagen féra in gp defini-
tion ny, begreppen skatter och avgifter. Det har emellertid visat sig att
det ar mycket svart att utforma gp definiton 4, skattebegreppet gom
tacker alla de olika existerande skatteforrnerna  samtidigt gom en
sadan definiion maste yarg nNagorlunda enkel och klar for att systema-
tiskt passa in i regeringsformens regelsystem.  Att finna g lamplig
definition for avgiftsbegreppet har visat sig &n svarare eftersom
granserna ar flytande inte bara mot skattebegreppet utan @aven mot ren
prissattning  for on yara €ller en tidnst. Vi har sammantaget funnit att
skalen mot en Sadan grundlagsregel  &r betydligt starkare &n de skal
som kan tala fér o sidan. Vi avstdr darfor frdn att lagga fram négot

forslag i denna del.

Narings-  och yrkesfriheten

Gallande lagstiftning  p& naringsomradet  utgar frdn att det i princip
rdder full frihet for svenska medborgare att har i landet driva néring
och utéva yrke. Inte desto mindre har det vuxit fram g, omfattande
reglering p& detta omrade. Denna reglering har dock inte tillkommit

for att hindra konkurrens eller for att skydda de redan etablerade
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naringsidkarna utan denna har framfor allt  tillkommit for att

tillgodose  sakerhets-, halsovards- och arbetarskyddsintressen.

Néarings- och yrkesfriheten  &r enligt var mening 5, s& grundlaggande

betydelse  for det moderna samhallet att detta bor foranleda  att
narings- och yrkesfriheten ges ett skydd i fri- och rattighetskapitlet

i regeringsformen. Tidigare  forsok till grundlagsstiftning pa detta
omrade har misslyckats framst beroende pa att de féreslagna be-
stammelsema har varit alltfér allmant hallna. Detta problem kvarstar.

Vi anser emellertid  att det finns sarskilt ett moment i narings- och
yrkesfrineten  goyy bor lyftas fram ¢om en lamplig  utgdngspunkt  for
en grundlagsbestammelse. Det &r den s.k. likhetsprincipen, som kan
sagas innebéra att alla skall ha mojlighet att konkurrera  pa lika villkor
under forutsatining  att de i dvrigt uppfyller de krav gy kan stéllas
pa tex. kompetens. Det maste emellertid &ven i fortsdttningen  finnas
mojligheter att foreskriva  de inskrankningar i narings- och yrkes-
friheten gomp frdn allmanna utgéngspunkter  beddms gy angeldgna gy
hénsyn till milj6, sakerhet, utbildning och andra liknande intressen.
Vi foreslar darfor o grundlagsbestammelse av innehdll  att be-
grénsningar i ratten att driva naring och utdva yrke endast far inféras
for att skydda angeldgna allmanna eller enskilda intressen och aldrig
i syfte enbart att ekonomiskt gynng Vissa personer eller foretag.

Den genomgdng gom Vi har gjort 4, de forfattningsbestammelser
som P& ndgot satt kan ségas innebdra gp inskrankning i narings-och
yrkesfrineten  har inte foranlett nagot annat forslag fran var sida an att
vi foreldr att det i grundlagsbestammelsen infors  ett uttryckligt
grundlagsstod ~ for den lagreglering  gom gdller i frdga om samernas

renskotselratt.

Ratten till  arbete

Vi har stéllt ogg frgan oy, det skulle g& att skapa ett stadgande o
ratten till arbete gom har karaktdren 4y en rattsligt bindande féreskrift

till  skillnad frdn det malsattningsstadgande som | dag finns i | kap.
2 8 RF. Vi har emellertid kommit fram till att det inte ar mojligt att
i grundlagen fora in g regel gom garanterar alla medborgare op ratt
till arbete. Vi har inte heller funnit det mojligt att i regeringsformen

sld fast ndgon undre grans for det allmannas skyldighet att skapa
sysselsattning  eller utge bidrag vid arbetsloshet. Vi avstar déarfor frén

att lagga fram nagot forslag i denna del.
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Skydd for de fackliga rattigheterna

Vi framhdller att de fackliga fri- och réattigheterna  framst strejk-
ratten _ utgdr op vasentlig del 5, de medborgerliga  fri- och rattig-
heterna. De fackliga fri- och rattigheterna  har emellertid, med undan-
tag flit strejkratten,  skyddats genom vanlig lag och inte uttryckligen

i grundlagen eftersom det ror forhallanden mellan enskilda parter.
Naturligtvis har de traditionella  fri- och rattigheterna i grundlagen
foreningsfriheten, motesfriheten, demonstrationsfrineten m.m. _ stor
betydelse &ven for skyddet 4, fackliga fri- och rattigheter. Vi har
diskuterat oy ett uttryckligt skydd for de fackliga fri- och rattig-
heterna, utdver det gom redan finns for strejkratten,  bor inféras i
grundlagen. D& det fér narvarande pagadr o Oversyn g, den arbets-
rattsliga lagstiftningen,  vilken 6versyn omfattar &ven frdgor oy, skydd
for de fackliga fri- och rattigheterna, har vi emellertid funnit att man
bor avvakta med ett stallningstagande till ett eventuellt grundlags-
skydd for dessa rattigheter.

Den negativa foreningsfrineten

Det omrdde dar behovet 5, en reglering 5y den negativa férenings-
friheten framst diskuterats &r forhdllandena pa arbetsmarknaden,  dvs.
forhallanden  mellan enskilda. Sadana regler saknas emellertid  &ven
pa omraden utanfor arbetsmarknaden.

Vi har kommit fram till att det inte ar praktiskt —mojligt att i
grundlag ta in en generell reglering 5y skyddet for den negativa
foreningsfrineten med tanke p& de konsekvenser op sadan reglering
skulle f& sdvitt syger forhdllandet mellan enskilda. Man skulle i sé fall
_utan att anda helt kunna overblicka verkningarna gy regelsystemet
tvingas till opn reglering gom S& detaljerat angav Vilka beteenden gom
var forbjudna och vilka péfélider gom skulle knytas till de uppstallda
forbuden att den till folid 4, sin omfattning svarligen kunde rymmas
inom o rimligt tilltagen  gm.

Ett ytterligare problem som Skulle uppstd om den negativa
féreningsfrineten skrivs in i grundlagen &r hur denna skall forhalla
sig till principen oy, avtalsfrihet.  En grundlagsreglering av den nega-
tiva foreningsfriheten ger namligen upphov till frdgan oy denna skall
anses innefatta forbud mot Vvissa typer gy avtalsklausuler, exempelvis
s.k. organisationsklausuler. Vi anser att principen o, avtalsfrineten
ar sd viktig att denna inte bor inskrdankas gnnat an i de fall da&

avtalsfriheten  klart missbrukas. Det &r enligt var mening inte mojligt
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att pa ett lampligt satt gora denna avgransning i on grundlagsregel.
Vi avstdr sdledes frdn att lagga fram négra forslag till reglering gy

den negativa foreningsfriheten i grundlagen.

Ratten  ftill  utbildning

Ratten till utbildning  &r for nérvarande inskriven i 1kap. 2 8 RF gom
ett malsattningsstadgande. N&got krav p& gpn viss utbildning kan den
enskilde dock inte framstdlla med stod 5, detta stadgande. Vi har
emellertid  funnit att réatten till utbildning  bor ges ett starkare skydd
i grundlagen i form 5, ett rattsligt bindande garanti. Vi foreslar
sdledes att det i regeringsformen fors in ett stadgandet o, ratten till
utbildning  som ger rétt for varje barn att kostnadsfritt erhdlla grund-
laggande utbildning i allmén skola. Rattigheten motsvaras gy den ratt
till  grundskoleutbildning som folier 5y den nuvarande skollagen.

Det &r givetvis g4, stor vikt for den enskilde att han kan erbjudas
aven gpnan Utbildning  &n den gom ges | grundskolan.  Det allmanna

stravar sdledes efter att medborgarna skall ha tillgdng ocksa till hogre

utbildning, framfor  allt att alla sokande till gymnasieskolan skall
beredas sadan undervisningsplats. Nagon ovillkorlig ratt till g viss
gymnasieutbildning kan den enskilde eleven dock inte sagas ha i dag,

da skollagen medger urval mellan behériga sokande till de olika
gymnasielinjerna. Vad galler hdogskoleutbildning sd uppstélls  for
tilltrade  till sddan utbildning krav pa allman behorighet och i de flesta
fall aven sarskild behorighet. Det skulle darfor leda for langt att
i grundlagen fora in ett rattsligt bindande stadgande o, ratt aven till
hdgre utbildning. Vi har emellertid funnit det lampligt att i grund-
lagen ge uttryck  for den skyldighet gom ligger pa det allmanna att
aven ge till att det finns mojlighet ait erhalla hogre utbildning an
grundskoleutbildning i landet.

Vad galler foréldraratten har kommit till den slutsatsen att den
inte finns skal att sarskilt grundlagsfasta denna. Vi erinrar oy att
foraldraratten  kommer il positivt uttryck i svensk rétt genom véra

forslag till inkorporering av Europakonventionen.

Ratten till  liv

Den mest grundlaggande 5, de manskliga rattigheterna  ar réatten fill
liv. Vi har darfor tagit ypp frdgan o, rétten till liv skall erhdlla ett
sarskilt skydd i fri- och réattighetskapitlet i regeringsformen. Vi har

emellertid  funnit att befintlig lagstiftning  val motsvarar de krav gom
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kan stéllas i gn rattsstat. Vi lagger darfor inte fram nagra forslag i
denna del.

Formerna  for  rattighetsbegréansande lagstiftning

Vi har &ven overvagt oy formerna  for  rattighetshegransande
lagstiftning behdver forandras pa& ndgot satt. Vad vi narmast har
funderat pa ar om det skall inféras ett krav pa kvalificerad majoritet
for sadana lagstiftningsatgérder.

Vi har emellertid funnit att ett forfarande med kvalificerad  majoritet
rent lagtekniskt  vallar stora problem. Ett s&dant problem & hur an
i grundlagen pd et lampligt satt skall kunna avgransa de frgor som
skall omfattas 5, kravet pa kvalificerad majoritet.  Det &r namligen
inte rimligt  att varje begrénsning o, fri- och réattigheterna skall
omfattas 4y ett s&dant krav. Vi har darfor Gvervigt o kravet pa
kvalificerad ~ majoritet endast skulle galla vid inskrankningar 5, storre
betydelse eller vid lagforslag gom inskranker i fri- och réattigheternas
vasentliga innehdll. Vi har dock funnit att en sddan avgransning  blir
sd oklar att den i praktiken inte kan fds att fungera.

Tveksamhet kan ocksd uppstd huruvida ett lagférslag —innebar en be-
gransning gy en rattighet, oy det innebér att pan Minskar g rédande
begransning eller o det endast innebar neutrala &andringar.  For att
undvika  detta tolkningsproblem kan man haturligtvis lata alla
lagforslag med &ndringar falla in under det kvalificerade  forfarandet.
Foliden hérav blir emellertid att ¢n mangd lagforslag skulle komma
att drabbas 5, detta forfarande, vilket Kan medféra att riksdagen
manga ganger blir handlingsférlamad.

Vi anser att det &ven rent principiellt  finns skal mot att inféra ett
krav pa kvalificerad  majoritet vid réttighetsinskrankande lagstiftning.
Ett sddant forfarande skulle namligen utgdéra ett avsteg frdn  majori-
tetsprincipen, som &r ett grundlaggande inslag i den politiska
demokratin. Vi lagger déarfor inte fram nagot forslag till lagandring
i denna del.

Lagprovningsratten

Var utgdngspunkt nar det galler frdgor oy, medborgerliga  fri-  och
rattigheter  ar att inskrénkningar i dessa rattigheter endast far géras
for att tillgodose andamal som ar godtagbara i ett demokratiskt

samhélle och aldrig g4 utéver vad g, & nodvandigt med hansyn till
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det andamal gy, har foranlett den. Ett sddant synsatt medfér med
nddvandighet  att mojligheterna til o effektiv. och verksam lag-
prévning maste garanteras. Vi ar klara 6ver att detta kan ske pa olika
satt.

Vi har i enlighet med direktiven Overvagt alternativet gt inrétta g
séarskild forfattningsdomstol med exklusiv behodrighet att prova grund-

lagsenligheten av beslut gom &ar 4y intresse fran  Kkonstitutionell

synpunkt. Vi har emellertid funnit att ett system med gp sarskild

forfattningsdomstol ar svart att féorena med kravet att ep rattighets-
reglering inte far innebdara att politisk makt fors over till icke
politiska  grgan, Redan den centralisering 5, normkontrollen som

systemet skulle innebéra gor att det blir merg aktuellt med gn politisk
styrning av den démande verksamheten. Det skulle i sin tyr kunna
leda till onddiga spanningar mellan den politska och den ddémande
makten. Det &r svart att komma till ratta med g, befarad politisering

av en Sadan domstol genom att konstruera et lampligt — system for
tillsétining g, dess ledaméter. Man kan inte komma ifrdn att resultatet
latt kan bli ndgon form 4, blandad politisk-juridisk prévning 5y ett
slag gom Vi inte efterstravar.  Det p, anférda utgdr enligt var mening
ett tungt skal mot inforandet 4y en forfattningsdomstol i vart land.

En anpnan invandning  gom har framforts  mot en sarskild  for-
fattningsdomstol ar att det skulle bli svart att forse den med till-
rackliga arbetsuppgifter.

En annan Kkomplikation med g ordning dar domstolar och for-
valtningsmyndigheter skulle ygrg tvingade att hanskjuta alla fragor
om hormkontroll til g forfattningsdomstol skulle ygrg att detta
sannolikt  skulle medféra g avsevard fordrojning med avseende pa
avgorandet 5, de mal eller &renden dar oy sédan frdga uppkommit.
Slutligen tillkommer  det tidigare i dessa sammanhang ofta &beropade
argumentet  att epn forfattningsdomstol skulle innebara ett helt
frammande inslag i var rattskultur. Vi anser att man inte kan bortse
frin detta argument. Enligt var mening &r det heller inte 5y nagon
avgorande betydelse vilken instans eller typ g, domstol gom utfor lag-
prévningsuppgiften utan det viktiga &r vilket utrymme som lamnas
dessa instanser att agera iNOM. Vi har darfor slutligen  stannat for att
inte lagga fram nagot forslag om att inrdtta gp sarskild forfattnings-
domstol.

Som tidigare anforts foreslar i detta betdnkande att Europakon-
ventionen inkorporeras i svensk rétt gepom Vvanlig lag. Emellertid o
vi ocksd konventionen gp sarskild betydelse d& vi féreslar et nytt

stadgande i regeringsformen om att foreskrifter inte far meddelas i
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strid med konventionen. Déarigenom blir det klart markerat att
konventionens  regler inte skall kunna &sidoséattas genom senare Stiftad
lag. Vi gnser att det bér ankomma pa lagstiftaren gt l6pande se till
att den inhemska ratten Gverensstammer med konventionen aven
sedan denna inkorporerats i svensk ratt. De svenska domstolarnas och
myndigheternas tolkning 5y konventionen bor darfor goras med
forsiktighet  och lagstiftaren  skall aven i fortsattningen ha det priméara
ansvaret for att rattsreglerna inte kommer i konflkt med konventio-
nen. Sdledes bor aven efter o inkorporering o, Europakonventionen
den nuvarande balansen mellan den lagstifande och den démande
makten upprétthdllas. Vi vill emellertid framh&lla att lagprévningen
i fortsattningen  &ven maste innefatta gp provning gentemot Europa-
konventionen.

Vi har vidare &vervagt oy lagprévningen  skall bestd i sin n,yvaran-
de utformning  eller o, det finns skal for att utvidga de rattstillampan-
de organens lagprévningsratt genom Dborttagande 5, det sk. uppen-
barhetsrekvisitet, vilket ibland har kritiserats.

Det har sdledes havdats att det ar otillfredsstallande att de tva
hogsta statsorganen skall &tnjuta gp storre felmarginal  &n andra pgrm-
givande organ néar det galler gn foreskrifts  forenlighet med over-
ordnad forfattning.  Riksdagen lika val gom alla andra offentliga organ
ar bunden 4, géllande ratt. Emellertid &r enligt grundlagen riksdagen
den framste lagstiftaren. Endast riksdagen kan stifta grundlag och
vanlig lag. Detta talar for att det &r riksdagen g5y &r den instans gom
ar bast agnad att préva om en Viss lagforeskrift ar grundlagsenlig
eller ej. Normalt kan gn givetvis utgd frdn att statsmakterna utan
vidare foljer grundlagens bestdmmelser. lagprévningen som kontroll-
medel &ar darfér endast tankt att verka gom en sékerhetsanordning  gom
utléses i sallsynta fall da& lagstiftningen inte utgjort ett tillréckligt
skydd for de medborgerliga  fri- och rattigheterna.

Genom den nuvarande ordningen har domstolarna  och myndig-
heterna inte fatt ndgon stalining gom politiska maktfaktorer.  De har
héarigenom  mojligheter att utnyttia ett oforbrukat  fortroendekapital,
nér ett ingripande till fri- och rattigheternas skydd undantagsvis maste
ske. Vi finner sadledes att den nuvarande ordningen med krav
uppenbar  motstridighet mellan foreskrift i lag eller foérordning  och
overordnad  forfattning for att ett Aasidosittande av lagen eller for-
ordningen skall f& ske ar motiverad. Vi féresl&r darfor inga &ndringar

vad galler den materiella regleringen 5y, lagprévningsratten.
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Inkorporering av Europakonventionen
Europakonventionen ar i dag inte direkt tillamplig i svensk ratt. Detta
& gpn ovanlig ordning i Europa. Vi gpser det darfor naturligt  att

Sverige p inforlivar  konventionen med svensk ratt. En s&dan &tgard
markerar  konventionens  betydelse for svensk ratt och klargér dess
status. Déarigenom  skapas ocksd ett uttryckligt underlag att direkt
tilampa konventionen  vid vara domstolar och andra rattstillampande
myndigheter.

Ett viktigt argument for ett inforlivande 5, Europakonventionen ar
ocks& att denna ingar i den sk. EG-ratten. Genom ett antal gy
goranden 5, EG-domstolen har fri- och rattigheterna i Europakon-
ventionen sdlunda gradvis kommit att erkdnnas gom grundlaggande
rattsprinciper inom  EG-ratten. Genom ett EES-samarbete skall
Sverige pd de omraden samarbetet géller inférliva EES-avtalet och
darmed EG-ratt med svensk ratt. Genom EES-avtalet har Sverige
forbundit  sig att tolka de bestdmmelser i avtalet gom motsvaras gy
EG-ratt P& sgmma S&tt som EG-domstolen  tolkar dessa. Redan till
folid 5, EES-avtalet far séledes Europakonventionen anses fillamplig
pad de omrdden gom motsvaras gy EG-ratt. Detta forhdllande —befésts
ytterligare  vid ett eventuellt medlemskap i EG d& EG-ratten kommer
att galla direkt i Sverige. En saddan ordning déar Europakonventionen
f&r en annan Status inom de omrdden gom motsvaras gy EG-rétt  &n
inom andra omraden finner olamplig.

Man kan naturligtvis frdga sig varfor just Europakonventionen bor
inforlivas i svensk ratt medan sdinte &r fallet med andra konventioner
om Manskliga rattigheter.  Europakonventionen skiljer sig emellertid
fran ovriga internationella konventioner genom att dess rattigheter
kan goras gallande vid domstol d& de grundar o materiell ratt for
den enskilde och genom  att konventionens tillampning och verk-
stallande bygger p& on strikt juridisk grund. Dessa férhallanden  har
ocksd medfort att Europakonventionen ar den absolut effektivaste
konventionen  nar det galler att skydda manskliga rattigheter.

| konventionen finns inga bestammelser o hur &tagandena i denna
skall uppfyllas i nationell ratt. P& grund 4, Vart dualistiska system
kravs det dock o lagstiftningsakt  for inforlivandet. Vi anser att ett

inforlivande 5, Europakonventionen bér ske genom inkorporering gy

konventionen i lag.
Europakonventionen har haft stor betydelse for utformningen av
den svenska lagstiftningen. Vid ratificering ay Konventionen och

senare dess tillaggsprotokoll har man foretagit genomgéngar gy den

SOU 1993:40
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svenska lagstiftningen for att forvissa sig om att denna star i
Overensstammelse med konventionen. Sverige har darefter |6pande
anpassat sin lagstiftning till konventionens regler i samband med pyg
lagforslag  eller till folid 45, avgéranden fr&n de europeiska konven-
tionsorganen.  Inom (gmen fOr denna utredning har aven vi gjort gp
oversiktig genomgéng 4y svensk lagstiftnings ~ Gverensstammelse  med
konventionens  regler och praxis. Vi har funnit att svensk lagstiftning
star i dverensstimmelse med Europakonventionen. Nagra svarigheter
att inkorporera  konventionen g, Vi darfor inte foreligga.

Vi har ocksd tagit stallning till frdgan vilken status Europakon-
ventionen skall f& i svensk ratt vid gp inkorporering. Regler om de
ménskliga fri- och rattigheterna  ar p, sddan vikt att de normalt har
sin plats i gn grundlag. | Sverige har vi dock redan g, omfattande
reglering 5y fri- och réttigheterna i andra kapitlet regeringsformen,
vari ocksd stadgas under vilka forutsattningar fri- och rattigheterna
far begransas. Denna reglering &r till stor del utformad med Europa-
konventionen som inspirationskalla. En inkorporering av kon-
ventionen med status gy grundlag skulle leda till gn dubbelreglering

grundlagsnivd g, vissa rattigheter och hur dessa f&r inskrénkas. Vi
anser emellertid  att det bor inféras ndgon form 4, garanti  mot
lagstiftning i strid med Europakonventionen. Detta bor enligt var
mening ske genom att det i fri- och rattighetskapitiet i regerings-
formen férs in ett nytt stadgande g att lag eller gnngn foreskrift inte
far meddelas i strid med Europakonventionen. Harigenom  markeras
att konventionen f&r on sérskild betydelse i svensk ratt. Denna
bestammelse riktar sig i forsta hand till lagstiftaren  goy, har det
primara ansvaret for att den inhemska ratten star i dverensstammelse
med konventionen. Detta hindrar emellertid inte att domstolar och
myndigheter med stéd 5y en Sadan bestammelse far méjlighet att med
tilampning gy reglerna oy, lagprovning i 11 kap. 14 § RF underlata
att tillampa g foreskrift pa den grunden att foreskriften inte ar
forenlig med Sveriges ataganden enligt Europakonventionen.

Sverige har reserverat Sig mot andra meningen i artikel 2 i tillaggs-
protokollet g, den 20 ars 1952. Sverige har déarigenom forklarat — att
staten inte kan medge fordldrar ratt att, under hanvisning till sin
filosofiska  overtygelse, for sina barn erhalla befrielse fran skyldig-
heten att delta i delar 5, de allmédnna skolornas undervisning, dels att
befrielse frdn skyldigheten att delta i de allménna skolornas religions-
undervisning  endast kan medges for barn med zpnan trosbekéannelse

an svenska kyrkans, for vilka tillfredsstéllande religionsundervisning
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ar anordnad. Vi har nu kommit fram till att den svenska skollagens
regler om obligatorisk undervisning inte kan anses strida mot artikel
2. Enligt var mening bor darfor reservationen aterkallas innan kon-
ventionen inkorporeras.

Sveriges erkdnnande av den europeiska domstolens jurisdiktion har
alltsedan den 13 maj 1966 endast avgivits for fem ar i taget. For
narvarande l6per det svenska erkdnnandet ut den 13 maj 1996. Vi
foreslar nu att det svenska erkannandet av den europeiska domstolens
jurisdiktion i framtiden inte gors tidsbegransat.
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Forfattningsforslag

1. Forslag till

Lag om andring av regeringsformen

Harigenom foreskrivs foljande i friga om regeringsformen'

dels att nuvarande 2 kap. 20 § skall betecknas 2 kap. 22 §,

dels att 2 kap. 18 och 22 §§ skall ha foljande lydelse,

dels att i regeringsformen skall infGras tre nya paragrafer, 2 kap.
20, 21 och 23 §§ av foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
2 kap.
18 §
Varje medborgare vilkens Varje medborgares egendom

egendom tages i ansprak genom
expropriation eller annat sadant
forfogande skall vara tillfor-
siakrad ersattning for forlusten
enligt grunder som bestimmes i
lag.

' Regeringsformen omtryckt 1991:1503.

dr tryggad genom att ingen kan
tvingas att avsta sin egendom
till det allmdnna eller till nagon
enskild genom expropriation
eller annat sadant forfogande
eller att inskrdnka anvindningen
av mark eller byggnad utom ndr
det krdvs for att tillgodose ange-
ldgna allmdnna intressen.

Den som genom expropriation
eller annat sadant forfogande
tvingas avsta sin egendom skall
vara berdttigad till ersdttning
Jor forlusten. Sadan ersdttning
skall ocksa vara tillforsikrad
den som tvingas till sadana
inskrdnkningar i rdtten att an-
vinda mark eller byggnad att
pagaende markanvindning avse-

27
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Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

vart forsvaras  eller skada upp-
kommer gom ar betydande i for-
hallande till vardet pa& berord
del gy fastigheten. Ersattningen
skall bestammas enligt grunder
som anges | lag.

Envar skall ha tillgang il
naturen enligt  allemansratten
oberoende 5y vad gomy fore-
skrivits  gyan.

20 §

Begrénsningar i ratten att
driva naring eller utsva yrke far
inforas  endast for gt skydda
angelagna allménna intressen
och aldrig i syfte enbart it
ekonomiskt  gynna Vissa personer
eller foretag.

Samernas ratt  att  bedriva
renskotsel regleras i lag.

21 §

Alla barn har ratt att kost-
nadsfritt erhdlla  grundlaggande
utbildning i allmén skola. Det
allmanna  skall gygrg Ocksd for
att hogre utbildning finns.

20 § 22 §

Utlanning har i riket &r lik- Utlanning har i riket ar lik-
stalld med svensk medborgare i stalld med svensk medborgare i
frdga om frdga om

skydd mot tvang att deltaga skydd mot tvang att deltaga
i sammankomst fér  opinions- i sammankomst fér  opinions-
bildning eller i demonstration bildning eller i demonstration
eller gnpnan Meningsyttring eller eller gnpnan Meningsyttring eller
att  tillhora trossamfund eller att  tillhora trossamfund eller
annan Sammanslutning 2 § and- annan Sammanslutning 2 § and-
ra Mmeningen, ra Mmeningen,

2. skydd for personlig integri- 2. skydd for personlig integri-
tet vid automatisk  databehand- tet vid automatisk  databehand-

ling 3 8§ andra stycket, ling 3 8§ andra stycket,
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Nuvarande lydelse

3. skydd mot dodsstraff,
kroppsstraff ~ och tortyr samt mot
medicinsk  paverkan i syfte att
framtvinga  eller hindra  yttran-

den 4 och 5 §§,
4. ratt il
av frihetsberévande med  gp-

domstolsprévning

ledning 5, brott eller misstanke

om brott 9 § forsta och tredje
styckena,

5. skydd mot retroaktiv  brotts-
pafolid  och gnnan  retroaktiv
rattsverkan av brott  samt mot
retroaktiv.  skatt eller statlig gy-
gift 10 §,

skydd mot inrattande av
domstol i vissa fall 11 § forsta

stycket,
7. skydd mot missgynnande pa
grund gy ras, hudfarg eller

etniskt  yrsprung  eller pa grund
av kon 15 och 16 88,

8. ratt till fackliga  stridsét-
garder 17 §,

9. ratt till ersattning  vid gy
propriation eller annat sadant
forfogande 18 8.

Om annat icke folier 5, sar-

skilda  foreskrifter i lag, ar
utlanning har i riket likstalld
med svensk medborgare &ven i
frdga om

yttrandefrihet, informa-
tionsfrihet, motesfrihet,
demonstrationsfrihet, férenings-
frihet och religionsfrihet | g,

2. skydd mot
till kanna &skadning

tvdng att giva
2 § forsta
meningen,

Ffirfattningyorslag

Foreslagen lydelse

3. skydd mot dodsstraff,
kroppsstraff  och tortyr samt mot
medicinsk  péverkan i syfte att
framtvinga eller  hindra  yttran-

den 4 och 5 §§,

4. ratt  till  domstolsprévning
ay frihetsberbvande med  gp-
ledning 5, brott eller misstanke

om brott 9 § férsta och tredje
styckena,

5. skydd mot retroaktiv  brotts-
péfolid  och  gnnan  retroaktiv
rattsverkan av brott  samt mot
retroaktiv.  skatt eller statlig 5.
gift 10 §,

6. skydd mot inrattande av
domstol i vissa fall I § forsta
stycket,

7. skydd mot missgynnande pa
grund 5y ras, hudfarg eller
etniskt  yrsprung  eller p& grund
av kon 15 och 16 8§,

8. ratt till fackliga
garder 17 §,

9. skydd  mot

stridsat-

expropriation

sddant  forfogande

eller  annat
samt mot inskrankningar i ratten
att anvanda mark eller byggna-

der 18 §,

10. ratt till utbildning 21 8.

Om annat icke folier 5, sér-
skilda  foreskrifter i lag, ar
utlanning har i riket likstalld
med svensk medborgare  &ven i
frdga om

yttrandefrihet, informa-

tionsfrihet, motesfrihet,
demonstrationsfrihet, férenings-
frihet och religionsfrihet 1 g,

2. skydd mot tvang att giva
till kanna A&skadning 2 § forsta
meningen,
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Nuvarande lydelse

3. skydd mot kroppsligt in-
grepp aven i annat fall &an gom
avses | 4 och 5 8§, mot kropps-

visitation, husrannsakan och
liknande intrdng samt mot
intrang i fortrolig meddelelse
5 8

4. skydd mot frihetsberévande
8 § forsta meningen,

5. ratt till  domstolsprévning
ay frihetsberévande av  annan
anledning  &n brott eller miss-
tanke om brott 9 § andra och
tredje styckena,

6. offentlighet vid domstols-
forhandling Il § andra styck-
et,

7. skydd mot  ingrepp pa
grund 4, askddning 12 § andra
stycket tredje meningen,

8. forfattares, konstnérers och
fotografers ratt  till  sina  verk
19 §. P& sadana sarskilda fore-
skrifter  gom avses | andra styck-
et tilampas 12 § tredje stycket,
fijarde stycket férsta meningen
samt femte stycket.

SOu

Foreslagen lydelse

3. skydd mot kroppsligt in-
grepp dven i annat fall an gom

avses i 4 och 5 88, mot kropps—
visitation, husrannsakan och

liknande intrdng samt  mot
intrdng i fortrolig meddelelse
6 8.

4. skydd mot frihetsberévande

8 § forsta meningen,

ratt  till  domstolsprévning
ay frihetsberévande av annan
anledning  an brott eller miss-
tanke oy brott 9 § andra och
tredje styckena,

offentlighet vid domstols-
forhandling 11 8§ andra styck-
et,

7. skydd mot  ingrepp pa
grund gy askddning 12 § andra
stycket tredje meningen,

8. forfattares, konstnarers och
fotografers ratt  till  sina  verk
19 §,

narings- och  yrkesfrihet
20 §-

P& s&dana séarskilda foreskrif-
ter som avses | andra stycket
tillampas 12 § tredje stycket,
fijarde stycket férsta meningen
samt femte stycket.

23 §
Lag eller gnnan foreskrift — fér
meddelas i strid med Sveriges
ataganden enligt den europeiska
konventionen angaende skydd
for de manskliga rattigheterna
och de grundlaggande friheter-

na.

Overgangsbestammelser till lagen 1994:011

Andringama i regeringsformen

trader i kraft den 1januari 1995.

1993:40
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2. Forslag till

Lag om den europeiska konventionen angiende
skydd for de méanskliga rittigheterna och de
grundldggande friheterna

Harigenom foreskrivs foljande.

Den europeiska konventionen den 4 november 1950 angiende skydd
for de manskliga réttigheterna och de grundliggande friheterna samt
tillaggsprotokollen nr 1-8 till konventionen skall gilla som lag hir i
landet.

Konventionens och tilliggsprotokollens engelska och franska
originaltexter finns tillsammans med en svensk dversittning intagna
som en bilaga* till denna lag.

Denna lag trader i kraft den 1 januari 1995.

* Bilagan ir hir utelimnad. Den finns intagen i Del B av betinkandet.
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| Inledning

| Vara  direktiv

Vid regeringssammantrade den 19 december 1991 bemyndigades
statsrddet Laurén att tillkalla en kommitté  med uppdrag att utreda
frdgan om grundlagsskydd — for &ganderatten g samt frdgan g
utvidgade mojligheter  till domstolskontroll. Direktiven  finns i dess

helhet intagna gy, bilaga 1 till detta beténkande.

12 Utredningsarbetet

Vi inledde vart arbete i februari 1992 och vi har i denna etapp av
utredningsarbetet tagit ypp samtliga de frAgor gom kunde ténkas
foranleda forslag till grundlagsandringar. Det innebar att vi p har
behandlat alla de frAgor gom uttryckligen har namnts i direktiven
utom frdgan oy utvidgade — mojligheter till  domstolsprévning av
forvaltningsbeslut. Forutom de frdgor gom har angivits i direktiven
har vi i denna del 4, arbetet &ven behandlat frdgorna o grund-
lagsskydd for ratten till liv, ratten till utbildning, ratten till arbete och
fackliga rattigheter samt frdgan om grundlagsskydd for allemans-
ratten. Vi har ocksd provat o forfarandet vid réattighetsbegransande

lagstiftning  behdver forandras.

Vi har séledes haft o, rad viktiga och svéra frAgor att ta stallning
til. Vi har emellertid tvingats att arbeta under viss tidspress i syfte
att ett forsta riksdagsbeslut angdende foéreslagna grundlagséndringar
skall kunna fattas fore riksdagsvalet 1994 och férslag i dessa fragor
laggas fram for riksdagen under sé&dan tid gom anges | 8 kap. 15 §
regeringsformen RF.

For att narmare informera ogg om innehéllet i ett i Finland under
varen 1992 framlagt utredningsforslag till en ny reglering gy de
grundlaggande  fri- och rattigheterna i regeringsformen gjorde ett
studiebesok i Helsingfors den 10 juni 1992.

Under tiden den 28-29 september 1992 héll vi ett internatsamman-
trade i Ronneby.

Vi har &agnat stort intresse att studera hur Var reglering 4, de



34 Inledning SOU 1993:40

medborgerliga  fri- och rattigheterna  forhaller  sig till stadgandena i
Europakonventionen. Med anledning héarav gjorde ett Studiebesok
i Strasbourg den 27 oktober 1992 dar hade dverlaggningar med
representanter ~ for den europeiska kommissionen  fér de maénskliga
rattigheterna och den europeiska  domstolen for de ménskliga
rattigheterna.  Den 28 oktober 1992 bestkte vi Bonn dar vi sgmman-
traffade med representanter for den tyska forfattningskommission som
inledde sitt arbete i januari 1992.

Kommitténs  ordférande och sekreterare har dessutom besokt Oslo
den 21 oktober 1992 och Kdpenhamn den 9 november 1992 for att
erhdlla information o, arbetet med g inkorporering 5, Europakon-
ventionen.

Miljo- och naturresursdepartementet har till kommittén  Gverlamnat
betankandet Ds 1991 :87 Naturvardshansyn och de areella néringar-
na. Finansdepartementet  har till kommittén  for yttrande Overlamnat
dels gy promemoria  med utkast till lagrddsremiss y EES-anpassad
lagstiftning oy, banker och kreditmarknadsbolag och dels gn pro-
memoria med utkast till lagrddsremiss oy EES-anpassad lagstiftning
om forsakringsverksamhet. Vidare har frdn Statsrdsberedningen,
Justitiedepartementet, Arbetsmarknadsdepartementet och Narings-
departementet  till kommittén  &dverlamnats  den  skriftvéaxling som
forekommit i vissa é&renden goy, varit féremdl for handlaggning i
respektive  departement.  Kommittén  har gepom sitt sekretariat haft
viss kontakt med Grundlagsutredningen inffor  EG Ju 1991:.03 samt
med 1992 ars arbetsrattskommitté A 1991:05

Inom  kommittén har ordféranden, experterna  och sekreterarna

utgjort g sarskild arbetsgrupp.
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2 Rattighetsregleringens utveckling

Det &r ny mer dn 50 &r sedan goy arbetet med att i svensk grundlag
infora g katalog 6ver de medborgerliga fri- och rattigheterna
paborjades.  Arbetet har fore ggg bedrivits 5, den s.k. Tingstenska
utredningen,  Forfattningsutredningen, Grundlagberedningen, 1973 ars
Fri- och rattighetsutredning samt gy Rattighetsskyddsutredningen.

Det langvariga och grundliga utredningsarbetet vittnar 5, de
svarigheter gom har férekommit med att férena de olika uppfattningar
som har ratt oy vilkket innehdll och vilken omfattning  fri- och
rattighetsregleringen bor ha i grundlag. Fradn boérjan har i huvudsak
tvd olika uppfattningar  statt mot varandra.

Enligt o, uppfattning  &r grundlagens uppgift i huvudsak att ange de
spelregler efter vilka den politiska verksamheten skall bedrivas medan
politkens  innehdll  skall utformas 4, féretrddarna  for de politiska
partier gom har féatt véljarnas fértroende.  Utifrin  detta betraktelsesétt
kan gn reglering i grundlag 5, medborgerliga fri-  och rattigheter
utgdra ep inskrankning i demokratin genom att skyddsregleringen kan
omojliggora eller  allvarligt forsvara  lagstiftning til skydd for
vasentliga samhélleliga  eller enskilda intressen. Foretrddarna  for
denna uppfattning har &ven pekat pd att ¢ S&dan reglering kan leda
till konflikter mellan de politiska  och juridiska  grganen Och i
forlangningen medfora risk for att politisk makt flyttas over till de
juridiska  organen.

Enligt en annan uppfattning  &r det ocksd grundlagens uppgift att ge
skydd for medborgarnas  rattsstalining i s&val personligt gom ekono-
miskt avseende. En grundlag gom endast ger spelregler  for den
politiska verksamheten medfor enligt denna uppfattning g fara for att
tillfalliga  majoriteter  eller till och med tillfalliga  opinioner praglar de
politiska besluten vilket kan leda till att betydande minoriteter ladmnas
utan skydd och att beslut darvid fattas gom for lang tid i vésentliga
avseenden begransar medborgarnas friheter.

Svéarbemaéstrade problem har sdledes funnits nar det har gallt att
forena onskemdlen oy att A ett tillfredsstallande satt tillgodose & gng
sidan viljan att bereda de medborgerliga  fri- och rattigheterna  starkast

méjliga  skydd och, & andra sidan, intresset 4y, att Skyddsregleringen



36

Rdttighetsregleringens utveckling

inte skall omdjliggéra  eller allvarligt  forsvara lagstiftning  till skydd
for  vasentliga  samhélleliga eller enskilda intressen. Det skall
emellertid  framhdllas at enighet har ratt om att det starkaste skyddet
for de medborgerliga  fri- och réattigheterna  ligger i det demokratiska
systemet gom S&dant med fritt arbetande politiska partier oy Slér
vakt om de grundlaggande politiska  réttigheterna, med fria val
byggda pa allméan och lika rostratt, med behandling i riksdagen gy
lagforslag och med g vidstrackt allmén debatt. Inte gng det starkaste
grundlagsskydd hjalper oy, medborgarnas politiska medvetande
sviktar.

Ett annat problem oy har préglat lagstiftningsarbetet pa fri- och
rattighetsomradet har varit svarigheterna gt formulera  bestammel-
serna harom pd ett sddant satt att de har fatt ett reellt innehdll och
darigenom  blivit  praktiskt  tillampbara  for lagstiftarna  och de ratts-
tilampande  myndigheterna.

Hur skyddet fér de medborgerliga fri- och réattigheterna har
utvecklats i vart land fram il och med tillkomsten 5, 1974 ars
regeringsform har utforligt  skildrats 5, Fri- och rattighetsutredningen
SOU 1975:75 g 55-87 och 257-275. Vi lamnar gn narmare redo-
gorelse  for rattsutvecklingen och tidigare reformforslag i de gy
kommittén behandlade frdgorna i avsnitt 3-12. Har skall darfér endast
lamnas gn kortfattad ~sammanfattning 5y de forslag gom har lett fram
till den nuvarande regleringen.

Grundlagberedningens arbete resulterade i gpn kompromiss i fraga
om fri- och rattighetsregleringen i den nya regeringsformen.

N&gra gy ledamoterna ansdg det angelaget att den nya regerings-
formen skulle innehdlla vissa bestammelser 55 medborgarnas fri- och
réttigheter 5oy inte skulle kunna sattas &t sidan genom Vvanlig lag.
Det géallde framst skyddet for sddana rattigheter gom &r gy intresse
for den politiska verksamheten, de s.k. opinionsfrihetema.

Andra ledaméter framholl  att regeringsformen skulle ge en felaktig
bild 5, samhallets stravanden om den inte ocks& innehdll en program-
forklaring for  ekonomisk, social och kulturell utveckling och
utiamning  pd samhallets olika omradden. Dessa ledaméter pekade
ocksd p& de problem gop ar forenade med o rattslig provning 5y
riksdagens lagbeslut i foérhallande till fri- och rattighetsregleringen.

Den 10sning gom man €hades gm innebar att regeringsformen i
frdga oy de politiska fri- och rattigheterna och den personliga
friheten skulle innehdlla klara beskrivningar  eq Medge att dessa fri-
och rattigheter skulle kunna begransas genom lag antagen med vanlig

enkel majoritet.  Lagprovningsratten erkandes [ gn skulle inte komma

SOU 1993:40
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till - uttryckligt ~ stadgande i regeringsformen. Vidare innebar Grund-
lagberedningens forslag att vissa rattssékerhetsprinciper sdsom ett
foroud mot retroaktiv  strafflag och ett forbud mot tillfalliga  domstolar
skulle grundlagstastas och inte kunna sittas sidan ytan att grund-
lagen &andrades.

Riksdagens beslut innebar att de férslag gop Grundlagberedningen
lagt fram i allt vésentligt antogs men riksdagen uttalade samtidigt att
hela frdgan oy regleringen 4, de medborgerliga  fri- och réttigheterna
skulle bli foremdl for fornyad utredning.

Det fortsatta utredningsarbetet  utférdes o, 1973 &rs Fri- och rattig-
hetsutredning  vilket ledde fram il 1976 &rs reform gy innebar
foljande  férandringar i forhallande  till regleringen i 1974 ars
regeringsform.

De sociala rattigheterna  kom till uttryck gom programstadganden i
| kap. 2 De rattsligt sett bindande reglerna sammanférdes i 2 kap.
De rattigheter gy endast kan inskrankas genom grundlagsandring
utdkades till antalet och kom p; att omfatta &ven skydd mot tvang att
ge fillkénna &skadning, skydd mot tvdng att delta i sammankomst for
opinionsbildning etc., skydd mot tvdng att tillhéra trossamfund  eller
annan askadningssammanslutning,  skydd mot &siktsregistrering  samt
skydd mot kroppsstraff, tortyr och medicinsk paverkan i syfte att
tvinga fram eller hindra yttranden. Religionsfriheten kom ocksd att
tilhdra  denna grypp, Aven de rattigheter som kan inskrankas  genom
vanlig lag utbkades samtidigt gqm mojligheterna att besluta 5,
rattighetsbegransande lagar inskréanktes pa flera satt. Lagprévnings-
ratten erkdndes ytan att komma till uttryckligt stadgande i grund-
lagen.

Enighet rddde oy, att utredningsarbetet borde fortsétta och detta
ledde till att Ré&ttighetsskyddsutredningen tilkallades i bérjan 5, 1977
med uppgift att bla. g Over forfarandet vid rattighetsbegransande
lagstiftning. Vidare ingick i utredningens arbetsuppgifter frdgan om
lagprévningsrattens utformning och roll i rattighetsskyddet samt

frAgan om lagradets stallning.

Rattighetsskyddsutredningen foreslog ett sarskilt forfarande for
rattighetsbegransande lagstiftning. Forslag till sadan lag skulle pa
yrkande 5, lagst tio riksdagsledamoter vila hos riksdagen i tolv

manader. Det skulle dock kunna gantas omedelbart med fem sjattedels
majoritet.  Det andra beslutet skulle kunna fattas med vanlig majoritet.
Lagprovningsratten borde enligt utredningens  forslag skrivas in i

regeringsformen. Lagradsgranskningen borde utvidgas. Rattighets-
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skyddsutredningen foreslog darutover att forslag till grundlagsandring
skulle vdckas minst tio manader fore det riksdagsval som skulle
foregd det slutliga beslutet i drendet, samt att vilande grundlags-
dndringsforslag skulle understillas folkomrostning om minst en
tredjedel av riksdagens ledamoter begirde det. Det av riksdagen
sedermera antagna forslaget dverensstimde med utredningens forslag.



SOU 1993:40 39

3 Egendomsskyddet

31 Aldre  pestammelser och forslag

16 § i 1809 ars regeringsform innehdll  vissa ordalag gqy berérde
egendomsrétten. Inneborden  hérav 5 emellertid omtvistad. | vart
fall utgjorde  bestdmmelsen inte  nadgot hinder mot exempelvis
expropriations- och forfogandelagstiftning.

Den Tingstenska utredningen lade i sitt betdnkande SOU 1941:20
fram ettt forslag till gy bestammelse o, skydd fér den enskildes
dganderétt 5, fdlande lydelse: Svensk medborgares egendom ar
tryggad. Staten &ger endast mot skélig ersattning forfoga 6ver och
expropriera  egendom; harom stadgas i samféalld lag.

| likhet med den Tingstenska utredningen ansdg Forfattningsut-
redningen  att principen oy egendomens trygghet borde slds fast
genom en grundlagsbestammelse. | 1941 &rs betankande hade vidare
foreslagits  att grundlagsbestammelsen skulle innehdlla ett stadgande
om att skélig ersattning maste lamnas vid forfogande  6ver eller
expropriation av egendom for statens rakning.  Forfattningsutred-
ningen ansadg emellertid att ett dylikt stadgande inte skulle ge ett
riktigt —uttryck  for den grundsats goy, géllde i svensk ratt och gom
enligt utredningens  mening borde bibehdllas i frdgan o, ratten il
ersattning vid expropriation  och liknande férfoganden Gver egendom,

namligen att ersattningen skall motsvara fulla vérdet. Med hansyn

til  de modifikationer i denna grundsats gom géllde enligt bla.
forfogandelagen i friga oy erséttningens storlek, ansdg emellertid
Forfattningsutredningen att ett Stadgande o, att ersattningen alltid

skulle  motsvara fulla véardet heller inte skulle ge ett rattsvisande
uttryck  for gallande rattslage. Forfattningsutredningen avstod darfor
frdn att i en grundlagsbestammelse ta upp nagon uttrycklig  ersatt-
ningsregel  for hithérande fall. Principen oy egendomens trygghet,
vilken foreslogs bli grundlagsfast, gav enligt utredningens uppfattning
i sig uttryck for den gallande grundsatsen o rétt till full ersattning
vid tvadngsavhandelse  ,, &ganderatt. Stadgandet erhdll i Forfatt-
ningsutredningens forslag foljande lydelse: Svensk  medborgares

egendom ar tryggad. Expropriation och annat dylikt forfogande d&ver
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egendom ma& ske allenast under fbrutséttningar oy angivas i lag.
Varken den Tingstenska utredningens eller Forfattningsutredningens

forslag ledde till nagon lagstiftning.

3.2 Regeringsformen och dess forarbeten

| sitt betankande SOU  1972:15 Ny regeringsform, Ny riksdags-
ordning foreslog  Grundlagberedningen att 9 kap. 10 § RF skulle
erhdlla denna lydelse: Om egendom gom ndgon har férvarvat tages

ifrfAn  honom genom expropriation  eller annat sadant forfogande, skall

erséttning  utgd enligt grunder gom bestams i lag. Beredningen
uttalade att det syntes lampligt att ge grundlagsférankring at ett
sarskit moment | skyddet for den enskildes ratt till  egendom,

namligen principen att erséttning alltid utgar vid expropriation eller
annat sadant firfogande. Med hansyn till den mangfald 5, olika
situationer  gom kunde komma att omfattas 5y ett stadgande 4, denna
innebdrd  ansdg beredningen emellertid  att det varken 5 mojligt eller
onskvart att i grundlag fastsla efter vilka grunder erséttningen skulle
bestimmas. Reglerna harom borde f& beslutas endast genom lag.
Grundlagberedningens férevarande forslag g, enhaélligt.

| propositionen 1973:90 med forslag till bla. ny regeringsform

hade bestammelsen gjorts fakultativ. Som skal harfor anfoérdes att
man Ville undvika att vissa bestammelser i gallande lag, gom medgav
att mark togs i ansprdk ytan kontant ersattning, skulle bli grund-
lagsstridiga.

| konstitutionsutskottet KU 1973:26 enades mgn om den forstark-
ningen g, egendomsskyddet att regeln liksom enligt Grundlagbe-

redningens forslag gjordes tvingande. Det uttalades emellertid darvid
att det inte 5 nodvandigt att kompensationen alltid utgick i kontant
form. Daremot skulle erséttning i ndgon form alltid férekomma  vid
sddana ingrepp gom avsdgs med bestammelsen.  Riksdagen félide
utskottet rskr 1973:265, KU 1974:8, rskr 1974:19.

| 1974 é&rs regeringsform  foreskrevs héarefter i 8 kap. | § fjarde
stycket:  Enskild skall \grq tillforsékrad ersattning  enligt grunder
som bestammas i lag for det fall att hans egendom tages i ansprék
genom expropriation eller annat sadant férfogande.

1973 ars Fri- och réttighetsutredning fann i sitt betdnkande SOU
1975:75 inte anledning att g& ifrdn den sdlunda i Grundlagbe-

redningen och  konstitutionsutskottet manifesterade enigheten i

férevarande hanseende och foreslog endast g, redaktionell —andring gy

SOU 1993:40
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den ifrdgavarande bestammelsen. Skyddets  tyngdpunkt lag enligt
utredningen dari, att ersattningsgrunderna inte far bestammas pa
annat sétt &n gepnom lag. Det ansdgs ygra Sidlvklart att sddan lag inte
ges den innebdrden  att expropriation far ske mot symbolisk ersétt-
ning. Utredningen  foreslog att grundlagsregeln i 8 kap. 1 § fjarde
stycket RF skulle behdllas oforandrad en flyttas till 2 kap. RF.

Vid  remissbehandlingen ay Fri- och rattighetsutredningens be-
tankande forordade né&gra remissinstanser  att ndgon form o, ersétt-
ningsnorrn  vid expropriation  borde fbéras in i regeringsformen. En del
ayv dessa ansdg att ordet skélig skulle sattas in fore erséttning. Aven
for motsatt uppfattning gavs emellertid uttryck. Enligt denna skulle
en bestammelse ytan ersattningsnorm narmast kunna erbjuda gp
sékrare  ersattningsratt och man utgick  darvid fran  att bakom
stadgandet 1&g ¢n given forutsattning att den gom utsattes for
expropriation skulle hallas skadeslos.

| propositionen 197576.209 uttalade departementschefen att det
med hansyn till den mangfald 4, situationer gop kunde komma att
omfattas 5, stadgandet varken g mojligt eller onskvart att |
grundlag ange efter vilka grunder ersattningen  skall bestdmmas.
Liksom utredningen framholl  departementschefen  det oy, sjalvklart,
att en ersatining gom &r endast symbolisk inte uppfyllde grundlagens
krav.

Vid riksdagsbehandlingen uttalade konstitutionsutskottet KU
197576:56 att utskottet ansdg det vardefullt att regeringsformen i
rattighetskapitlet innehdll gy regel oy skydd for den enskildes
egendomsratt. Liksom  dittils ~ skulle det enligt férslaget gpges |
grundlagen, att ersattningsnorrnema inte far bestammas pa annat Satt
an genom lag. Hari 1&g enligt utskottets mening gp betydande garanti
for den enskildes rattssdkerhet.  Utskottet ansdg det vidare sjalvklart
att ordet erséttning hade gn materiell innebdrd. Héarmed utesléts _ gom
ocksd utredningen och departementschefen framhallit ~_ mojligheten
till att ersattning utges med enbart symboliska belopp.

| tv& skilda reservationer till utskottets betankande m yegp. fP
understroks ~ det angelagna i att grundlagens regler o5, de med-
borgerliga  fri- och réattigheterna  utformas sa klart gom mojligt.  Den
rattsliga innebérden 4, den davarande egendomsskyddsparagrafen var
oviss. Oklarheten efter ett eventuellt bifall till propositionen  skulle bli
an storre. Reservantema  anférde att det gepom Propositionen inte
foreslogs ndgon é&ndring 45, egendomsskyddsparagrafen. Samtidigt

gjordes i propositionen uttalanden o, inneborden 4y, det skydd gom
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ges. Det sades ygrg svart att bedéma vilken vikt gom skall fastas vid

motivuttalanden som diorts utan samband med andring g, et
stadgande. De foreslog att grundlagsregeln skulle krava  skalig
ersattning. En foreskrift — hdrom innebér, sade reservantema, att den

som drabbas 5, ett expropriativt  forfogande  skall ges erséttning  for
den forlust goy uppkommer s, 62-64.
Riksdagen foljde utskottet rskr 197576:414, KU 197677:1, rskr

Harefter erhdll den ifrdgavarande  grundlagsbestammelsen 2 kap.
18 8 RF foljande lydelse: Varie medborgare skall g4 fillforsékrad
ersattning  enligt grunder gom bestammes i lag for det fall it hans
egendom tages i ansprak genom  €xpropriation eller annat sadant
forfogande.

Rattighetsskyddsutredningen konstaterade i sitt betankande SOU
1978:34  Forstarkt skydd for fri- och réattigheter att ersattningskravet
i 2 kap. 18 § RF ansdgs ha g materiell innebord. Det o daremot
oklart angivet vilken ersattningsstandard o, grundlagsregeln  kravde.

Raéttighetsskyddsutredningen foreslog att 2 kap. 18 8§ RF skulle ges
en innebord gy i fréga o, ersattningens  kvalitet era bestdmt an
tidigare knot g till vad oy ar foreskrivet i vanlig lag. | detta syfte
foreslog utredningen  att grundlagsstadgandet skulle erhdlla féljande
lydelse: Varje  medborgare vilkens egendom tages i ansprak genom
expropriation eller annat sadant forfogande skall grq tillférsékrad
ersattning  for fbrlusten enligt grunder ¢gy bestammes i lag.

Detta grundlagsstadgande skulle, enligt utredningen,  ges som en
bekraftelse 5, den ersattningsnivd  gom géllande regler om e€rsattning
vid expropriativa ingrepp  lett till. stadgandet hindrar inte sadana
foreskrifter  ¢5q tex. 4 kap. 3 § expropriationslagen. Ersattning  far
begransas till det varde gom grundas tilldten anvandning g, den
egendom  det galler. Grundlagsstadgandet innebér  darvid ingen
bindning vad 5yger bevisbordans  placering. Over  huvud taget skall
grundlagsstadgandet inte hindra prisreglering. Darvid &ar det givetvis
det prisreglerade  vardet och inte nagot fingerat marknadsvéarde som
skall ligga till grund fér bestammandet 4, ersattningen enligt 2 kap.
18 § RF.  Slutligen framhdll  utredningen  att, om ett expropriativt

ingripande  medfér ocksa reella fordelar just for den drabbade och om

darfér  ingen férmdgenhetsminskning uppkommer for denne, sa
behdver lagen inte foreskriva  ndgon kontant ersattning. | ovrigt
innebar Réattighetsskyddsutredningens foérslag inte ndgon &ndring i sak

i friga om 2 kap. 18 § RF. Vad tillampningsomradet for stadgandet

betréffar avsdgs alltsd alltjamt fall dar medborgarens egendom tages
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i ansprak genom expropriation  eller apnat sadant forfogande.

| propositionen 197879: 195 anslét sig departementschefen  till vad
utredningen  hade anfort. Riksdagen godtog forslaget utan &andring
KU 39, rskr 359, KU 197980:1, rskr 2.

3.3 Fragans fortsatta  behandling i riksdagen

Motioner med yrkanden oy ep forstarkning g, skyddet i grundlag for
egendomsréatten har férekommit i riksdagen vid varje riksméte
alltsedan 198384  ars riksméte KU  198384:8, 198485:8, 1985
86:5, 198687:17, 198788:9, 198889:11, 198990:12 och 1990
91:13. Riksdagen har vid varje tillfalle lamnat yrkandena i motioner-
na utan bifall.  Som skal héarfor har i huvudsak anforts att den
gallande regleringen hade genomfdrts i stor enighet inom riksdagen
samt att Vtterligare erfarenheter 5, reformerna  pd fri- och rattig-
hetsomradet borde avvaktas innan initiativ togs till forandringar. De
borgerliga ledaméterna i utskottet har, likasd vid varje ftillfalle,
reserverat sig till forman for bifall till motionerna.  Vid utskottsbe-

handlingen vid 199091 ars riksmote anférde reservantema foljande.

Enligt utskottets mening har utvecklingen under de senaste aren
tydligt visat pd behovet 4 ett forstarkt skydd fér egendomsratten

i grundlagen.
Frdgan omp hur skyddet fér &aganderatten skall starkas hanger
sjaivfallet  ggmman med hur denna ratt skall definieras. Den

juridiska  innebérden  ar inte helt klar. Det finns inte i svensk
lagstiftning ~ 6ver huvud taget négra bestdmmelser ., vad &gande-
ratten egentligen &r. Det betyder dock inte att aganderétten skulle
sakna rattslig innebord.

De oklarheter gom fér narvarande rdder vad galler skyddet 4y
aganderéatten i regeringsformen boér undanrdjas. Dar bor infogas ett

positivt  erkdnnande 5, &aganderatten. Det bor ocksd klarare
redovisas vilka inskrénkningar i aganderatten goy far ske i vanlig
lag.

P& grund 4y det anforda tillstyrker  utskottet att on utredning  Klar-
lagger hur Aaganderattens stallning kan starkas i regeringformen.

3.4 Den nérmare innebdrden av 2 kap. 18 § RF

3.4.1 Vem skyddas av bestdammelsen

Enligt bestimmelsens inledande ord omfattas varje medborgare av
det skydd gom bestammelsen ger.
Enligt Forfattningsutredningens forslag skulle svensk medborga-

res egendom g tryggad SOU 1963:16, g 62. Grundlagbered-
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ningen foreslog att erséttning skulle utgd om egendom g¢gm nagon
har forvarvat tas frin honom SOU 1972:15, ¢ 29. I prop. 1973:90,
s. 194 kom det ursprungliga stadgandet i 8 kap. 1 § fjarde stycket
RF att tillférsakra enskild ersattning.

Den nuvarande lydelsen g, bestammelsen inférdes efter forslag gy
1973 ars Fri- och rattighetsutredning. Enligt vad utredningen anférde
SOU 197575, 4 185 tar uttrycket svensk  medborgare i forsta
hand sikte pa fysiska personer. Ocksd juridiska  personer Sskulle
emellertid  omfattas 5, skyddet for de rattigheter betraffande  vilka
detta framstdr gom naturligt, tex. skyddet mot expropriation utan
ersattning. | detta instamde departementschefen prop. 1975762209
s, 141, 198.

En frdga gom har diskuterats &r om tex. kommuner och kyrkliga
réttssubjekt  kan gnges garanterade ratt till  ersattning  till  folid gy
bestammelsen i 2 kap. 18 § RF 4 staten Vill expropriera  deras
mark, men det ar svart att finna att bestdmmelsens ordalydelse skulle
ge Nagot stod harfor. | dansk ratt gnses dock bade staten och
kommuner  5r5 Skyddade 5, motsvarande  bestammelser i 73 §
Danmarks grundlag. Enligt gp i doktrinen framférd  uppfattning synes
det avgorande for frdgan o bestammelsen i 2 kap. 18 § RF &r
tilamplig  vyara om det rattssubjekt gom drabbas 5 ingreppet framstér
som fristdende fr&n staten och frdn g, kommun 4, ndgot slag se
Bengtsson, Erséttning vid offentliga  ingrepp s. 4. En kyrklig
forsamling  skulle d& inte kunna &beropa bestdmmelsen, men formod-
ligen den lokala kyrkan, i den man den kan gnses som ett sarskilt
rattssubjekt.  Skyddet i 2 kap. 18 § RF torde ocksd omfatta allman-
nyttiga  stiftelser, &ven om de gynnas av staten eller kommun. Vidare
maste statiga och kommunala bolag omfattas 5, bestammelsen
eftersom de formellt &r privata rattssubjekt.

3.4.2 Mot  vem ger bestdammelsen ett skydd

Vid gn genomgdng 4y bestimmelserna i 2 kap. RF framgér att vissa
paragrafer uttryckligen  gyser ett skydd i forhdllande till det allmanna.
Sa ar tex. enligt 1 § varje medborgare gentemot det allmanna till-
forsakrad vissa angivna friheter.  Flera L, de féljande paragrafema
riktar sig mot lagstiftaren eller myndigheterna, antingen direkt gom
i 2 68 samt 8 eller indirekt  genom att detta framgér 5y
bestimmelsemas  innehd@ll 5oy i 3-5 88, 7 § samt 9-11 §8. Hur det
forhdller sig med bestammelserna i 18 § &ar emellertid  erg tveksamt.

| sin ursprungliga lydelse g, regeringsformens regel om egendoms-
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skyddet 8 kap. 1§ 4 st. inte begransad till att galla mot det
allméanna. I Grundlagberedningens forslag talar 5, sdledes g
ingrepp i ratten till egendom for att tillgodose allménna eller
enskilda intressen 5y stor vikk SOU 1972:15 ¢ 199. Fran for-
arbetena kan &ven nadmnas ett mer allmant uttalande o att regle-
ringen gy fri- och réattigheterna inte borde ha sddant innehdll ait den
omdjliggor eller  allvarligt forsvarar lagstiftning till skydd for
vasentliga ~samhélleliga  eller enskilda intressen prop.  1973:90 o
195. Det anférda kan tyda pa att grundlagsbestammelsen avsags ge
skydd aven vid tvangsavhandelser il férman fér enskilda.

1973 &rs Fri- och rattighetsutredning  diskuterade tamligen ing&ende
mot vem réattighetsskyddet skulle gélla SOU 197575 4 95 ft.
Utredningen utgick fran att regeringsformens rattighetsreglering i
dess davarande utfomming, med undantag foér den fackliga friheten,
géllde endast forhdllandet mellan den enskilde och det allmdnna, inte
forhdllandet  mellan enskilda inbordes. Har skall emellertid erinras
om att bestammelsen ., egendomsskyddet vid riksdagsbehandlingen
ay forslaget ftill ny regeringsform hade flyttats fran 2 kap. till 8 kap.
RF. Utredningen framholl  at aven oy grundlagsformen inte ar
nodvandig gy rent tekniska skal, kan det finnas andra orsaker till att
man | grundlag vill féra regler gom Syftar till att skydda den
enskildes fri- och réattigheter  mot angrepp frdn andra enskilda.
Utredningen gjorde darfor ett forsok att klarlagga i vilken utstréack-
ning det 6ver huvud taget skulle ygrg tekniskt mojligt att ge grund-
lagsskydd fri-  och rattigheterna  ocksd savitt galler férhallandet
enskida emellan. Den slutsats utredningen kom fram till 5, att det
inte ygr praktiskt mojligt att i grundlag ta in g generell reglering av
skyddet for de medborgerliga fri-  och rattigheterna savitt  galler
forhallandet enskilda inbordes. Man skulle i sa fall, framholl
utredningen,  tvingas till g, reglering oy S& detaljerat anger Vilka
beteenden goy ar forbjudna och vika péfolider gom skall knytas till
forouden  att den till folid 5, sin omfattning svarligen kan rymmas
inom g rimligt tilltagen 5y Det borde daremot inte p& tekniska
grunder \arq Uteslutet att i grundlag ta in vissa klart avgransade
regler gom galler forhdllandet mellan enskilda. Enligt utredningens
uppfattning borde man, bla. med hansyn ftill vilka konsekvenser
sédana regler kan f& pd gillande civilratt, iaktta stor restriktivitet i
detta hanseende.

De regler gom utredningen féreslog motsvarade i huvudsak vad gom

nu Qaller enligt 2 kap. RF Reglerna hade emellertid o nagot
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annorlunda  disposition. Salunda ingick regeln oy expropriation 2
kap. 10 § i forslaget bland de regler gomy uttryckligen — gngays 9élla
i forhdllande till det allmanna.

Departementchefen fann utredningens stallningstagande  val under-
byggt. Det ygr enligt honom uppenbarligen inte praktiskt mojligt att
i grundlag e rattigheterna et omfattande skydd gentemot angrepp av
enskilda och det foreldg i de flesta fall inte heller nagot behov gy ett
sddant skydd. Skyddet skulle darfor i huvudsak gélla bara gentemot
det allmanna prop. 197576:209 ¢ 86. | specialmotiveringen till 2
kap. papekade departementschefen inledningsvis  att man tagit bort
den rambestdimmelse  gom angav att Vissa regler endast galde i
forhdllande  till det allmanna, eftersom o s&dan bestammelse inte
fyllde nagon sjalvstandig funktion i rattighetsregleringen. Begréans-
ningen gy en rattighets tillampningsomréde gentemot det allménna
fick normalt komma till direkt uttryck i den paragraf dar rattigheten
ifrhga beskrivs.  Departementschefen tillade att den 4, utredningen
féreslagna rambestammelsen i vissa fall antydde granser gsom var
snavare &n vad gom Kunde gnges fimligt, varvid uttalades att ocksa
ifrfdga om réatten till ersattning vid expropriation och annat liknande
forfogande  ter sig den g, utredningen fbreslagna ramregeln  mindre
adekvat  a. prop. s. 138 f.

Med stoéd 5, det anférda kan det hévdas att egendomsskyddet i 2
kap. 18 § RF fir gnges gdlla &ven vid tvangsavhandelse il formén
for enskilda. Det forjanar att papekas att bestammelsen gyger att ge
ett skydd endast i frAga o, myndighetsbeslut  vid expropriation  eller
andra s&dana forfoganden men den omfattar séledes expropriation il
forman for saval allmanna gom enskilda intressen.  Bestammelsen
synes aven kunna &beropas mot lagstiftaren i den man g, forfattning
kranker ratten till egendom till formdn for andra enskilda gepom att
foreskriva  ett expropriativt  forfarande eller annat liknande forfogande
utan ftillracklig kompensation. Daremot saknar regeln betydelse vid
faktiska ~&tgarder gom vidtas 4y enskilda. Sadana ingrepp &r & andra
sidan i allmanhet ofillAtna  till f6lid gy anpnan lagstiftning jfr

Bengtsson, g 64-72.

3.4.3 Vilka slags étgérder omfattas v bestammelsen

Bestammelsen &r enligt sin ordalydelse tillamplig  vid expropriation
eller annat sadant forfogande. Innebdrden  harav &r inte alldeles
tydlig. Vad gom avses & olika former 5, tvdngsévertagande av

férmogenhetsriitt, dvs. é&ganderatt eller gpngn sarskild  ratt med
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ekonomiskt  varde. Likstallda med expropriation & ytan tvivel s&dana
atgarder gop nationalisering och socialisering 5, egendom. Vad
galler konfiskation — far man skilja mellan s&dana fall d& det ar fraga
om forverkande 5, egendom grund 5 straffrattsliga  regler och
sédana fall dar egendom dras in till staten p& annan 9rund &n brottslig
garning. Endast i det ggngre fallet blir bestammelsen tillamplig  jfr
Bengtsson, g 76 f. Med gpnan sarskild ritt gyses S3dana rattigheter
som tillskapas  genom att egendom beldggs med tex. nytjanderatt,

servitut eller végratt. En situation goy ligger ganska nara dessa nu
beskrivna  sarskilda ratter ar nér o utomstdende far tillstand genom
koncession  att ta mineral eller liknande p& gpnnans fastighet. Mycket
talar for att bestammelsen i 2 kap. 18 § RF blir tillamplig aven i
dessa fall jfr Bengtsson g 95. Sannolikt faller aven expropriation av
patent och andra immateriella  rattigheter in under stadgandet. Utanfor
tillampningsomradet faller daremot s&dana former av tvangsavhan-

delser goy inte innebdr nagon 6verféring av ratten till egendom, t.ex.
forstoring av €gendom pd grund L, risk fér smitta. Exekutiva
atgarder faller sjalvfallet  utanfor tillampningsomradet. Skatt faller
ocksd utanfor stadgandet liksom boter och viten. Av forarbetena il
bestimmelsen  framgdr ocksd Klart att olka former 4, radighets-
inskrankningar  faller utanfér tillampningsomradet prop. 1973:90
237, SOU 197834 g 168 samt prop, 1978792195 ¢ 57.

3.5 Grundlagsbestammelsens tillamplighet ~ vid
olika former gy rattsenliga ingrepp. En
genomgang av forfattningsbestammelser som
berdr  egendomsréatten

I det foliande skall goras g genomgéng 4 forfattningsbestammelser

som Kkan sagas beréra egendomsrétten. Rent civilréttsliga regler
lamnas i princip utanfor denna genomgdng ytan genomgangen tar
sikte p& den offentligrattsliga regleringen, dvs. regler gy i det
allmannas intresse satter granser for den enskildes mojligheter gt fritt
forfoga over sin egendom. Genomgangen  sker med utgangspunkt
frdn den redovisning av gallande rétt gomy har gjorts 5, 1973 &rs Fri-
och rattighetsutredningen i SOU 197575 bilaga 16. Redovisningen

héar gor inte ansprak att vara fullstandig.
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3.5 Expropriationslagen 1972:719

Fastighet ~SOM tillhér  gnpan dn staten far tas i ansprdk genom
expropriation med &ganderatt, nytjanderétt eller servitutsratt.  Ocksa
sarskild ratt gom hégon har till fastighet far exproprieras 1 kap. 1 8.
De 4ndamdl for vika expropriation  far ske anges i 2 kap. pa i
huvudsak foljande satt:

1 for att ge kommun  mojlighet  att forfoga o6ver mark fir tat-
bebyggelse eller darmed sammanhdngande anordning 1 §,

2 for att tillgodose allmént behov 4, samféardsel, transport eller
annan Kommunikation 2 §,

3 for att tillgodose allméant behov g, elkraft eller znngn drivkraft,
vatten, varme e.d. eller 5y att eliminera avloppsvatten e.d. 3 8§,

4 for att bereda utrymme at naringsverksamhet ay Storre betydelse
4 8.

5 for att uppratta skydds- eller sékerhetsomréden ed. for att
skydda tex. mot menlig inverkan frdn viss fabrik 5 §,
for forsvaret 6 8§,
for att ge staten mojlighet  att forfoga Sver mark gom Vid en
forestdende  dndring gy riksgransen skall foras over till det andra
landet 6a 8§,

8 for att forsatta eller halla fastighet | tillfredsstéllande skick, nar
grov vanvard foreligger eller kan befaras uppkomma 7 §,

9 for att tillgodose den allmanna fiskevarden eller for vetenskapliga
undersékningar ~ och férsok i frdga oy fiske 7a §,

10 for att bevara historiskt eller kulturhistoriskt marklig  bebyggelse
eller marklig fornlamning e.d. 8 8§,

Il for att bevara omrdde gom nationalpark, naturreservat  eller
naturminne  eller for att appars tillgodose vasentligt behov gy
mark eller anlaggning for idrott eller friluftsliv, om Mmarken eller
anlaggningen ar avsedd att hallas tillganglig for allménheten
9 8

12 &ven i annat fall for att tilgodose behov 4y utrymme for verk-
samhet o, vésentlig betydelse gom staten eller kommun e.d. har
att tilgodose 10 8.

Som ett led i stravandena att hindra ofértjant  markvardestegring
foreskrivs  vidare i Il § att, om anlaggning enligt 1-10 8§ utférs gy
det allmanna och med skdl kan antas medféra vasentligt Okat véarde
e.d. for fastighet i den omedelbara narheten, denna fastighet far
exproprieras.

Frdga gm tillstind il expropriation  avgors i allmanhet gy rege-
ringen 3 kap.. Ersattningssporsmélen avgors gy domstol 5 kap..

| 4 kap. regleras expropriationsersattningen. Huvudregeln ar att

SOu
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ersattning  skall betalas med ett belopp gom motsvarar fastighetens
marknadsvérde 1 §. Exproprieras  endast gp del 4, fastigheten skall
ersattningen  motsvara den minskning 5, fastighetens marknadsvéarde

som darigenom sker. Den inverkan gqoy, expropriationsforetaget har
pa den resterande delen 4, fastigheten skall ocks& beaktas. For det
fall att denna inverkan &r positiv kan det tankas att ndgon minskning

av Mmarknadsvardet inte uppstar. | sadant fall skall inte nagon
ersattning  utgd eftersom  &garen da inte har fororsakats  négon
férmoégenhetsminskning 1 § forsta stycket andra punkten och 2 §
forsta stycket andra punkten.

Emellertid  kan l6seskillingen i vissa fall avvika frdn marknadsvar-
det eller minskningen darav. Detta framgar 5y 4 kap. 1 § andra och
tredje styckena samt 2-5 88. Har bor sarskilt framhallas den s.k.
presumtionsregeln i3 Den innebar att sddan okning 4y fastighetens
marknadsvarde  gop har skett under i princip  de senaste tio &ren
raknas &garen till godo bara oy han kan visa att vardedkningen  beror
pa annat &n forvantningar o, andring i markens tillitna anvéndnings-
satt. Erséttning  skall alltsd inte utgd for vardestegring pé& rdmark g¢om
beror pad att marken véantas bli planlagd och bebyggd och inte heller
for vardestegring pa bebyggd mark som beror pa forvantningar om
att marken f&r stérre byggnadsratt enligt o ny plan. Regeln far dock
aldrig leda till att e egnahemsagare far lagre erséttning &an gom
fordras for anskaffning gy annan likvardig — bostadsfastighet.

Denna presumtionsregel infordes 1971 for tatbebyggelseexpro-
priation.  Avsikten 5, att angripa spekulationsvinstema pa tomtmark
och déarmed dampa markvardesstegringen.

| 4 kap. 3 4 som infordes 1987, finns o regel gom sager att
erséttning  for mark gom enligt detaljplan  &r avsedd att ingd i allman
plats skall bestammas med hansyn till de planforhdllanden  gop radde
narmast innan marken apgavs som allman plats.

Enligg 4 kap. 5 § kan mgn bortse fr&n A&tgérd ooy vidtagits i
uppenbar avsikt att hoja expropriationsersattningen.

Som framgar g, det foljande géller expropriationslagens ersattnings-
regler i flertalet fall 5, tvangsinldsen 4y fast egendom jamlikt  appan
lagstiftning.

Ingrepp i annans €gendom med stéd 5, bestammelserna i expro-
priationslagen  omfattas sjélvfallet 5, skyddet enligt 2 kap. 18 8§ RF,

viket framgé&r redan 5, bestimmelsens ordalydelse.
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3.5.2 Plan- och bygglagen 1987:10

| plan- och bygglagen PBL finns regler oy bade ratt och plikt for
det allménna att 16sa in mark. Framfér allt innehdller emellertid PBL
regler om anvandningen g, mark, vilka kommer till uttryck i olika

planbestammelser.

Overforing ., mark

| friga om overféring 4, mark till det allmdnna galler enligt 6 kap.
17 § att kommun fér Isa mark gom enligt detaljplan skall anvandas
for allmanna platser, dvs. gator, torg och parker, for vilka kommu-
nen ar huvudman. Annan mark gom enligt planen skall anvéandas for
annat an enskild bebyggelse far kommunen l6sa oy markens
anvandning for aysett dndamal inte kan anses sakerstalld. Vad ggm
avses har ar mark oy, skall anvandas for allmanna  byggnader,

administrationsbyggnader, skolor m. Besvaras mark gqy kommu-
nen fir 16sa gy sarskild ratt, far &ven rattigheten l6sas. | tvd situatio-
ner har kommunen rétt att l6sa mark gom enligt detaljplanen  &r
avsedd for enskilt byggande. Om kommunen &r huvudman for all-
manna platser far kommunen  sdledes, enligt 24 efter  genom-
forandetidens  utgng losa fastigheter eller delar 5, fastigheter gom
tilhdr  olika &agare och ggy enligt fastighetsplanen skall utgéra e
fastighet. En kommun gom & huvudman for allmanna platser far efter
genomfoérandetidens utgdng aven l6sa mark gom inte har bebyggts i
huvudsaklig  6verensstammelse med detaljplanen. Losenratt foreligger

dock inte sa lange det finns gp byggratt gom kan tas i ansprak. Aven
sarskild ratt gom hor till s&dan mark far l6sas. Av 15 kap. 3 § PBL
folier att talan oy, inlésen skall véackas inom ett ar fran genomféran-

detidens utgang.

Vid bestammande g, erséttning i de fall gqp py Namnts skall 4 kap.
expropriationslagen tillampas. Aven presumtionsregeln i 3§ blir
alltsd tillamplig, varvid tidpunkten  fér presumtionsberékningen skall
vara dagen tio &r fore den d& talan gy inlosen vackes.

| 6 kap. 18 §och 19 § PBL finns darutbver vissa bestammelser
skyldighet  att avstd mark ytan erséttning. 18 § galler mark inom
detaljplanelagt ~ omr&de dé&r 4pnan &n kommunen  &r huvudman - for
allmanna platser. Den gom &ager obebyggd mark g5y enligt planen &r
avsedd for allmén plats &ar skyldig att utan ersattning uppladta marken
om den behdvs for att kvartersmark gy tillhérde  honom néar planen
antogs skall kunna anvandas for aysett andamal. Enligt 19 § kan

lansstyrelsen, pd begaran 5, kommunen, forordna att mark som enligt
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upprattat forslag till detaliplan behdévs for sddana allmanna platser for
vilka kommunen ar huvudman eller for allmanna byggnader skall
avstds eller uppldtas utan erséttning om det kan gnses Skéligt med
hansyn till den nytta markens &gare kan vantas f& 5y planen och till
ovriga omsténdigheter.

Bestammelserna i 6 kap. 18 8§ och 19 8 PBL motsvarar 112 §
respektive 70 § och 113 § byggnadslagen. Det forhdllandet att mark
kunde tas i ansprdk utan ersattning i de fall goy avsédgs i 70 § och
113 8§ byggnadslagen har uppmarksammats  och sarskilt kommenterats
i forarbetena till den ursprungliga  bestammelsen .y, egendomsskyddet
i RF prop. 1973:90 ¢ 194 och 236. Ett sadant tillvagagangssatt
ansags godtagbart oy markagaren blev kompenserad fér ingreppet pé
annat satt. Harmed torde tex. ha avsetts Okade mdjligheter att nyttja
den aterstéende marken pa ett mer @ndamadlsenligt  satt.

Radighetsinsrankningar

Som har namnts inledningsvis innehdller PBL till évervdgande del be-
stammelser gom reglerar markanvéandningen och gom sdledes utgor

hinder fér &garen att fritt rdda over sin mark. Syftet med denna

lagstiftning  ar ocksd att reglera markanvandningen, vilket kommer
till uttryck i den s.k. portalparagrafen | kap. 1§ dar det sags att
bestammelsema syftar till att med beaktande 4, den enskilda

manniskans frinet framja o samhéllsutveckling med jamlika och goda
sociala levnadsforhallanden for manniskorna i dagens samhille och
kommande generationer.

For att mark skall fa anvandas for bebyggelse kravs enligt 1 kap.
6 § att den frdn allman synpunkt &r lamplig for &ndaméalet. Lamplig-
hetsprévningen sker vid planlaggning eller i arenden 4y bygglov
eller forhandsbesked. ~ Aganderatten il mark grundar saledes inte
nagon ovillkorlig ratt att bebygga marken. Tvartom kan sagas att
varje forandring 5, pagdende anvandning gy, mark eller fastighet skall
foregds Ly en Prévning frdn samhdillets sida. Vagrat tillstdnd  innebéar
i princip inte nagon ratt till ersattning.

Detaljplanen,  gom behandlas i 5 kap. PBL, &r det instrument ¢omy
anvands for att nédrmare reglera rattigheter och skyldigheter inte bara
mellan markdgare och samhéllet ytan ocksd markagare emellan.
Genom detaljplanen  preciseras sdledes for varje fastighet de méjlig-
heter och skyldigheter  goy, &vilar &garen for att man Skall uppnd
lagens syfte. | detaljplanen  skall anges de olika omrédenas  huvud-

&ndamél och omraddenas granser. Det skall alltsd framgd o ett
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omrdde utgor allman plats eller kvartersmark  eller vattenomrade. |
planen skall framg& vilken genomférandetid planen har. | planen kan
ocksd finnas bestammelser oy, placering, utformning  och utférande
av byggnader, byggnaders anvéndning ,m.

En forandring i PBL i forhallande till de regler goy géllde tidigare
ar att fastighetsagamas garanterade byggratt begransas i tiden, vilken
hanger gamman Med kravet pd att detaliplanen skall ha op faststalld
genomforandetid. Ett syfte med att inféra  genomférandetid i
detaljplanen 5, att fastighetsdgare skall kunna arbeta under for-
vissning att planen med stor sakerhet ligger fast under hela genom-
forandetiden. Planen kan visserligen &ndras eller upphavas under
denna tid men om de berorda fastighetsdgarna motsatter sig detta far
det ske endast oy det & nodvéndigt pd grund gy nya forhéllanden g,
stor allman vikt goy, inte kunde forutses vid planlaggningen 5 kap.
I 8 | saddana fall har fastighetsdgarna ratt  till  ersattning  for
uppkommen  skada enligt 14 kap. 5 § PBL.

PBL innehdller vidare bestammelser om krav pa bygglov, rivnings-

lov och marklov foér i lagen narmare angivna atgarder.

Ersattningsbestammelser

I 14 kap. PBL finns bestammelser ., erséttning till folid 5, beslut
eller atgérder gom har vidtagits med stod av bestammelser i lagen och
som pd ndgot séatt inneb&r inskrankningar i den enskildes ratt att fritt
rdda ¢Gver sin fastighet. Vissa ingrepp medfér emellertid inte n&gon
ersattningsratt  alls. Avgorande &r gn avvagning mellan allmanna och
enskilda intressen. Ersattning utgar saledes inte nar krav stills p&
byggnader enligt 3 kap. Detta torde ha sin grund i det forhdllandet  att
en fastighetségare  normalt inte gpges lida ndgon ekonomisk  skada
genom att inte f& bestamma 6ver byggnadens utseende. | o, del andra
fall kan emellertid planbeslut medféra skada utan att erséttning for
den skull utgér. Ofta torde detta g5 ett uttryck for principen  att
forvantningsvarden inte ersatts. Om tex. enligt on Oversiktsplan  ett
omrédde gnges Olampligt  att bebygga grund gy sin naturskénhet far
agaren inte erséttning fir uteblivna intékter for o eventuell tomtfor-
séljning. Inte heller ersédtts &garen da detaljplanen  far ett annat
innehéll  &n det han _kanske med visst fog hade raknat med. Har tar
det allménna intresset 5y att genomfora planbestimmelsema  over den
enskildes intresse.

Erséttningssituationerna i 14 kap. kan delas in i tre olika grupper.

Den forsta gryppen OMfattar de situationer d& fastighetsdgaren  har
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ratt till kompensation  ytan att han forst maste tdla skada g5, Viss
omfattning.  Reglerna harom, gom aterfinns i 1-7 8§, &r 5y i huvudsak
kompensativ  patur och saknar stérre intresse frdn grundlagssynpunkt.
De skall darfor berbras endast mycket ytligt.

Enligt 1 § har &garen i vissa fall ratt att pékalla inldsen 5, mark
som enligt detaljplan skall anvéndas for allman plats eller for annat
an enskilt byggande. En fastighetségare har enligt 2 § ratt att pakalla
forvarv - g5, nyttjanderatt  eller gnngn sarskild  ratt till mark oy ar
avsedd for enskilt byggande men som enligt detaljplan  aven skall
anvandas for trafikanlaggning. | 3 § stadgas ratt till ersattning for
skada till folid 4y forelaggande o, Atgard i trafiksakerhetens intresse.
| 4 § regleras ratten ftill ersattning i det fall dd omrdde ggy, enligt
detaljplan  varit avsett for allmén samférdsel till félid 5, planandring
skall anvandas fér annat andamal och fastighetsagaren  harigenom
lider skada. Andras eller upphévs g detaljplan fére genomférande-
tidens slut har fastghetsagaren och innehavare 5, sarskild ratt till
fastigheten enligt 5 § ratt till ersattning. Medfor atgarden synnerligt
men for fastighetsdgaren har han ratt att padkalla inlésen ,,, fastig-
heten. Vidare regleras i 6 § ratten till ersattning for skador till folid
qy Vissa faktiska Aatgarder frdn planmyndighetemas sida i samband
med férrattning  pd fastigheten.  Slutligen finns i 7 § regler o, &terbe-
talning gy gatukostnader d& &garen p& grund 5y vagrat bygglov inte
kan anvanda fastigheten p& satt gop fOrutsattes nar ersattningen togs
ut.

De ersattningsregler — gom hér &r 5y storst intresse &ar de ggy kraver
viss kvalificerad  skada fér att ersattning skall utgd och go, aterfinns
i 14 kap. 8 Detta &r ocksd de centrala reglerna g erséttning vid
radighetsinskrankningar i svensk lagstiftning. De fall da erséttning

lamnas ar foljande:

bygglov végras fill att ersatta op riven eller gepom olyckshandel-

se forstord byggnad med g i huvudsak likadan byggnad och
ansokan oy bygglov har gjorts inom fem &r frAn det att byggna-
den gyg eller forstordes,

2. rivningsforbud meddelas i g detaljplan eller i omrédesbestam-
melser eller rivningslov vagras utan att sadant férbud  har
meddelats,

3. skyddsbestammelser meddelas i gp detaljplan eller i omrédesbe-
stammelser  f6r byggnader gom 4ar sérskilt vérdefulla frAn tex.
kulturhistorisk synpunkt,

4. omradesbestammelser meddelas angaende vegetation samt
markytans  utformning och hojdlage i omrdden  avsedda  for
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bebyggelse eller i narheten 4, anlaggningar flygplatser m.m.
som kréver ett skydds- eller sakerhetsomrade,
5. marklov vagras i vissa fall.

| paragrafens andra stycke regleras kvalifikationsgransema for de
olika erséattningsfallen eller, med andra Ord, hur stor del 4, skadan
som fastighetsédgaren eller rattighetsinnehavaren sjalv skall béra.
Nya erséattningsprinciper infordes 1972 i den da gallande byggnads-
lagen och i flera angrdnsande lagar gom t.ex. naturvardslagen och
vaglagen.  Principerna  innebar att endast intrdng i den pagaende
markanvéndningen  ersattes. Bortfall 5, sddana vérden goy, grundades
pa forvantningar gy, en andrad markanvéndning  ersattes ddremot inte.
Dessa principer galler ocksd enlig PBL. De ersattningsprinciper som
infordes 1972 5, enhetligt utformade i de olika lagarna oavsett om
det gr frdga oy byggnadsreglerande bestammelser eller markregle-
rande bestammelser. Denna enhetliga utformning av ersattningsbe-
stammelsema  togs emellertid bort i och med inférandet 4, PBL. De
byggnadsreglerande bestammelserna  ansags till sin natur skilja sig sa
fran de markreglerande att det g motiverat att de utformades pa

olika satt. Sdlunda har man | PBL angett att ersattning till folid gy

byggnadsreglerande bestammelser skall utgd endast oy skada
uppkommer  gom &r betydande i forhallande till vardet 4, den
berérda delen 4, fastigheten. For de markreglerande  bestammelserna

har angetts att erséttning utgér endast o, den pagdende markan-
vandningen  avsevart forsvras inom berérd del 4, fastigheten.
Uppdelningen  &r inte helt undantagslés utan skyddet fér miljomassigt
och kulturhistoriskt vardefull bebyggelse har motiverat viss sarregle-
ring.

Kvalifikationsgransen betydande  skada skall tillampas i de fall
som ar reglerade i 8 § forsta stycket p. | och 2 ytom for det fall att
byggnaden har forstorts genom olyckshandelse  da ratt till ersattning
alltid  foreligger. Om &garen kan visa att skadan Overskrider denna
kvalifikationsgrans har han ratt till erséttning, men endast for den del
av skadan oy 0&r utéver denna nivd. Bakgrunden  hartil &r den
intresseavvagning  gom alltid skall géras i dessa sammanhang. Atgar-
den gom kan grunda erséttning antas yara fOretagen i det allmannas
intresse och den enskilde far da& ocks& finna sig i att St& viss del gy
skadan sjalv. Fragan &r da hur rekvisitet betydande skada skall tolkas.
| lagradsremissen  foreslog departementschefen att fastighetségaren i
de angivna fallen skulle tdla g skada gom mMotsvarade 20 % g,

véardet 5, den berérda delen 5, fastigheten innan néagon ersattning
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skulle utgd. Lagrdet, gom ansdg att det ygr en fordel att kvalifika-
tionsgransen  preciserades, ville inte godta den foreslagna  nivan.
Lagrddet foreslog i stallet 10 % gom en lampligt avvagd kvalifika-

tionsgréans. Departementschefen ansdg sig inte kunna godta lagradets

forslag utan féreslog i stéllet ett mer nyanserat synsatt. Nagon
bestamd procentsats borde darfor, enligt departementschefen, inte
anges | lagtexten. | stallet forordade han att fastighetsagaren i de

aktuella situationema  skulle Varaberéttigade till ersatining endast g
skadan ygr betydande i forhdllande till vardet g, berorda delar 4
fastigheten.  Végledande for bedémningen 5, vad gom skulle gpses
utgéra ep betydande skada skulle 44 vad fastighetsdgarna enligt da
gallande praxis hade ansetts skyldiga att tdla nar det gallde be-
gransningar i byggratten.  Vid riksdagsbehandlingen av frdgan gjordes
ocksd vissa uttalanden 5, Bostadsutskottet till ledning for tolkningen
av begreppet betydande skada BoU 198687:1 g 142.

Mot bakgrund 5, vad gom forekommit i lagstiftningsarendet synes
en fmlig tolkning 5, begreppet betydande skada leda till att kvalifi-
kationsgréansen  motsvarar en €konomisk  skada o, citka 15 % 4,
vardet 4y den berdrda delen g, fastigheten. En fastighetsdgare torde
i vart fall aldrig \grg skyldig att tdla gpn stérre skada &n gom motsva-

rar 20 % 4y namnt varde. Det far vidare spngeg Klart 5y den praxis

som daberopades i lagstiftningsarendet att fastighetsagaren  far tala
storre ingrepp starkare allménintresse  gom ligger bakom planforsla-
get.

Kvalifikationsgransen pagdende  markanvandning avsevart  for-
svdras inom berérd del ,, fastigheten  ar tillamplig i de fall gom
regleras i 8 § forsta stycket |, 3-5. Beddomningen 5y om denna
kvalifikationsgrans har uppnétts far goras i tvd olika led. Forst maste

avgéras vad gomy innefattas i begreppet pagdende markanvandning.
Darefter méste avgoras hur ingripande regleringen maste 55 fOr att
den skall gjpses medfora ett avsevart forsvarande inom berdrd del gy
fastigheten.

Begreppet pagdende markanvandning infordes i samband med de
nya ersattningsbestammelserna 1972. | 1972 &rs proposition  prop.
1972:111  bil. 2 g 334 gpgavs att begreppet pagdende markan-
vandning borde ges en relativt  generds tillampning. Markdgare som
genom  foreskrifter eller beslut enligt naturvardslagen eller be-
staimmelser i generalplan hindras frdn att vidta en Normal och naturlig
rationalisering av Pagdende markanvéndning borde sdledes ygara

beradttigad  till ersattning. Beddmningen  borde ske med utgangspunkt
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frin vad gom vid varje tidpunkt framstdr goy ep Naturlig fortséttning

av den pagdende markanvéandningen. Man skulle séledes beakta bl.a.
vad gom ar lampliga bruknings- och rationaliseringsmetoder enligt
den jord- och skogsbrukspolitiska lagstiftningen. Om ett forfarande
ar generellt tillstandspliktigt, tex. uppforandet 4y en anlaggning for
svinuppfédning, borde man Utgd frdn att det innebar o, forandring 5y
markanvéandningen. Kalavverkning av Skogsmark eller plantering 5y
granskog i stéllet for bokskog namndes daremot oy exempel pd
naturlig rationalisering. Den omstandigheten att  bygglovsplikt

foreligger  for op tankt &tgard behover inte innebéra att atgarden utgor
andrad markanvandning.

Begreppet  avsevart forsvaras inom berérd del g, fastigheten
kraver  op sarskild kommenter. | 1972 ars proposition beskrevs
avsevart  forsvaras som ett hagorlunda  kvalificerat  intrdng i den
faktiska  markanvandningen. | samband med tillkomsten av PBL
gjorde  bostadsutskottet vissa kompletterande uttalanden  angaende
tolkningen 5y begreppet BoU 198687:1 g 147 ff.  Utskottet ansag
sélunda aft on fastighetsdgare endast skall behova tdla g skada gom
ar bagatellartad  for honom och dérfér borde ndgon fast procentsats
inte anges. Enligt utskottet borde dock gp toleransgrans pd 10 %
inom berérd del f& gnses vara den hogsta gom i négot fall skall
behtva accepteras. Den gransen borde gélla endast g, den berdrda
delen representerade  ett i pengar litet belopp. Ett for agaren i
absoluta tal stort belopp kan, enligt vad utskottet uttalade, aldrig ygrg
bagatellartat. ~ Utskottet pdpekade att g, detta relativa betraktelsesatt
folide att ersattningstroskeln uttyckt i absoluta tal ligger hogre for ett
stort skogsbolag &n for g, liten skogsagare.

Vad slutligen angér den enhet gy, skadan skall relateras till, dvs.
berérd  del g, fastigheten, galler att denna skall yarg lika med den
ekonomiska  enhet i vilken restriktionsomradet ingick.  For skogs-
brukets del gnges den berérda delen ygrg lika med gp behandlingsen-
het, dvs. ett skogsbestdnd eller flera mindre bestdnd gom avses Dli
behandlade med ggmma 4tgérd samtidigt. Bedomningen 4, bestands-
indelningen  bor ske enligt fackmannamassiga  grunder. Med berord
del inom jordbruket gyses Nérmast det akerskifte eller den ang gsom
framst&r gom en brukningsméssigt  avgrénsad del.

I 9 och 10 8§ finns bestdammelser oy hur erséttningen  skall bestam-
mas Vid inldsen och intrdng i de fall gom ayses | -8 88. Som huvud-
regel géller att ersattningsbestimmelsema i 4 kap. expropriations-
lagen skall tillampas &ven i dessa fall. Aven presumtionsregeln i 4

kap. 3 § expropriationslagen blir s&ledes tillamplig. Den s.k. presum-
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tionstidpunkten  skall i dessa fall 454 dagen tio &r fore den dag da
talan oy, inlosen  vacktes. | Ovrigt géller att ersattningen  skall
bestimmas oy, skillnaden mellan fastighetens marknadsvéarde  fére
och efter det beslut fattats eller atgard vidtagits. Enligt uttryckligt

stadgande skall gn harvid bortse frdn férvantningar oy andring gy
markanvéandningen.

PBL ger, som har framgdtt oyan stod for ett flertal &tgarder och

ingrepp i annans €gendom utan att ndgon r&tt till ersattning  harfor
finns foreskriven i lagen. Samtliga dessa fall torde g5/ att beddéma
som Sadana radighetsinskrankningar som inte omfattas 4, grundlags-

skyddet enligt 2 kap. 18 § RF. En helt gnnan sak ar att PBL i atskil-

liga fall foreskriver ratt till ersattning &ven vid radighetsinskrank-

ningar.

353 Naturvardslagen 1964: 822

Med stéd 5, bestimmelser i naturvdrdslagen  NVL kan bade pa
allman och enskild mark _ a&ven mot &garens villa _ bildas natur-
reservat, nhaturminne, strandskyddsomrade och naturvrdsomréde.

Nationalpark kan emellertid endast bildas pa staten tillhérig  mark.
Daremot  kan foreskrifter rérande  anvandningen 5, nationalpark
komma gatt drabba enskild, tex. nar foreskrifter meddelas betraffande

inskrankningar i renskotselratten.

Forutsattningar for ingrepp med stdéd gy, lagen

NVL innehaller i sina inledande  bestdmmelser nagra allmant
formulerade  stadganden , den awvégning gom skall goras mellan
allmanna  och enskilda intressen innan ndgon &tgard vidtas. Den
centrala avvéagningsregeln aterfinns i 3 § dar det foreskrivs att vid
provning 5y haturvardsfragor tillbérlig  hansyn skall tas till Gvriga
allmanna och enskilda intressen. Harvid skall &ven reglerna i
naturresurslagen tillampas.

Det mest langtgdende ingrepp gom kan ske i enskild markagares ratt
enligt NVL &r beslut oy naturreservat.  Bestammelser  harom finns i
7-12 88. Forutsattningen  for ett reservatsforordnande ar att omradet
behover sarskilt skyddas och vardas med tanke pa naturmilion  eller
friluftslivet. Kan syftet med &tgarden tillgodoses med g mindre
ingripande  &tgard, bildande 5, naturvardsomrade, skall emellertid
reglerna  hérom anvandas i stéllet. | beslut gy, bildande 4y natur-
reservat sSkall foreskrivas de inskrankningar i ratten att forfoga Over

fastigheten gom krévs for att trygga &ndamdlet med atgarden. Kravs
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det harfor att sarskilda Atgérder vidtas, tex. byggande g, végar och
parkeringsplatser eller att allmanheten far tilltrade till mark inom
omrédet gom den gpnars inte skulle ha haft, kan &garen tvingas téla
sddant intrang.

Naturvardsomrade kan enligt 19 § anvandas néar sarskilda atgarder
behovs for att skydda och véarda naturmilion  en omrddet med han-
syn till den begrénsade omfattningen 4, atgérderna inte lampligen bor
avsattas till naturreservat. | beslutet kan foreskrivas de inskrankningar
i nyttiandet 5, fastigheten goy kan behévas for att trygga &andamalet
med beslutet sdsom férbud mot eller foreskrift i friga oy byggnad,
schaktning, plantering och avverkning samt skyldighet for agaren att
tdla att pd hans mark utfors rojning, plantering eller gnnan liknande
atgard.

Gransen mellan de b&da typerna gy forordnande &r séledes flytande.
Ofta &r det rent ekonomiska skal gom styr valet g, &tgérd. Bildandet
av nhaturreservat  medfor i praktiken ofta ett intrdng i pégdende
markanvandning vilket innebar ratt till ersattning harfér enligt 25 och
26 §§. Bildandet 4, naturvdrdsomrdde  medfor daremot inte ndgon rétt
till ersattning for markagaren.

| 14 § finns bestammelser o fridlysning av vaxter, fagelskydds-
omrdde |, m. Sadant ingrepp far enligt motivuttalanden inte gd sa
lAngt att pagdende markanvandning  avsevart forsvaras och foljaktligen
foreligger  heller inte nagon ratt till ersattning i dessa fall.

For att trygga tillgdngen till platser for bad och friluftsliv rader
enligt 15 § strandskydd vid havet, insjéar och vattendrag intill 100
meter frdn strandlinjen.  Det &r har frdga om en generell reglering
som inte &r avsedd att paverka pagaende markanvandning. Nagon ratt
till ersattning foreligger inte hur betungande ingreppet &n &ar uytan den
enda mojlighet gom sStar till buds for fastighetsagaren ar att begara
dispens fran regleringen.

Séarskilda bestammelser till skydd for naturmiljon  finns i 18-22 8§8.
Enligt 18 § kravs tillstind for planerad exploatering ay haturtill-
géngar. |1 20 §finns regler betraffande utférandet 4, vissa arbetsfére-
tag som kan komma att vasentligt &ndra naturmiljon. Forelaggande
f&r meddelas foretagaren att vidta de atgarder gom kravs for att

begransa eller motverka skador pa naturmiljon.

Ersattningsbestémmelser

De ersittningshestammelser som finns intagna i naturvardslagen

utgdr, liksom motsvarande bestammelser i PBL, frdn principen att
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endast sadant intrdng goy, medfér ait padgdende markanvandning  inom
berord del 5, fastigheten avsevart forsvlras ersdtts. Man beaktar
séledes inte den forlust gom kan bestd i att foérvantningar o, &ndring
i markens anvandningsomrade inte infrias till folid 5, dispositions-
inskrankningar. Mark gom tas i ansprdk med stéd g, bestammelser
i lagen ersétts. Ersattning utgdr inte for ingrepp i form L, strand-
skyddsforordnande  eller forordnande o, naturvdrdsomrade.  Uteblivet

tillstdnd  till grustakt 0.d. ersatts heller inte till folid 5, den gyan

angivna principen. | de fall erséttning utgdr skall denna ggy, huvud-
regel faststéllas i enlighet med bestammelserna i 4 kap. expropria-
tionslagen.

Utformningen av bestammelserna i naturvardslagen synes St i

Overensstammelse med 2 kap. 18 § RF. De radighetsinskrankningar

som folier 5y lagens bestammelser omfattas inte 5, grundlagsskyddet.

354 Lagen 1987:12 om hushdlining med naturresurser

m.m.

Naturresurslagen  innehdller, sdvitt har &r g, intresse, i4 kap. bestam-
melser oy krav pa tillstind 4y regeringen till vissa industriella  eller
liknande verksamheter.  For att regeringen skall kunna lamna tillstand
till o viss angeldgenhet ar det inte tillrackligt att de intressen gom
lagen skall skydda ar tillgodosedda. Det krdvs aven att kommunen
tillstyrker att tillstdnd lamnas det sk. kommunala vetot. Lagen
innehdller inte nagra erséttningsbestammelser.

Den provning gom naturresurslagen  foreskriver  far gnses vara en
sédan befogenhetsreglering som inte omfattas 5, grundlagsskyddet i
2 kap. 18 § RF.

3.5.5 Miljoskyddslagen 1969:387

Miljéskyddslagen innehéller bestammelser gqy reglerar anvandningen

av mark, byggnad eller anlaggning oy det foreligger fara for vatten-

eller luftfdrorening.  Lagen innehéller inte ndgra bestammelser o er-
sattning vid tex. uteblivet tillstdnd till viss verksamhet. | miljpskade-
lagen 1986:225 finns  bestammelser o, skadestdnd till folid g,

miljofarlig verksamhet.  Den gom oOrsakar olagenhet genom sadan
verksamhet  skall i princip utge ersattning héarfér.  Medfor  miljofarlig

verksamhet  att fastighet blir onyttig for &garen eller att synnerligt
men Uppkommer  vid begagnandet, skall fastigheten I6sas in 5, den
som bedriver verksamheten  ,,, &garen begar det. Darvid galler

expropriationslagen i tilampliga  delar.
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3.5.6 Lagen 1987:1l om exploateringssamverkan

Denna lag ar avsedd att utgora ett medel for att fa till stdnd samord-
nade aktiva insatser 4y fastighetsdgarna néar det géller genomférandet
ayv sadana planer dar &ganderétten till fastigheterna inom planomradet
ar uppdelad flera hander. Lagen gor det mojligt att pa ett rattvist
satt fordela  vardeutfallet av en Plan mellan de fastigheter gom
samverkar gy plangenomférandet.

Det formella initiativet till exploateringssamverkan tas gy kommu-
nen. Samverkan far inte beslutas o, fastighetsédgarna inom ggm-
verkansomradet mera allmént motsatter sig detta och har beaktans-
varda skal harfér. En fastighetsdgare kan inte mot sin vilja tvingas att
delta i sddan samverkan men den gop begar att f& delta skall fa géra
det gm han har mark inom samverkansomrédet.

For att hela exploateringen inom samverkansomradet skall kunna

genomféras, finns ¢, bestammelse i lagen 19 § gom ger exploate-
ringssamfalligheten ratt att losa mark frdn den gy inte deltar.
Ersattning  skall i sddant fall bestammas med tillampning av 4 kap.
expropriationslagen. Beslut i denna typ gy arenden fattas g fastig-
hetsbildningsmyndigheten. Besluten kan Overklagas till fastighets-
domstolen.

Den inlésningsratt  gom foreskrivs i 19 § lagen o, exploaterings-

samverkan torde grq att beddma sdsom ett med expropriation
jamférbart ~ forfogande.  Forfarandet omfattas darfor 5, bestammelsen
i 2 kap. 18 § RF.

3.5.7 Vaglagen 1971:948

Enligt vaglagen har véaghallare befogenhet att nytjia mark gom behovs
for vag med vagratt. Vagratt uppkommer genom att vaghallare tar i
ansprak mark for vag med stod g4y uppréttad och, da sa behdvs,
faststalld arbetsplan. Vagratt upphor da vagen dras in. Har vaghdllare
erhdllit vagratt ar fastighetens &gare berattigad till intrdngsersattning
och erséttning for gnnan Skada till folid 5, végens byggande eller
begagnande. | véglagen finns &aven gp bestammelse gom ger Vvag-
hallaren ratt att i visst fall losa omrade frdn markagaren.

| véaglagen finns vidare regler oy att det erfordras tillstind for att
uppfora byggnader eller andra anldggningar inom visst avstand fran
vagen. Skulle vagrat tillstdnd medféra att pagdende markanvandning
avsevart forsvaras inom berord del 5y, fastigheten &r fastighetsagaren
eller innehavaren g, nyttjanderatt eller gpnan Sarskild rétt berattigade
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till ersattning 5, vaghdllaren for skada till fslid harav.

Vid erséttningens  bestdammande galler 4 kap. expropriationslagen
i tillampliga  delar. | friga oy, principerna  for ratten il erséattning  vid
radighetsinskrankningar galler vad gom redovisats 4gn Vid be-
handlingen 5, PBL.

Reglerna i vaglagen torde std i ¢verensstimmelse med 2 kap. 18 §
RF. De radighetsinskrankningar som kan medféra ratt till ersattning

torde emellertid i sig inte omfattas g, grundlagsskyddet.

3.5.8 Lagen 1939:608 om enskilda  vagar

Enligt lagen gm enskilda vagar har vagforening ratt att mot ersattning
for  markupplatelser och apnat intrdng l6sa till sig ratt att for
&dndamélet begagna vagmark. Medfor vagens anlaggande &ven nytta
for den gom &r beréttigad till ersattning skall hansyn tas hartill nar
ersattningen  bestams.

Lagen om enskida vagar innehdller o bestimmelse ., ersattning
vid uteblivet tillstand till byggande inom visst avstdnd frdn vagen av
samma Slag som den gom finns i vaglagen. Betraffande  forhallandet
till bestammelsen i 2 kap. 18 § RF kan hanvisas till vad g, anférts

i friga om véaglagen.

359 Vattenlagen  1983:291

For att utfora ett vattenforetag kravs i de flesta fall tillstand. Med
stéd 5y sédant tillstdnd kan Aatskiliga olika slags intrdng ske enligt 8
kap. vattenlagen. Kapitlet innehdller bestammelser om ratt for den
som skall utféra ett vattenforetag att utfora anlaggningar och &tgarder
pa fastighet gomp tillnor n&gon gpnan 1 &, om ratt att anvanda

anlaggningar i vatten gom fillnér ndgon znnan 2 8 om ratt att lagga
upp rensningsmassor 3 § och g, fiskeforoud 4 8.

Erséttningsbestammelserna i vattenlagen 9 kap. &r anpassade till
annan fastighetsrattslig lagstiftning, framst  expropriationslagen.
Erséattningsbestammelserna bygger den grundsatsen att ingen bér

drabbas 5, ekonomiska férluster p& grund 4, att hans egendom tas i
ansprék eller skadas g, ett vattenforetag men att & andra sidan fore-
tagaren har ett befogat ansprdk att inte behdva ersatta sidana varden
som fillskapas  genom hans egna €ller samhallets insatser. Ersattning
for uteblivet tillstdnd till &tgard enligt vattenlagen ersitts inte.
Ratten till vatten &r gp rattighet 5, mycket speciellt slag. Denna ratt

anses inte utgéra &ganderatt i vanlig mening. Anledningen  hartill  &r
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framst att vattnet i allmanhet befinner sig i rorelse och att det har
ansetts mindre lampligt att tala oy &ganderétt till g vattenstrém  gom
sddan. | stallet talas i vattenlagen o ratt att rdda &ver  vattnet,
varmed gyses €nbart positiva  befogenheter. Emellertid  behandlas
vattnet som fast egendom. Ratten till vatten hor ihop med den
fastighet dar vattnet finns och gnges inte kunna overlatas  frén
grunden.

Det kan diskuteras op reglerna i 2 kap. 18 § RF ytan vidare &r
tillampliga denna speciella rattighet.  Frdgan kom upp vid nagra
tilfallen  vid utformningen 5, bestammelserna i vattenlagen. Salunda
har depanementschefen bl.a. under hanvisning till 2 kap. 18 § RF
ansett att en Overgdng till on mer offentligrattslig syn p& aganderétten
till vatten Skulle medféra svarbeméastrade Overgdngs- och ersattnings-
problem prop. 1981822130 ¢ 78. Uttalandet tyder p& att grund-
lagsregeln har ansetts tillamplig ~&ven betraffande denna ratt. Vidare
kan namnas att lagradet vid behandlingen 5y ersattningsregeln i 2
kap. 98 andra stycket vattenlagen ifrdgasatte oy, den i lagréds-
remissen foreslagna bestdmmelsen stod i samklang med 2 kap. 18 §
RF a. prop. s. 273 Lagraddet forordade op regel gom innebar att
den skadelidande skulle ygr5 berattigad till skalig ersattning. |pro—

positionen  folide departementschefen lagradet a. 410.

prop. s.
Riksdagen hade ingen invandning mot regelin.

Aven om det har ratt delade meningar o, grundlagsregelns tillamp-
lighet i dessa fall kan det hévdas att det &r svart att ge nagot skal till
att just ratt till vatten skulle falla utanfor omrddet for 2 kap. 18 § RF
i motsats till tex. nyttjanderatter och servitut. Bestammelsen  bor
darfor atminstone analogt gnses vara fillédmplig  vid tvangsoverforingar

av rétt till vatten se Bengtsson, g 123.

3.510  Minerallagen 1991:45

Enligt minerallagen  skall undersékningstillstdnd meddelas oy, det kan
antas att undersokning i omradet leder till fynd 4, koncessions-
mineral. Tillstdnd  skall meddelas den gqop forst kommer in med sin
ansokan o han i ovrigt uppfyller  forutsattningarna oavsett om han
ager marken.

Bearbetningskoncession skall meddelas oy en fyndighet  gsom
sannolikt kan tillgodogéras  ekonomiskt har blivit patraffad, sokanden
ar lamplig att bearbeta fyndigheten och fyndighetens beléagenhet och
art inte gor det olampligt att sokanden far den begérda koncessionen.

Om flera anséker o, koncession skall den gopy har underdkningstill-
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stand for mineral i omridet #ga foretrade. Koncessionshavaren kan
begéara markanvisningsforrattning for att f& det markomrdde bestamt
som f&r tas i ansprdk for bearbetning g, mineralfyndighet  och darmed
sammanhéngande  verksamhet.

Skada eller intrang som foranleds 5\, undersckningsarbete eller oy
att mark tas i ansprdk for bearbetning eller darmed sammanhangande
verksamhet  skall ersattas enligt de principer som foreskrivs i
expropriationslagen.

Det iansprakstagande 5y annans mark gom kan ske med stod 5, be-
stammelserna i minerallagen torde omfattas ,, grundlagsskyddet i 2
kap. 18 § RF.

3511 Lagen 1988:950 om kulturminnen

I lagen finns bestammelser o, fornminnen, byggnadsminnen och
kyrkliga  kulturminnen samt om utférsel 4y, kulturforemal ur landet.

Betraffande  fornminnen  finns i lagen regler gom ger Riksantikvarie-
ambetet och lansstyrelsen mojlighet gt vidta de &tgarder som behovs
for att skydda o fast fornlamning. Om atgarden medfér kostnader
eller skada for agaren har han ratt till skalig ersattning av staten.
Samma sak géller nar nagon vagras ftillstind att rubba fornlamning
som nar den pétraffades gy helt okdnd och ytan synligt marke ovan
jord.

En byggnad ggy, &r synnerligen  marklig genom Sitt kulturhistoriska

véarde eller gop ingdr i ett kulturhistoriskt synnerligen markligt
bebyggelseomrade far forklaras som byggnadsminne. Byggnads-
minnesforklaring innebar gt foreskrifter meddelas hur byggnaden

skall vé&rdas och underhdllas samt i vika avseenden den inte far
andras. Agaren far inte alaggas erg Omfattande skyldigheter  &n vad
som &r oundgangligen  nodvandigt for att uppnd syftet med Aatgarden.
Om de skyddsforeskrifter som har meddelats utgor hinder for rivning
av en byggnad och skadan darav &r betydande i forhallande till vardet
av berord del 4, fastigheten eller p& annat satt innebar att pagdende
markanvandning avsevart forsvaras inom berérd del g, fastigheten
har &gare och innehavare ,, sarskild ratt till fastighet ratt till
ersattning 5y staten. Vid  ersattningens  bestimmande tillampas
reglerna i expropriationslagen.

| lagen finns ocks& bestammelser om att vissa éaldre kulturforemal
inte far foras ut r landet ytan tillstdnd. Ett uteblivet tillstand grundar
inte nagon ratt till ersattning.

De foreskrifter och ingrepp gom kan ske betraffande annans
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egendom med stod 5, bestdmmelserna i kulturminneslagen torde yara
att bedéma gom sadana radighetsinskrankningar som faller utanfor
skyddsomradet for 2 kap. 18 § RF.

3.5 .12 Fastighetsbildningslagen 1970:988

Vid fastighetsreglering kan mark tvangsvis Overforas frdn g fastighet
til en annan. Ersattningsbestammelsema ar anpassade till  expro-
priationslagens  regler.

Att on Sadan tvangsvis genomford  Overforing ay mark fr&n gp
fastighet till en annan OMfattas 5, grundlagsskyddet 2 kap. 18 8 RF
ar helt klart. Skyddsregeln i 2 kap. 18 § RF omfattar &ven Vvissa
andra 8tgérder gom kan vidtas med stod 5, bestammelser i fastighets-
bildningslagen  gom tillskapande 5y sérskild ratt i form g, servitut. |
varje fall torde detta gélla nar servitutsratten  innebar befogenhet att
positivt utnyttia annans Mark. | vissa fall kan emellertid  rackvidden
av 2 kap. 18 § RF gnses tveksam vid tillskapande gy sérskild ratt. Ett
servitut kan namligen ocksd ha g negativ innebdrd genom att fastig-
hetsagaren fbrbjuds att vidta viss &tgérd, tex. att bebygga fastigheten
med byggnad 6ver viss angiven hojd. Mojligen skall dessa s.k.
negativa servitut gnges iNnebdra sadan radighetsinskrénkning  gom inte
omfattas g, skyddet i 2 kap. 18 § RF jfr Bengtsson g 84 ff.

Bestammelser g tvangsvis iansprakstagande ay annan mark finns

aven i anlaggningslagen 1973:1149 och i ledningsréattslagen

1973:1144. Ocksd dessa atgarder omfattas 5y grundlagsskyddet i 2

kap. 18 § RF.

3.5.13 Bostadssaneringslagen 1973:531 och
bostadsforvaltningslagen 1977:792

| dessa lagar finns bestammelser goy medger ingrepp i radigheten
over egendom. Denna typ gy radighetsinskrankning ar gy hagot
annorlunda  slag an de gom har behandlats tidigare och kan narmast
beskrivas gom en Overgang gy bestdmmanderétten  &ver egendomen.

En ren radighetsinskrankning  faller inte under 2 kap. 18 § RF. Det
kan daremot mdjligen finnas anledning  att ifrdgasatta om inte ett
Overflyttande qy bestammanderatten i vissa fall utgér ett sédant
ingrepp | annans €9endom gom borde medféra  att 2 kap. 18 § RF blir
tilamplig  jfr Bengtsson g Il

Ingen 5y de har namnda lagama ayser dock ett fullstandigt
dverforande 5y agarrddigheten  &ven op bostadsforvaltningslagen gar
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ganska langt. Lagreglerna ifrdga har tydligen ansetts forenliga med
2 kap. 18 8§ RF. | varje fall har nagra invandningar haremot inte
framforts.

Bada de p, namnda lagarna innehdller regler oy tvangsinlésen  for

det fall de atgarder goy, har vidtagits med stod o, respektive lag inte

har lett till onskvért resultat. | sddana fall galler expropriationslagens
bestammelser i tillampliga delar. Dessa regler om tvangsinlosen
omfattas givetvis 5, grundlagsskyddet i 2 kap. 18 8§ RF.

3514  skogsvardslagen  1979:429

Enligt 1 § skogsvardslagen  skall skogsmark med dess skog genom
lampligt  utnyttiande 5, markens virkesproducerande formaga skotas
sd att den varaktigt ger en hég och vardefull virkesavkastning. Vid
skotseln  skall hansyn tas till naturvardens och andra allménna

intressen.  Med skogsmark  gyges bla. mark gom &r lamplig  for

virkesproduktion och gom Iinte i vasentlig utstrackning anvands for
annat andamal. | 5 § stadgas att ny skog skall anlaggas pa skogsmark
om Mmarkens virkesproducerande forméga efter avverkning eller pa

grund 5y skada p& skogen inte tas till \grq P& ett godtagbart satt eller
om Marken ligger outnyttiad . Skogsmarkens &gare &r enligt 10 §
ansvarig for anlaggning och vard 4y ny skog. Vid anlaggning gy ny
skog skall enligt 7 § de foryngringsatgarder vidtas goy, kan behoévas
for att trygga atervaxten 4, skog. Foreskrifter o foryngringsmetod,
markberedning, sadd, plantering, vard 4y plantskog och andra
atgarder i detta syfte far meddelas 5, regeringen eller 5, myndighet
som regeringen bestammer. Enligt 12 § far avverkning p& skogsmark
inte ske p& annat satt &n genom rojning eller genom gallring  gom
framjar ~ skogens utveckling eller genom slutavverkning som ar
andamalsenlig  for anlaggning gy ny skog. Skogsmarkens  &gare é&r
enligt 14 § ansvarig fir att slutavverkning bedrivs i lamplig om-
fattning s& att en jamn Aaldersfordelning av Skogen pd brukningsen-
heten fréamjas.

| svarféryngrad skog far avverkning enligt 198 inte ske utan
skogsvardsstyrelsens tillstand. For visst eller vissa omraden far
foreskrivas  att tillstdnd  till avverkning g, svarforyngrad skog inte fér
ges for bla. byggande 5, skogsbivdg gm nyttan gy vagen for
skogsbruket inte motsvarar kostnaden for den eller g, vagen inte kan
passas N 1 en vagnatsplan.

Enligt 21 § skogsvardslagen  far regeringen eller den myndighet

som regeringen bestdmmer meddela fGreskrifter 5 den hénsyn ggom
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skall tas till naturvdrdens intressen vid skotseln 4y skog, gom i fraga
om hyggens storlek och utlaggning, bestandsanlaggning, kvar-
lamnande gy trédsamlingar, dikning och skogsbilvagars  strackning.
Bemyndigandet  medfor inte befogenhet att meddela foreskrifter  gom
ar sa ingripande  att padgdende markanvandning  avsevart forsvaras.

I 19 b § skogsvardslagen har inférts o, bestammelse om att tillstdnd
till avverkning i fjallnara skog inte skall f& meddelas o, avverk-
ningen ar ofdrenlig med intressen goy &r gy vasentlig betydelse for
naturvarden  eller kulturmiljovarden. Nar tillstand ges skall  skogs-
vardsstyrelsen  besluta om hyggets storlek och férlaggning, tillaten
avverkningsform och vilka hansyn i 6vrigt gom skall tas till natur-
vardens och kulturmiljgvardens intressen.  Om avverkning inte kan
tildtas 5y héansyn till naturvardens eller kulturmiljévérdens intressen,
eller gm ett tillstind forenas med sddana inskrénkningar  och krav att
pagaende markanvandning darigenom  avsevart forsvaras, &r mark-
agaren enligt 19 . § skogsvardslagen berattigad till erséttning enligt
bestammelserna i naturvardslagen.

Vid tillkomsten av Plan- och bygglagen gjorde bostadsutskottet
vissa uttalanden gy vad gom borde gnses som Pagdende  mark-
anvandning.  Hit réknade utskottet sddant g, framstdr gg, naturliga
drifts- eller rationaliseringsatgarder, t.ex. avverkning i olika former,
markberedning for att framja tillvaxten 5y, ny skog samt plantering.
Atgérder som innebar o é&ndring eller omféring 5, produktions-
inriktningen  innebér &ndrad markanvandning gy de kraver tillstand,
tex. omlaggning fran &dellbvskogsproduktion till  barrskogsproduk-
tion. Sedan den 1juli 1986 galler ocksa tillstandsplikt  enligt natur-
vardslagen for vissa dikningsforetag. Det kan emellertid finnas andra
tillstandspliktiga atgarder goy inte innebar &ndrad markanvandning.
Inférande 5, marklovsplikt sager tex. gom hamnts inte i sig nagot

om huruvida lovpliktiga  &tgarder medfér ndgon andring 4, mark-

anvandningen  198687:BoUl s, 146.
Departementschefen anférde i propositionen om Skogsbruket i
fiallnara skogar att nar det galler tillampningen av begreppet

pagdende markanvandning for skogsbruket har ibland framforts den
uppfattningen  att det &r ologiskt att kalla g verksamhet ¢oy, planeras
i ett omrdde dar den inte tidigare har forekommit  fér pagdende

markanvandning prop. 199091:3 g 46 f. Med ett sddant synsétt

skulle gp kalavverkning i omrdden déar o sddan skogsbruksatgard inte
tidigare  skett inte gz att betrakta gom ett led i o, pagdende
markanvandning. Om denna instélining  godtas skulle alltsd gp

kalavverkning kunna stoppas utan att markdgaren far ersattning for
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den skada han darigenom lider. Vidare anférdes féljande.

Fragan huruvida  kalavverkning av Skogsmark  utgdr ett led i
pagadende markanvandning har tidigare varit aktuell i lagstiftnings-
sammanhang, bla. &r 1974 i samband med &ndringar i naturvards-
lagen se prop. 1974:166. Riksdagen har darvid konstaterat gt
trakthyggesbruk, som bla. innebar att avverkningen  koncentreras
til en yta gy Viss storlek, méaste betraktas gom en normal  drifts-
metod i skogsbruket. Metoden far naturligtvis bara anvandas inom
omrdde dar on godtagbar Aatervaxt kan forvantas. Om skogsvérds-
styrelsen  vid gy provning enligt 19 § skogsvardslagen av en
ansékan oy, fillstind  till  avverkning finner att man efter gp
avverkning inte kan pérdkna g tillfredsstallande  atervaxt, far alitsa
skogsvardsstyrelsen  inte medge tillstdnd till avverkningen. Nagon
erséttning lamnas i ett sddant fall inte till markdgaren eftersom gp
avverkning 5y detta slag sparast skulle ygrg att j@mstélla med gp
exploatering  an utgéra ett led i pdgaende markanvandning.

Enligt  Skogsstyrelsen  ar det mojligt att bedriva ett uthalligt
skogsbruk  inom delar 4, det fjdllnara skogsomradet. Tillfreds-
stallande foryngringar kan enligt styrelsen uppnas genom framfor
allt plantering qen &ven andra foryngringsmetoder kan i vissa fall
ge tillfredsstéllande resultat. Mot den bakgrunden saknas det enligt
min mening fog for att generellt havda att slutavverkning  genom
kalhuggning  inte skulle yarz en rationell  skogsbruksmetod i de
delar 5, det fidllndra skogsomrddet dar on godtagbar atervaxt kan
fas efier avverkningen.

35 15 Lagen 1979:425 om Skoétsel 5y jordbruksmark

Enligt | § lagen gy skotsel 5, jordbruksmark avses Mmed jord-
bruksmark  sédan &kermark och betesmark gom ingér i gon fastighet,
som ar taxerad gom lantbruksenhet. Med stdd 5, 6 3 8§ samma a9
kan foreskrifter meddelas i frdga om héansyn till naturvdrdens och
kulturmiljovéardens intressen sdsom i frAga oy skyddet 4, odlings-
och kulturlandskapet samt véxt- och djurlivet.  Foreskrifterna  far dock
inte  yara S& ingripande  att pagdende markanvéandning avsevart
forsvéras.

En markagare gom végras marklov kan a5 berdttigad till ersatt-
ning enligt plan- och bygglagen. Aven denna erséttningsratt  anknyter
till begreppet pagdende markanvandning.

Den ersattningsratt som blir aktuell gepom bestammelser gy
marklov  ar nar omrédesbestammelser i frAga om Vvegetation och
markytans  utformning och hojdlage medfér intrdng i jordbrukets
markanvéandning 14 kap. 8 § forsta stycket 4 plan- och bygglagen.
Med vegetation gyges enligt motiven trdd, buskar och liknande
198687:BoUl s, 146. Groda, bete o.d. &r sdledes inte vegetation
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i plan- och bygglagens mening och kan darféor inte regleras med
omradesbestammelser. Ratt till erséattning kan vidare aktualiseras nar
marklov  vagras under hénvisning till att olagenheter skulle uppstad i
bebyggelse- respektive skydds- och sakerhetsomrddena 14 kap. 8 §
forsta stycket 5 plan- och bygglagen.

For jordbrukets vidkommande  torde regleringen 5, markytans

utformning  och tillstandskrav i frAga om schaktnings- och fylinads-
atgarder enligt utskottets mening 198687:BoUl s. 146  kunna
inverka tex. pa vagbyggen och dikningsfiretag. Regleringen  kan

ocksd hindra att akerholmar  fors o©ver ftill 8kermark och att sanka
partier eller dammar fylls igen.

En sérskild frdga i detta sammanhang &r odling 5, s.k. energiskog.
Enligt ett uttalande 5, departementschefen med anledning 5y att
skotsellagen  andrades ar 1987 finns det mojligheter att anvanda
jordbruksmark  for produktion 4, grodor for energiandamd  och gpnan
industriell anvandning. Overgéng till  sddan jordbruksproduktion
kravde enligt departementschefen inte tillstdnd enligt skotsellagen.
Detta borde aven galla energiskogsodling som alltsd nar det géallde
friaga oy tillstind  enligt  skotsellagen  borde betrakias  gom  en
jordbruksgréda prop.  198687:122 s. 30.

3.5 16 Skotsellagstiftning i ovrigt

Halsoskyddslagen 1982:1080 ger milj6- och héalsoskyddsnamnden
befogenhet att meddela de foreligganden och de férbud ggy, behdvs
for att forhindra  uppkomsten 5, sanitar olagenhet.

Liknande befogenheter tillkommer lansstyrelsen  och hélsoskydds-
namnden med stdd 5, bestdmmelser i djurskyddslagen 1988:534.
Lansstyrelsen  kan ocksd besluta o, omhandertagande ay djur och i
samband darmed ocksd ta stalning il o djuret skall séljas eller
avlivas.

Har skall ocksd erinras g, de regler gom finns i lagen 1943:459
om tillsyn &ver hundar och katter. Eftersatts tillsynen ¢ver hund far
polisen meddela de beslut gy omsténdigheterna  kraver och i sista
hand omhanderta och avliva hund.

I livsmedelslagen 1971:511 finns regler gom ger tillsynsmyndig-
heten befogenhet att ta hand oy varor som saluhdlls i strid med
lagens bestammelser. | sista hand skall s&dana ,gor fOrstoras.

Traditionellt har an | Sverige utgadtt frdn att den skadelidande i
dessa fall saknar grundlagsskyddad ratt till ersattning. Ingenting tyder

P4 att man avsett att géra nagon &ndring i denna princip vid de
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andringar  gom gjorts i 2 kap. 18 § RF. Holmberg _ Stjemquist anser
sdledes gt situationen  faller utanfor  bestammelsens tilampnings-

omrdde  Grundlagama s. 136. Petrén _ Ragnemalm  gnger dock
rattslaget i viss man 45 oklart s, 85. Det framstdr emellertid

sammanfattningsvis som Mmycket osannolikt att riksdagen skulle ha
godtagit att 2 kap. 188 RF  skulle garantera  erséttning i dessa
situationer.

35.17  Forfogandelagen  1978:262

Vid  krig, krigsfara  eller andra utomordentliga foérhallanden far
forfogande  ske for att tillgodose  totalférsvarets eller  folkforsorj-
ningens  ofrankomliga behov 5, egendom eller tjanster.  Genom
forfogande  kan fastighet tas i ansprék med nyttjanderatt och annan
egendom tas i ansprdk med &ganderétt eller nyttjanderatt. Kan ett
férfogande  6ver egendom antas bli nodvandigt far dispositionsférbud
meddelas betraffande  ifrdgavarande  egendom i avvaktan p& beslut i
fragan.

Tas egendom i ansprdk med &ganderatt utgér skalig ersattning  for
nodvandiga  kostnader for nyproduktion eller  ateranskaffning. Tas
egendom i ansprdk med nyttjanderatt utgdr skalig ersattning  for
forlorad  avkastning eller nytta samt for kostnader och eventuell
skada.

Denna reglering torde omfattas 4, grundlagsskyddet i 2 kap. 18 §
RF.

3.5. 18 Raddningstjanstlagen  1986: 1102

Om fara for liv, hélsa eller egendom eller for skada i miljon inte
lampligen  kan hindras annat sétt far raddningsledaren enligt 45 §
bereda sig och medverkande personal filltrdde till gqngn fastighet,
spérra gy eller utrymma omréden, anvanda, féra bort eller forstéra
egendom samt foreta de andra ingrepp i gppnans rétt som ar for-
svarliga med hénsyn till farans beskaffenhet, den skada goy, vallas
genom ingreppet  och omstéandigheterna i ovrigt.  Anordning som
varaktigt behovs for réddningstiansten  far vidare, med stod 5, 47
placeras pé gnnans Mark eller byggnad oy, det inte medfér négon
inverkan 5, betydelse.

Har egendom tagits i ansprék med stéd 5y guan @ngivna bestammel-
ser Utgdr ersattning for skada pd eller forsamring o, egendomen,

forlorad avkastning eller nytta och foér kostnad med anledning 5 att
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egendomen har tillhandahallits.
Regleringen  torde omfattas 4y grundlagsskyddet i 2 kap. 18 § RF.

3.5.19 Forkopslagen m.m.

En typ av lagstiftning gom kan diskuteras i samband med frégan om
egendomsskyddet ar den gom reglerar ratten att fritt sélja och
forvarva fast egendom. Sadana bestammelser aterfinns i Forkopslagen
1967:868, jordforvarvslagen 1979:230, lagen 1975:1132 om
forvarv gy hyresfastighet m.m. samt lagen 1982:352 om ratt till
fastighetsfdrviirv fér  ombildning till  bostadsréatt.

Enligt 1 § forkdpslagen har kommun forkopsratt vid forsélining 5y
fast egendom och tomtréatt i vissa fall. Forkopsratten innebar  att
kommunen far forvarva den fastighet kopet gyger fran saliaren pa de
villkor  gom avtalats med koparen 5 §.

Jordférvslagen  innehdller  bestdmmelser oy krav pa ftillstand il
forvarv 5y, lantbruksegendom i vissa fall, framst néar forvarvaren inte
amnar boséatta sig egendomen. Vidare kravs tillstind for forvarv
av lantbruksegendom i vissa sarskilt agosplittrade omrdden om en
plan for strukturrationalisering finns antagen. Forvarv gy juridiska
personer Kraver alltid tillstdnd. Végras forvarvstilistand 5, rationalise-
ringsskal eller 5, regionalpolitiska skal ar staten skyldig att l6sa
egendomen till det pris oy, har avtalats, oy sdljaren begar det.
Sadan skyldighet foreligger dock inte o, kOpeskillingen eller annan
ersattning inte endast obetydligt Overstiger egendomens véarde med
hansyn till dess avkastning och 6vriga omsténdigheter eller g, avtals-
villkoren i 6vrigt ar oskéliga. Talan g, inldsen provas g, fastighets-
domstol.

Lagen gy forvarv o, hyresfastighet | m. uppstdller krav pa till-
stdnd i vissa fall till forvarv g, fast egendom gom &r taxerad ggom
hyreshusenhet. Vagras tillstdnd blir ~ férvarvet ogiltigt. Lagen
innehdller inte ndgra bestammelser o, skyldighet for staten eller
kommun att l6sa in fastigheten vid vagrat tillstdnd. | lagen finns &ven
bestammelser gy ratt for kommun att l6sa in aktier i fastighetsbolag
vid forsalining 5, sadana.

Bestammelserna i lagen g réatt till fastighetsforvarv for ombildning
till bostadsratt innebar att hyresgasterna kan gora gp intresseanmalan
om att f& forvarva fastigheten 4, &garen. Sedan sadan intressse-
anmélan har gjorts far fastigheten inte Overldtas utan att den gom
gjort intresseanmélan  har erbjudits att forvarva fastigheten.

Den p redovisade lagstiftningen  faller helt utanfor bestammelsen

om €gendomsskydd i 2 kap. 18 § RF.
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3.5.20 Lagstiftningen om fritt fiske for allménheten med
handredskap i enskilt vatten langs vissa kustomraden
samt i de stora sj0arna

Knappast vid nagot tillflle, mojligen med undantag fran I6ntagar-
fondsdebatten,  har frdgan o, skyddet for &ganderatten diskuterats sa
ingdende och s& intensivt o i samband med inforandet 5, det fria
handredskapsfisket.

Det &r har inte frdga oy overféring 5y egendom utan lagstiftningen
innebar gp inskrankning i &ganderatt eller sarskild ratt i form g,
t.ex. arrenderétt eller nyttjanderatt till forman for allmanheten i stort,
inte for ndgot offentligt eller privat rattssubjekt. | detta fall géllde det
ocksd att verkstdlla et redan fattat principbeslut av riksdagen, ett
beslut fattat i allemansréttens intresse, med minsta méjliga kostnader
for staten. Folidema 5, 1950 &rs lagstiftning pa fiskeomradet hade
namligen blivit betydligt dyrare for staten an vad 5, ursprungligen
hade réknat med.

| den promemoria gom l&g till grund for lagférslaget diskuterades
betydelsen 4, stadgandet i 2 kap. 18 § RF, varvid anfoérdes fljande.

Enligt 2 kap. 18 § regeringsformen RF ar varje medborgare
tillférsékrad ratt till ersattning for forlusten da hans egendom tas
i ansprak genom expropriation eller annat sadant férfogande.
Regeln  &r tillamplig endast vid ingrepp 4, expropriativ natur i
dganderétt och liknande rattigheter, tex. nyttianderatt eller servitut.
Den grundlagsfasta  ersattningsratten omfattar daremot inte andra
inskrankningar i g &gares radighet. Exempel pa s&dana inskrank-
ningar finns bla. i naturvardslagstiftningen. Det kan dock gp-
mérkas att gransen mellan tvangsavhandelser och radighetsinskrank-
ningar i allmant intresse négon gang kan ygrg SVAr att dra.

De inskrankningar i enskild fiskeratt g5y kan bli aktuella vid ett
frislappande 5, handredskapsfisket  ar inte att betrakta gom Sddana
ingrepp gy expropriatv - natur som avses | 2 kap. 18 § RF. Inne-
havaren 5, den enskilda fiskeratten har fortfarande kvar epsam-
ratten till fiske med fasta redskap och med nat och andra rorliga
redskap &an handredskap i den man fisket med rorliga redskap inte
redan &r fritt. Innehavama 5y enskild fiskeratt har ocksd kvar rétten
att fiska med handredskap en de blir skyldiga att tdla att aven
andra fiskar med sadana redskap pa deras vatten. Den enskilda
fiskeratten utgdr, gom tidigare namnts, sdledes &ven i fortsattningen
grund fir det fiske den enskilde fiskerattsidgaren bedriver pa eget
vatten. Fiskevattenségarna  frantas alltsd inte nagon ratt. Det &r inte
frdga om att som bl-a. skedde i samband med 1950 &rs fiskeraits-
liga lagstiftning omvandla  vattenomraden som lidigare tillhort
enskilda fastigheter till allmént vatten, dar principiellt  varje svensk
medborgare  far fiska fritt.

| promemorian  foreslogs att erséttning endast skulle utgad for intrdng
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i pagdende anvandning 4y enskilt vatten i enlighet med de principer
som normalt tillampades vid radighetsinskrankningar.

Vid remissbehandlingen gy forslaget invénde vissa instanser, bl.a.
Svea Hovratt, att enligt 2 kap. 18 & RF ersattningsratten borde
grundas pa expropriationsregler.

Departementschefen anférde med anledning harav bla. féljande
prop. 1984852107 ¢ 12 f.

Nar handelsredskapsfisket S8 gom nu foreslagits slépps fritt &ndras
fiskerattshavarnas mojligheter att forfoga  o6ver sina fiskevatten
endast i ett enda avseende. Genom att ocksd andra &n fiskerétts-
havaren far ratt att fiska med handredskap blir det inte langre
mojligt  for fiskerattshavaren att genom arrende eller fiskekort
upplata vattnet for handredskapsfiske.

Det p foreslagna fria handredskapsfisket  innebér déaremot inte
nagra inskrankningar i fskerattshavarens mojligheter, att utbva
fiske pa eget vatten med handredskap eller p& annat satt. Jag vill
har sarskilt understryka  att den aktuella reformen, enligt fiskeri-
styrelsens beddmning, inte kommer att inverka pa fiskbestandet i
sddan omfattning att ndgot intrdng kan gnges Ske i méjligheterna  att
utnyttia enskild  fiskeréatt.

Utvecklingen i frdga om handredskapsiisket  har vidare varit sédan
att ensamratten till  handredskapsfiske knappast héavdas inom stora
omrdden 5, de fiskevatten gom py &r aktuella. Det galler tex.
Vanern, Vattern, fiskevatten runt Gotland och vissa kommunala
vatten. Det &r ocksd s& att den sodra ostkusten redan omfattas g,
en frifiskerétt, namligen i frdga g, stromming och skarpsill.

Tar man hansyn béde till den samhéllsutveckling som Vvarit och till
den sedvana gom Uppstdtt sedan tillkomsten g5, FL framstar det g
ligt min mening gom nNaturligt att allmanheten fér tillghng till hand-
redskapsfisket i de berorda omradena. Den sedvanliga utvecklingen
bekraftar  enligt min mening att fiskerattshavaren inte tillfogas
nagon namnvard ekonomisk skada g, ett fritt handredskapsfiske.
S& lange deras hemfrid inte heller blir stord maste det fria hand-
redskapsfisket ses som ett obetydligt intrdng i fiskerattshavarnas
rattigheter.  Detta géller desto mera som fskeréttshavarna  har kvar
sin ratt att fiska och att i Ovrigt tillgodogtra sig sin enskilda
fiskeratt. Jag gnser det darfér naturligt att ge det fria handredskaps-
fisket gom en Vidareutveckling av allemansratten. Denna  ypp-
fattning har ett brett stdd hos allménheten och bor tillmétas  stor
betydelse néar ersattningsfrigan  avgors.

| frAga oy tillampningen av 2 kap. 18 § RF och utformningen av

ersattningsbestammelsen anférde departementschefen a. prop. s 14

Aven om Jag for egen del narmast lutar att 2 kap. 18 § rege-
ringsformen inte  &r tillamplig bor enligt min mening stéllnings-
tagandet i den frdgan inte ensamt ygrag @avgorande for ersattnings-
regleringens  utformning. Tvartom &r det angelaget att ersattnings-
fragan far gp tillfredsstéllande Idsning med hansyn till det skydd for

1993:40



SOU 1993:40

Egendomsskyddet

den enskilde gom man Vil uppna genom den namnda grundlags-
bestammelsen.  Déarfor  bor de innehavare 5, enskild fiskerétt gom
gor en forlust gepnom det friia handredskapsfisket ges ratt il
erséttning  for denna forlust enligt grunder ggy, bestdms i lag.

Pa detta satt kom forslaget att utformas gom om 2 kap. 18 § RF gy
tillamplig  &ven oy, departementschefen i princip havdade g motsatt
uppfattning. Lagradet stallde sig inte avvisande till forslagets
stdndpunkt i friga oy tilldmpligheten 5, 2 kap. 18 § RF qen hade
kanske gn annan Mening i frdga oy regelns innebord.

Lagradet hade inte nagon principiell invandning  mot att man
lagstiftningsvagen tillskapade g ny frihet 5, i sak allemansréttslig
natur. Lagrdet understrok dock att om en Nyskapad befogenhet for
allménheten  innefattade ratt att tillgodogéra sig naturprodukter pa
annans Mark, kunde allemansrattsliga  analogier gpgeg beréttigade bara
nar det g frdga om produkter gom inte representerade  nagot
férmogenhetsvéarde for markagaren eller pd sin hojd ett forsumbart
sddant. Harvid anmarktes att ofdngad fisk inte g, foremadl for négon

aganderatt.
Lagradet anforde vidare a. prop s 152 f:

Av de fall goym omfattas 5y 2 kap. 18 § RF namns alltsd férst
expropriation, varvid far gnses inbegripet utom expropriation  enligt
expropriationslagen aven i gpnan lagstifining  stadgad inlésen och
andra tvangsforvarv  gom anknyter till  expropriationslagen. De av
lagrédsremissen  omfattade fallen kan inte zn5eg hénforliga  under
RF:s expropriationsbegrepp.

Vad angar det tillaggsomrade for paragrafens  réckvidd  gom
innefattas i uttrycket annat sadant forfogande ar uttryckssattet
sprékligt vagt, och naturligen kan tolkningen har ge utrymme for
olika meningar. Som tvd framtradande tolkningsdata  &r att beakta
féljande. A ena Sidan ar gy vikt att notera att de exempel pa
&syftade fall gom sarskilt namnts under lagstiftningsarbetet rérande
bestammelsen och dess féregadngare &r forfogande- och rekvisitions-
forfaranden  se pumera framst forfogandelagen  1978:262; fall ggom
det férevarande kan inte znses vara dylika foérfaranden  sarskilt nér-
stdende. A andra sidan &r belysande att utanfor  grundlagsbe-

stammelsens tillampningsomrade ansetts falla radighetsinskrank-
ningar, varvid gom exempel brukar n&mnas byggnads-, naturvards-
och miljéskyddslagstiftning. D& ett framtradande drag i forevarande

lagstiftningsarende ar att fskerattshavare far finna sig i ett Vvisst
talande _han far goy, namnts underkasta sig att vid sidan g, honom
sjalv andra far fiska med handredskap pa hans enskilda vatten-
omrdde  foreter |, aktuellt fall visst slaktskap med radighets-
inskrankande lagstiftning p& andra omraden.

Det kan val erkdnnas att mellan klara fall ,,, den karaktar grund-
lagsstadgandet ~ asyftar och fall som bestdmt &r at hanfora il
radighetsinskrankningarna finns on grézon, inom vilken det ar
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svart att med ansprdk pa full sakerhet géra uttalanden huruvida
uppkommen  lagstiftningsfraga faller pa& gpg eller andra sidan 4y
gransen mellan respektive omrdden. | fall inom angiven grézon
torde frdn rattssékerhetssynpunkt det mest tillfredsstéllande 5,5 att
utforma lagstiftningen  s&, att den fyller kraven enligt grundlagsbe-
stammelsen.

I enlighet med det anforda gnger Sig lagrddet inte ha anledning il

invandningar mot den i remissprotokollet intagna _ och forsiktigt
uttryckta _ stdndpunkten att 2 kap. 18 § RF inte &r att anse som
tillamplig i forevarande fall. Lagraddets synpunkter i det foregdende

har asyftat att belysa att beaktansvarda skl kan anforas for att de
allménna grunder goy ligger bakom stadgandet i 2 kap. 18 § RF
bor ges genomslagskraft ~ dven nar det galler lagstiftning gom mM&
anses inte formellt 55 omfattad 5, detta stadgande en Sakligt sett
ar narliggande. Det kan inskjutas att for o saklig 16sning 5, sadan
innebdrd  kan gnses tala ocksd att pd fiskets omréde ligger nara till
hands att anknyta till den grundsyn gom _ l&t yarg under tidigare
RF:s tid kom till uttryck i 1950 &rs ersattningslag.
Departementschefen hade ingen erinran mot Lagradets analys
betraffande tillampligheten 5, 2 kap. 18 § RF, ggom stod i dverens-
stammelse med vad goy anforts i forslaget.  Departementschefen
vidholl  emellertid  sin instalining i ersattningsfragan. Endast inkomst-
forlust  skulle ersattas. Nagon ersattning skulle darmed inte utgd for
sankta marknadsvarden eller for andra typer gy Slumrande varden.
Dessa kunde jamstéllas med forvantningsvarden som inte ersétts
enligt markpolitisk lagstiftning.
Jordbruksutskottet anslét sig till departementschefens standpunkt
JoU 198485 :26 g 14 Utskottets utldtande godtogs 4y riksdagen.
Hogsta domstolen har nyligen i ett fall 5, lagprévning haft att ta
stallning till lagens Overensstammelse med grundlagsstadgandet i 2
kap. 18 § RF. Hogsta domstolen har sdledes i gq dom den 11 juni
1992 uttalat att lagens ersattningsbestammelser inte skall &sidosattas
med hénsyn till bestdmmelsen i 2 kap. 18 § RF. Hogsta domstolen
har i sina domskal framhallit att ep forutsattning for att lagens
ersattningsregler  skall kunna séattas sidan &r att det &r uppenbart att
ingrepp i enskilds fiskeratt med stéd g, lagen faller inom tillamp-
ningsomrddet for 2 kap. 18 § RF. Varken ordalydelsen 4y grundlags-
bestammelsen eller motiven till densamma g enligt Hogsta dom-
stolens mening klart vid handen huruvida den &r tillamplig vid sadana
fall. Hogsta domstolen konstaterar ocksd att det vid ersattningslagens
tillkomst  efter ingdende overvaganden gjorts den bedémningen att 2
kap. 18 § RF inte ansetts tillamplig. Vid sadana férhallanden  har

lagens ersattningsbestammelser inte ansetts kunna &asidoséattas.
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3.6 Egendomsskyddet i Europakonventionen och
vissa utlandska rattsordningar
3.6.1 Europakonventionen

Vid utarbetandet 5y, den europeiska konventionen angdende skydd for
de manskliga rattigheterna  och de grundlaggande frihetema uppkom
problem vid utformningen 5, bestammelsen o, &ganderdtten. Denna
bestimmelse kom darfér inte att ingd i sjdlva konventionen o den
kom i stéallet med i forsta tillaggsprotokollet till  konventionen  frén

1952 ooy artikel | med foljande lydelse:

Envarfysisk  eller juridisk persons ratt till sin egendom skall lamnas
okrankt. Ingen md berévas sin egendom gpnnat an i det allmannas
intresse  och under de férutsattningar som angivas i lag och gy
folkrattens  allménna grundsatser.

Ovanstdende bestammelser inskranka likval icke en sStats ratt att
genomféra s&dan lagstiftning  gom staten finner erforderlig  for gt
reglera  nyttjandet 5, viss egendom i Overensstammelse med det
allmannas intresse eller for it sékerstédlla betalning 5y, skatter och
andra palagor eller 4, boter och viten.

Enligt artikeln  skall alltsd gpyars rétt till sin egendom lamnas
okrankt. Med egendom gyges hér inte bara &ganderatt till fast och l6s
egendom i civilrattslig mening. Aven fordringar  och immateriella
rattigheter  skyddas 4y artikeln.  Skyddet enligt artikel | forutsatter
dock att det rér sig gm en faktiskt existerande réttighet och inte bara
om mer ¢€ller mindre vélgrundade  forvéantningar for  framtiden.
Framtida inkomster —utgor séledes &ganderatt bara oy de redan har
intjanats.  Krav p& pensionsforman  omfattas 5, skyddet o, forménen
utgadr relation till redan erlagda premier. Férhallandet &r annorlunda
om det ar frAga oy sociala férméner goy inte &r beroende g,
individuella  premier.

Som ytterligare exempel kan ndmnas att Europadomstolen ansett ett
avslag pd begdran g, auktorisation  goy revisor utgéra ett ingrepp i
kKlagandenas genom artikel | skyddade d&ganderatt, eftersom avslags-
beslutet pdverkade klagandenas inkomster  och vardet 4, deras
foretag. P& liknande séatt fann domstolen i fallet Tre Traktérer mot
Sverige att op aterkallelse y tillstind il servering 4, alkoholdrycker
var ett ingrepp i aganderétten, eftersom detta tillstind 5 ett viktigt
element i den restaurangrorelse  gom drevs gy, klaganden.

Vid gp jamforelse  med bestammelsen i 2 kap. 18 § RF liksom med

motsvarande  bestammelser i tex. Ovriga nordiska lander mérks att
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ratten till erséttning inte uttryckligen namns i artikeln. Visserligen har
hanvisningen  till folkrattens  allménna grundsatser uppfattats gom en
foreskrift ~ om adekvat ersétining e enligt  vissa avgdranden gy
Europadomstolen galler detta skydd inte i foérhallande till inhemska
medborgare  ytan endast i fall d& egendom gy tillhor  utlandsk
medborgare  konfiskeras. Detta betyder emellertid inte att de egna
medborgarna  saknar varje ratt ftill ersattning ,y de berdvas sin
egendom.  Ersattningsratten har namligen betydelse f6r den intresse-
avvagning gom sSkall goras enligt artikeln. Som ett led i ett sddant
balansresonemang  kan den enskilde &garen i regel goéra ansprék pa
ersdttning  for egendom ggop har frAnhants honom.

Artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet innehaller, forutom den
allmanna regeln oy skydd for aganderétten, bestammelser o, vilka
ingrepp i aganderatten g skall ygrg tilltna. Bestammelsen &r oklar
till  sin innebérd.  Den far sitt huvudsakliga  innehéll genom de
tolkningar  gom den europeiska domstolen gor i sina avgéranden.
Domstolen har framhallit gatt artikel | innehdller tre olika regler: den
forsta fastsldr principen oy respekt for &ganderatten, den andra
uppstaller  villkoren for berévande 5, egendom och den tredje
behandlar  inskrankningar i ratten att utnyttia egendom. Vidare har
domstolen  papekat att de tre reglerna  har ett visst samband med
varandra p& sé satt att den andra och den tredje regeln avser Speciella
fall gom bor bedémas i ljuset 5, den allmanna férsta regeln.

Aven om en atgard inte innebdr ett egendomsberévande  och heller
inte reglerar nyttiandet 5, egendomen i det allménnas intresse kan
atgarden \grq Sadan att den innebar ett ingrepp i dganderdtten i strid
med den allmanna regeln i forsta meningen forsta stycket. Det ygr
denna regel gom for forsta géngen ansdgs krankt i fallet Sporrong och
Lonnroth  mot Sverige, yarom mera hedan.

Som villkor  for att nédgon skall f& berévas sin egendom galler att
atgarden maste vidtas i det allmannas intresse, att det sker i enlighet
med de forutsattningar  gom anges | lag och att folkrattens  allméanna
grundsatser iakttas. Vad géller kravet att egendomsberdvandet skall
ske i det allménnas intresse ar det i forsta hand de nationella organen,
dvs. regering och riksdag eller motsvarande, gom har att géra denna
bedémning. De nationella  myndigheterna har harvid g, betydande
ram att agera inom enligt vad domstolen har uttalat.

Som exempel kan namnas ett fall dar egendom overforts il op
enskild person Vid fastighetsreglering med stod 5, den svenska fastig-
hetsbildningslagen. Kommissionen uttalade  darvid att syftet med
atgarden g, att astadkomma o, andamdlsenlig  fastighetsindelning
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varfor egendomsberdvandet ansdgs ha skett i allmant intresse.

Kravet pa laglighet innebér inte bara att det skall finnas ett stod for
atgarden i nationell lag. Det stills ocksd krav p& att den nationella
lagen skall ygrg tillganglig och ftillrackligt precis for att gora
ingreppet i &aganderatten  forutsebart. Lagens innehdll skall ocksd

tillgodose rimliga rattssikerhetskrav.

Inskrénkningar i ratten att anvanda sin egendom &r vanliga i alla
lander och medfér normalt inte nagra problem | foérhdllande il
artikelns  andra stycke. Emellertid kan inskrankningarna vara S&

betungande att 6verensstammelsen med bestdmmelsen har ifrAgasitts.
Atskilliga exempel finns frdn domstolens praxis betraffande  tolk-
ningen g, denna regel.

Av artikelns andra stycke folijer vidare att skyddet fér &ganderatten
inte inskranker  statens ratt att med stéd g, lag utkrava skatter och
andra pélagor samt boter och viten. Frga kan emellertid uppkomma
hur langt beskattningsratten stracker sig och g, det inte i sjalva
verket & frdga om ett slags konfiskation  gnarare &N om en Skatt.
Frdgan stélldes forsta gangen i ett klagomdl mot Island, dar omstin-
digheterna .. féljande.

Enligt o islandsk lag frdn 1957 rérande  beskattning av Stora
férmogenheter hade klaganden forpliktats att i skatt betala gp
betydande del 5, sin formogenhet.  Han gjorde infér kommissionen
gallande att hans genom artikel | skyddade rattigheter  darigenom
hade krankts. Kommissionen ansdg emellertid inte att det rérde sig
om ett brott mot denna artikel. Som motivering  for sin st&ndpunkt
framholl  kommissionen  att islandska staten hade infort ifrgavarande
skatteform  for att uppnd ekonomisk jamvikt inom landet, att enligt
lagen skatten inte kunnat utgd med hogre belopp &n 25 procent gy den
beskattade egendomens varde samt att skatten kunnat erlaggas genom
delbetalningar ~ under flera &r. Under framhavande 4, det allman-
nyttiga syftet med den patalade skattelagstiftningen fann kommissio-
nen att storleken 5, de belopp gom kunde utkravas enligt 1957 &rs lag
inte utgjorde tillracklig grund for att betrakta ifrdgavarande  palaga
som N&got annat &n g, skatt uttagen i det allménnas intresse.

En besléktad fréga uppkom genare | mal avseende forenligheten 5,
de svenska léntagarfondema med artikel Kommissionen, som

avvisade dessa klagomal, uttalade bl.a:

Fastan det &r tydligt att inget allmant forbud mot skatter som
uteslutande drabbar skattebetalarens kapital kan grundas pad art

anser kommissionen  ait en finansiell forpliktelse g5y harror  fran
utdebitering 5, skatter eller avgifter kan negativt beréra garantin
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foér aganderdtten, om den alagger vederborande person en orimligt
stor borda eller 5, den pa ett grundlaggande satt paverkar hans
finansiella omsténdigheter. Emellertid ankommer det i férsta hand
p& de nationella myndigheterna  att avgora vilka slag 5, skatter eller
avgifter gom skall utkrévas. Vidare berdr besluten p& detta omrade
i allménhet on véardering 5y politiska, ekonomiska  och sociala
frAgor gom konventionen lamnar inom de fordragsslutande  staternas
behdorighet. De fordragsslutande staternas diskretionara ratt  ar
darfor  vidstrackt.

Klagomal har gepare Ocksd anférts oOver den s.k. engangsskatten pa
de svenska forsakringsbolagens kapital, men &ven dessa klagomal har
avvisats gy, kommissionen.

| 6vrigt kan har hanvisas till redovisningen i Del B avsnitt 4.7.1.

3.6.2 Finland

Grundlagsskyddet for egendomsratten  finns intaget i 6 § regerings-

formen gom har féljande lydelse:

Varje finsk medborgare ygre tryggad enligt lag till liv, &ra, personlig
fiihet och gods.

Medborgarnas  arbetskraft stdr under rikets synnerliga hagn.

Angdende  expropriation av egendom for allmant behov mot full
ersétining  stadgas genom lag.

Frigorna kring egendomsskyddet har ront tamligen stor uppmaérksam-
het i Finland. Skyddet omfattar inte bara fysiska utan &ven juridiska
personer.  For den vanlige medborgarens  del kommer egendoms-
skyddet klarast till uttryck Q€NOMatt egendom kan tvangsinlosas
endast med stod o, lag. Uttrycket genom lag i sista stycket bor
namligen uppfattas gom avseende vanlig lag, medan uttrycket enligt
lag i forsta stycket innebar béade vanlig lag och grundlagsstiftnings-

ordning. For att det i vanlig lag skall ygrg mMOjligt att Stadga om
inldsen skall den ske for allmant behov och mot full erséttning. Om
man Vil gora ett ingrepp i egendomsratten pa s& satt att egendom  tors
over till gnpan Och detta  kan ske genom expropriation, maste detta
daremot  ske genom lagstiftning enligt formerna  fér grundlag.
Betydelsen 5y egendomsskyddet stracker  sig emellertid betydligt
langre &n enbart till forbud att Overta egendom. Egendom i den
mening gom avses | 68 regeringsformen har i allménhet ansetts
innefatta inte bara fast egendom och losére ytan allehanda faktiska
ekonomiska formaner. Varje kannbar begransning 5, dessa formaner

anses Utgdra ett ingrepp i egendomsskyddet.  Egendomsskyddet  gnges
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sélunda omfatta tex. fordringsrétter, nyttjanderétter, andelar i
ekonomiska  foreningar eller andra associationer, samt immaterial-

ratter.  Utvecklingen  har gatt i gamma rikining o | Danmark  och
Norge, vilket innebar ait i princip allt som kan bli foremdl for
utmatning omfattas 5, skyddet. Till egendomsskyddets omr&de har i

vid utstrackning  hanforts &ven frihnet att idka ekonomisk verksamhet.

Detta har inneburit att forfattningsregleringen rorande naringslivet i
allmanhet  krévt lagar stiftade i grundlagsstiftningsordning. Just detta
forhéllande  har gett bestammelsen om €gendomsskyddet i regerings-

formen on politisk betydelse g5y, saknar motsvarighet i flertalet andra
lander. | Finland har emellertid nyligen lagts fram ett forslag il ny
reglering 5, de medborgerliga fri-  och rattigheterna. Enligt det
framlagda forslaget skall det i framtiden bli mojligt att begransa de
grundlaggande frie  och rattigheterna genom Vanlig lag. Begréns-
ningama  far dock inte g& s& langt att de pAverkar  rattighetens
vasentliga innehdll. Dessutom skall inskrankningama 4.4 forenliga
med de internationella  manniskoréattsavtal som ar forpliktande  for
Finland.

3.6.3 Norge

For Norges del finns skyddet for &ganderatten intaget i grundlagens
105 § gom lyder:

Kraver statens intresse gait ndgon tvingas avstd sin 16sa eller fasta
egendom till ofientligt bruk, s& bor han hajizll ersattning gy staten.

Innebdrden 5, denna bestammelse kan synas enkel: Vid expropriation
skall bor ar gammalnorska med betydelsen skall full erséttning utga.
Regeln ar emellertid inte alldeles enkel att tolka.

Inledningsvis ~ kan konstateras att det &r inte &ganderédtten i sig som
slés fast i denna paragraf. Tvartom sager bestammelsen gt individen
far yara beredd att avstd frdn sin egendom. N&got hinder mot
socialisering  eller nationalisering  utgsr saledes inte denna regel om
bara full ersatining lamnas. Skyddet omfattar inte bara sakrattsligt
skyddade rattigheter goy dganderdtt och pantratt ytan aven alla andra
rattigheter  gom kan ingd i gop persons formogenhetsmassa, t.ex.
fordringsratter och  andelsratter. Bestammelsen forutsatter att
expropriation endast kan ske nar statens intresse krdver det. Det &r
emellertid lagstiftaren  och inte domstolarnas  sak att avgéra vad
statens intresse  kraver.  Grundlagsbestammelsen talar endast

expropriation till  offentligt  bruk. Detta har emellertid aldrig upp-
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fattats som om det skulle foreligga nagot hinder for lagstiftaren att ge
expropriationsratt for att tillgodose enskildas intresse. A andra sidan
skall framhéllas att kravet pa full ersattning galler vid all expropria-
tion.

Betydande svarigheter —moéter vid tolkningen 5, begreppet avsta

afgive. Det grundldggande &r givetvis att atgarden skall innebéra gp
formogenhetsoverforing. Den svaraste frdgan vid avgransningen gy
detta begrepp ligger i hur radighetsinskrankningar skall bedémas. Det

& uppenbart, att 105 § inte innebar n&got hinder for sadana. Frégan
ar, om de skall likstallas med expropriation, sd att ersattning  skall
utgd i dessa fall. Som huvudprincip  gnses 9dlla, att staten kan utfarda
foreskrifter om forfoganderétten til egendom, utan att detta gpses
som Eerséttningsgrundande. Det viktigaste omradet  ar givetvis
forfoganderéatten 6ver skog och mark, men det kan &ven ayse
bestammelser o, prissattning, om foroud mot eller padbud om
tillverkning ay ViSS yara. Emellertid  far sddana forfoganderétts-
inskrénkningar inte yara av den arten, att de faktiskt utgor ett
expropriationsingrepp. Men ygr grénsen har gar, ar ingalunda Klart,
och heller doktrinen torde har ygrg Klar Over g gransen gér. Det
ar svart att har tillampa principerna  att vad gom gors for ggm-
hallsnyttans ~ skull ar tilldtet ytan ersattning, medan & andra sidan den
enskilde inte skall bekosta s&dant gom kommer alla till godo. Ett
exempel gom namnts i doktrinen  dar ratt till  ersattning  skulle
foreligga &r om man fOrbjod g ekonomiskt  forsvarbar markanvand-
ning i syfte att skapa tillgdng till naturparker  for allménheten.
Reglerade man daremot markanvandningen i syfte att &stadkomma
maximal produktion  fr&n marken, tex. genom forbud mot eller pabud
om Skogshuggning,  skulle ratt ftill ersattning inte foreligga. Hayeste-
rett fann emellertid i gn dom &r 1970, att ett ingrepp med stod gy den
norska strandskyddslagen, som innebar byggnadsfirbud, inte skulle
medféra ersattning.

Det centrala i egendomsskyddsbestimmelsen i den norska grund-

lagen ar kravet pd full ersattning. Vad gop skall erséttas &r den

faktiska skada ggm uppkommit i det enskida fallet. Det varde gom
kan tankas bli ersatt, kan ygrg @anskaffningsvarde, ateranskaffnings-
varde, forséljningsvarde eller bruksvarde.  Anskaffningsvardet kan

man | praktiken g bort fran; det normala bor yarg forsaljningsvardet,

men &dven 6vriga varden kan tankas komma i fréga. Aven den varde-
stegring ep fastighet kan undergé grund g, forvantningarna kring
det gom Skall anlaggas p& den exproprierade fastigheten, borde i vissa

fall ersattas enligt den uppfattning gop rddde tidigare _ detta skulle
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eljest bryta mot likhetsprincipen och stalla den, frdn vilkken man
exproprierar, I ogynnsammare ~ Stéllning  &n hans grannar.

Genom lagen o, erséttning vid expropriation av fast egendom 4,
den 23 januari 1973 gavs for forsta gangen i forfattning allméanna
bestammelser  ,, hur expropriationserséattningen skulle faststallas.
Lagen innebar att den praxis gom uUtvecklats i de flesta avseenden
forfattningsreglerades. P& nagra punkter innebar emellertid lagstift-
ningen vasentliga &andringar i forhadllande  till praxis och doktrin.
Salunda skulle ersattningen vid expropriation i allt vésentligt grundas
pad pagaende markanvandning. Var det gn jordbruksfastighet som
exproprierades  skulle sdledes ersittningen inte dverstiga forsaljnings-
eller bruksvardet for g jordbruksfastighet. Man skulle sdledes bortse
frdn den vardestegring  gom kunde uppkomma till félid 5, &tgéarder
som hade samband med den verksamhet g5, expropriationen skulle
trygga. Redan nér lagforslaget lades fram i stortinget framkom att gp
minoritet  ansdg att lagens bestammelser stred mot bestammelsen i
105

Bestammelsen oy, vilket vérde goy Skulle ersattas vid expropriation
underkédndes 5, Hoyesterett i ett pleniavgérande 1976 med nio roster
mot 8. Déaremot godtog domstolen i allt vasentligt att man Skulle
bortse frdn vardestegring  till folid 4, expropriationsféretaget eller
andra samhallsinvesteringar.

Norge fick gp ny ersattningslag 1984. Enligt denna skall ersatt-
ningen vid expropriation motsvara forsaljningspriset eller, om detta
ar hogre, bruksvardet. Ateranskaffningsvardet skall emellertid — under
vissa forutsattningar laggas till grund for erséttningen oy detta &r
hégre &n forsaljningsvardet eller bruksvérdet. Vid bestammandet gy
forsaljningsvardet skall utgdngspunkten g5 det pris gom en vanlig
kopare kan vantas ygrg Villig att betala vid ett normalt kop. Bruks-
vardet skall bestimmas med utgangspunkt fran egendomens avkast-
ning vid sadant nyttjande gom reellt kan péraknas i trakten. |
forn&llande  till 1973 &rs lag har det alltsd Oppnats storre mojligheter
att ta hansyn till sldan vardestegring gom beror pé den allmanna
samhaéllsutvecklingen eller till planer och andra atgérder gopy, inte hor
samman Med expropriationstbretaget. Vardestegring  gom hor samman
med expropriationsforetaget skall det &ven fortséattningsvis bortses
fran liksom for ovrigt &ven vardesankning gom beror pé detta.

Slutligen skall framhdllas att grundlagsbestammelsen, trots sin orda-

lydelse, inte hindrar uttagande 5, skatt.
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3.6.4 Danmark

Den grundlaggande bestammelsen g, egendomsskyddet finns i 73 §
forsta stycket i Danmarks grundlag frdn 1953 g, har foljande

lydelse:

Egendomsréatten ar okrdnkbar. Ingen kan tvingas att avstd frdn sin
egendom ytom nar det allménnas val kraver det. Det kan bara ske
enligt lag och mot fitll ersattning.

De inledande orden goy, sager att ratten till egendomen &r okrankbar
har inte nagon egentlig materiell betydelse och saknar réattsverkan.
Regeln méste konkretiseras genom utfyllande  bestammelser i grund-
lag eller genom annan lag. S&dana utfyllande  grundlagsregler  finns
i de tvd foljande meningarna.

| bestammelsens andra stycke foreskrivs gp ratt for gp tredjedel gy,
folketingets ~ medlemmar  att f& stadfastelsen 5, en expropriationslag
upskjuten.  Enligt tredje stycket kan alla frAgor gom ror lagligheten 4y
en €xpropriation och erséattningens  storlek underkastas prévning a5y
domstol.

Skyddet omfattar all slags egendom gom kan bli foremdl for ut-

matning, dvs. fast egendom, |6s6re, fordringsratter, begrédnsade
sakratter gom servitut och nyttjanderétter, intjanad  pension,  samt
upphovsrétter och patentratter. Skyddet for egendomsratten ar

emellertid  inte beroende 5, om egendomen har n&got egentligt
ekonomiskt varde utan t.ex. blott affektionsvérde.

En besvarlig frdga &r att faststalla vilka typer av ingrepp  som
omfattas 5, skyddet i grundlagsbestammelsen. Av  stor betydelse
harvidlag ar oy en lagstifining  drabbar alla generellt eller endast
vissa speciella personer. S& har tex. lagstiftning gom drabbar all eller
vissa angivna typer gy fast egendom &ver hela landet inte ansetts
utgéra nagon egentlig inskrankning i dganderdtten. Problemet under-
lattas emellertid  inte 5, det faktum att det ofta &r mojligt att rent
tekniskt utforma g bestammelse gom om den ayser att drabba alla
medan den i sjalva verket riktar sig mot nagra fa utvalda. Men &
andra sidan kan ett ingrepp mot en enskild inte heller alltid betraktas
som €xpropriativt.

Ett omdiskuterat fall rérde ett lagforslag o tillstind  koncession
till  utvinning g, kolvaten frdn underjorden, vilket gick uyt pa att
reglera de rattigheter gop, folide med ett sadant tillstdnd.  Att detta
lagférslag avsdg endast ett enda beviljat tillstdnd till den ifrAgavaran-

de verksamheten 5 inte tillrackligt  for att lagforslaget skulle gpges
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vara av €xpropriativ  natur.

Ett annat exempel ar féljande. Handeln med Grénland och trans-
porter till Grénland hade i &rhundraden varit eft statligt monopol, tills
detta monopol avskaffades genom lagstiftning ~ 1950. Sommaren 1971
hade en grupp personer startat ett rederi gom chartrat et fartyg for
att bedriva sjofart pad Gronland.  Charterkontraktet I6pte pa ett ar i
sander och forlangdes vid utgdngen 4, 1972 till att omfatta &ven
1973. I juni 1973 blev det gepom lagstiftning  infort férbud  mot
sjotransport 5y gods till och frdn Grénland. Det privata rederiet
ansokte oy dispens frn forbudet. Denna anstkan avslogs utom SAvitt
avsdg Aterstdende del 4, &ret. Rederiet méste darefter upphora med
sin verksamhet. Rederiet gjorde gallande att detta g ett ingrepp i
deras naringsratt gom omfattades 4, egendomsskyddet i 73 Dom-
stolen gick pa rederiets linje. Som skal harfér anférdes bla. att
atgarden att monopolisera  sjofarten till Grénland drabbade ett enda
rederi, vilket gjorde att ingreppet borde betraktas gom en expropria-
tion.

Skélen fér ett ingrepp har ocksd betydelse for oy expropriation
skall gnses foreligga.  Sélunda gpges t.ex. ingrepp pa grund 4 risk for
smitta eller p& grund g5y annan hélsoskyddslagstifining falla utanfor
grundlagsskyddet.

Utanfér ~ begreppet  expropriation faller  straff och konfiskation
grundat pa straffrattsliga  regler. Beskattning faller ocksd utanfor det
grundlagsskyddade omradet.

Vissa inskrankningar i forfoganderétten anses gdodtagbara ytan att
det for den skull kan sagas foreligga ndgon kréankning 5, &gande-
ratten. Det finns emellertid inte nagon klart angiven grans for hur
langt forfogandeinskrankningar kan tillitas utan en mangd olika
kriterier  fAr vagas sgmman. Helt Klart &r att det inte far 45 frga
om Overforing 5y egendomen i ndgon bemérkelse. Aven syftet med

befogenhetsinskrankningen har betydelse. Generellt utformade regler
inom tex. byggnads- och naturvardslagstiftningen anses tillatna.
Enligt bestammelsen i 55 § naturskyddslagen har sdledes allman-

heten rétt att fardas och uppehdlla sig i privatigd skog. Lagstiftningen

har inte ansetts strida mot 73 § grundlagen eftersom den generellt och
pa sakliga grunder ger allménheten  gammaq rattigheter i all privatagd
skog och eftersom rattigheten inte innebar att dgarens radighet &ver
marken frdntas denne ytan endast inneb&r ett ingrepp i &ganderatten
av finga omfattning.

Innebérden 5, kravet pé full ersattning har vallat stora menings-
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skiljaktigheter och har utforligt  diskuterats i doktrinen. Utgangs-
punkten &r att dgaren skall ersattas med gamma belopp  gom han
skulle ha kunnat f& yt vid g frivilig  forsaljning. Aven erséttning

efter bruksvardet eller &teranskaffningsvardet kan dock komma ifraga.

3.6.5 Tyskland

Egendomsratten  och arvsratten  skyddas gepom artikel 14 i den tyska

grundlagen  Grundgesetz, GG gom har féljande lydelse:

Egendom och arvsratt garanteras. Innehdll och granser bestammes

genom lagarna.

Egendom forpliktar. Anvandningen 5, den bor tillika tjana det
allmannas  val.

Expropriation 4r endast tilliten till det allmannas val. Den far
blott aga rum genom lag eller pd grundval gy en a0, som reglerar
ersattningens  grt och omfattning.  Ersattningen  skall bestammas efter
rattvis avvagning gy det allménnas och de i saken bertérdas intressen.
I frdga om ersattningens storlek stér i tvistiga fall den rattsliga vagen
infor de ordinarie  domstolarna  gppen.

Egendomsskyddet  star oy framgdr under ett allmant lagstiftningsfor-
behdll. For inskrankande  lagstiftning galler dock enligt artikel 19
andra stycket att grundrattigheten inte far urholkas genom inskrank-
ningar;  konfiskatoriskt verkande skattelagstiftning ar darfor  grund-
lagsstridig.

Den tyska grundlagen ggr egendomsratten inte endast gom en
skyddsvard  réttighet, ytan i andra stycket uttalas att egendomsrétten
forpliktar i férhallande till samhéllet. | denna bestammelse konkretise-
ras Socialstatsprincipen enligt artikel 20.

| ett forfattningsbesvarsmal frin 1973 provades &ganderéattsskyddets
betydelse for bestammelser p, tillstdnd vid forvarv 5y, jordbruksfas-

tigheter.  Enligt dessa bestammelser skulle kopeavtal roérande dylika

fastigheter godkénnas g, lantbruksmyndigheten. Godkénnande kunde
vagras om forvarvet skulle leda till osund fordelning 5, marken. I
mélet hade g, advokat kopt gop jordbruksfastighet. Hans anstkan gm
godkénnande avslogs gy lantbruksmyndigheten med motivering att

koparen inte 5 jordbrukare  och att séljaren kunde séalja fastigheten
till den statliga skogsforvaltningen i hans stélle. Koparen overklagade
myndighetens  beslut i domstolarna. Beslutet faststélldes emellertid

med &beropande g, l&ngvarig praxis att betrakta forsaljning av dylika
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fastigheter  till  icke-jordbrukare som osund foreteelse. | det
konkreta fallet tillkom att advokaten ville forvarva marken endast

som kapitalplacering.

Forfattningsdomstolen konstaterade att tillstindsbestammelsema
skulle ygra ett medel att forbattra  &garstrukturen. Forvarvsmotivet
ansags ovidkommande i sammanhanget.  Viktigt g, enligt rattens
asikt, hur den forefintliga  fastighetsstrukturen skulle paverkas samt

om andra jordbrukare behdvde marken. Med denna tolkning fann
Forfattningsdomstolen att forvarvsbestammelsema var forenliga  med

artikel 14 GG. Egendomsratten ansdgs sdledes inte grg krénkt genom

jordforvarvslagstifiningen. Men lagstiftningen hade tolkats pa ett satt
som enligt Forfattningsdomstolens mening stred mot artikel 2 st 1
GG. Med bifall till forfattningsbesvaren undanréjdes  darfor  den

overklagade domen och malet visades &ter till vederbérande domstol.
Artikel 2 st. 1 har féliande lydelse: Envar har ratt till fri utveckling
av sin personlighet,  sdvitt han inte kranker andras rattigheter och inte
bryter mot den grundlagsenliga  ordningen eller mot sedligheten.

Av artikel 14 tredje stycket framgdr vidare att expropriation ar
tildten for det allménnas vél genom lag eller pa grundval g4y en lag
genom forvaltningsbesiut. Vid  expropriation utgdr ersattning  gom
skall bestammas efter g, avvagning mellan det allménnas och de
berdérdas intressen.  Expropriationslagen skall sjalv innehdlla  be-

stammelser oy, hur ersattningen skall faststéllas.

3.6.6 Osterrike

Egendomsratten ~ skyddas ,, artikel 5 i Osterrikes  siatsgrundiag, som

har foljande lydelse:

Egendomsratten  dr okrdnkbar. En avhandande mqot &garens vilia far
endast ske i defall och pd det satt, gom ar bestamt | lag.

Skyddet stdr, liksom motsvarande bestammelse i den tyska grund-
lagen, under ett allmént lagstifiningsférbehall som tilldter begransade
ingrepp och expropriation med stdd g, enkel lagstiftning. Skyddet
tilkommer  &ven utlanningar och juridiska personer.

Skyddet enligt artikel 5 omfattar inte endast &ganderdtten i teknisk
mening utan alla privata formogenhetsrattigheter. Offentligrattsligt
grundade  rattigheter, t.ex. Statstjanstemans lone- och pensions-
ansprék, omfattas daremot inte 5, skyddet.

Expropriation ar enligt Forfattningsdomstolens tolkning 5, artikel

5 endast tilldtlig till det allmannas val, inte till formdn for enskilda.
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Behovet 4, expropriation — méste gra konkretiserat. Lagstiftning  gm
expropriation skall detaljerat  beskriva  forutsattningarna for  och
forfarandet  vid expropriationen. Grundlagsnormeringen kréaver dock
inte att ersattning under alla omsténdigheter  skall utgd vid expropria-
tion. Vanlig lag skulle kunna innehdlla bemyndigande till expropria-

tion uytan erséttning.

3.7 Allemansratten

371 Inledning

Allemansratten ar beteckningen pa vissa svenska sedvanjor med
gamla gpor. Den innebar i stort en begransad ratt for 5 och op att
ta sig fram _ &tminstone till fots _ 6ver znngns Mark och att tillfalligt
uppehélla sig dar, liksom op ratt att i skog och mark plocka bér,
svamp, Vilda blommor,  kottar samt nedfalina  grengr och kvistar.
Fran allméanhetens synpunkt framstdr allemansratten  nérmast gom
en begransad nyttjanderatt  till ndgon gnnans fasta egendom.  Ur
markagarens perspektiv innebar allemansratten gp inskréankning i hans

aganderatt till fastigheten utan att han upplatit négon nyttjanderatt.

3.7.2 Kort om allemansrattens narmare  innebord
Allemansréatten ar inte reglerad i lag. Den omnamns i 1 § forsta
stycket naturvardslagen 1964:822 som lyder: Naturen utgoér  en

nationell tillgdng gom skall skyddas och vardas. Den a&r tillganglig  for
alla enligt allemansratten. Bestammelsen ger ingen vagledning i
frdga om allemansrattens narmare innehall.

Allemansréttens  innebord kan i stallet  atminstone i grova drag
anses framg& motsatsvis 4, vissa straffstadganden. Enligt 12 kap. 4 §
brottsbalken ~ doms sdledes den ggm tar olovlig véag o6ver tomt eller
plantering eller oéver apnan 89a, som Kan skadas darav, for tagande
gy Olovlig vag till boter Det ar sdledes inte mojligt att generellt fardas
over annans Mark. | 8 kap. 11 § andra stycket brottsbalken  straffbe-
laggs gom €genmaktigt forfarande  eller sjalvtakt bla. att olovligen
anbringa eller bryta sténgsel, bygga, grava eller  upptaga vag.
Vad géaller ratten att tillagna sig det gom véxer i naturen Ségs i 12
kap. 2 § andra stycket brottsbalken att den gom i skog eller mark
olovligen tager vaxande trad eller gras eller, g, véxande trad, ris,
gren, haver, bark, I6v, bast, ollon, notter eller kéda eller ock

vindfalle,  sten, grus, torv eller annat sédant, som ar berett il
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bruk, doms for &verkan, oy, brottet med hansyn till det tiligripnas

varde och ovriga omstandigheter  &r att gnse som finga. Om  brottet
inte &ar ringa och darfor inte skall bedémas gom &verkan galler enligt
8 kap. 11 §forsta stycket brottsbalken i stéllet reglerna oy, tillgrepps-

brott i det kapitlet. Straffstadgandet 4, hemfridsbrott i 4 kap. 6 §
brottsbalken  kan bli tillampligt ~d& nagon olovligen tranger in eller
stannar kvar dar gnnan har sin bostad. Det fredade omrddet omfattar

i detta fall &ven den tomtmark gom ligger narmast bostadshuset.

S& langt brukar gy alltsd  gnge grénserna  for - allemansratten
motsattningsvis framgd 4, straffbestimmelsema. Det &r sdledes
tilldtet for ygr och gn att ta sig fram fill fots &éver zpnans Mark med
undantag for tomtmark gom ligger intill nagons bostad. Det &r vidare
tilldtet att tillfalligt  uppehdlla sig p& gnpans mMark med gygn angivet
undantag och att dar tex. sld ypp ett télt for ndgon enstaka natt. Ratt
foreligger  vidare for yar och en att P& annans Mark plocka bar och
svamp. Vidare f&r man ta med sig nedfallna grenar Och kvistar.  Det
ar daremot inte tillitet att tex. plocka granris pa ett vdxande trad.
Det ar heller inte ftilltet att ta med sig ett helt trdad gom har blast per
eller att hugga upp detta och tg med sig yissa delar 4y det.

Det finns emellertid enstaka stadganden gom ger ett positivt stod for
en ratt att for sérskilda andamdl betrada och nyttja gnnans Mark utan
Agarens samtycke. En sadan bestammelse aterfinns i 27 § fiskelagen,
enligt viken alla fiskande tilldts att betrdda gppans Strand for att
tillfalligt ~ géra fast eller dra ypp redskap eller bat oy det kan ske utan
forfing for strandens innehavare. AVeN ritten for enyar att fiska med
handredskap pa vissa enskilda vatten har beskrivits som en rattighet
av | huvudsaklig  allemansrattslig natur jfr avsnitt 3.5.20.

Allemansratten intar i vissa avseenden gp stark stéllning i for-
héllande till andra begransade rattigheter.  Den galler saledes helt
oberoende 5, &garens rattsliga dispositioner  dver fastigheten, gom
overlatelse eller upplatande 5, nyttjanderétt och servitut. Den
paverkas heller inte 5, expropriation  eller gpnan tvangsinlésen  och
den forblir  orubbad vid g exekutiv ~forsaljning. P4 andra sétt
framtrader emellertid rattighetens  begransade  karaktar. Oom en
fastighetségare  vidtar  atgérder med fastigheten gom faktiskt in-
skranker allméanhetens mojligheter it fardas eller uppehdlla sig pa
denna, saknar den enskilde ratt till ersattning for intr&nget i allemans-
ratten.

Det utover de rattslign  sanktionerna  viktigaste  sattet for gp

markiagare att freda ett markomrdde mot tillrade &r hans avstang-
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ningsratt,  att genom att uppfora ett stangsel helt enkelt omojliggéra
fard inom omr&det. Det remedium ggom finns mot en S&dan atgard ar
att hos lansstyrelsen begéra forelaggande oy, s.k. stéangselgenombrott
med stéd g, 17 § naturvardslagen. En sadan &tgérd kan emellertid
endast bli aktuell p& omrdde gom &r gy betydelse for friluftslivet. Pa
omradden uytan denna vikt for friluftslivet  saknas varje sanktionsmojlig-
het oy markégaren sparrar g, sina agor med stangsel gom inte kan
passeras Aven . allemansratten inte upphdr inom det avstangda opm.

rdet saknar almanheten den praktiska mojligheten  att utnyttja denna.

3.8 Overvaganden och férslag

Den lagstiftning  gom galler i Sverige i dag ger ett starkt skydd for
den enskides egendom. Ingrepp i apnans €gendom ar séledes inte
tildtet utan stod ,, bestimmelser i lag. Den gom utan Sédant lagstod
angriper  annans €9endom kan rékna med straffrattsliga  sanktioner.
Den civilrattsliga lagstiftningen skyddar den radande egendoms-
ordningen  genom att den anger granserna for densamma. Grundlags-
skyddet for egendomsratten ar daremot inte lika starkt utvecklat i vart
land. De rattsregler vi har till skydd fér egendomsratten har sdledes
vuxit fram ytan stéd gy epn grundlagsregel. En sa&dan aktualiserades
forst pa 1940-talet. Det har i och for sig alltsedan den nuvarande
regeringsformens tilkomst  ratt bred enighet g att det &r vardefullt
att regeringsformen i fri- och rattighetskapitlet  innehéller ¢, regel om
skydd fér den enskildes ratt till sin egendom. Frdgan oy hur
omfattande detta grundlagsskydd bor g har dock varit gn omdisku-
terad frdga under lang tid. Den nuvarande bestdmmelsen i 2 kap.
18 § RF, gom Infordes efter forslag 4, Grundlagberedningen i
samband med inférandet 5, regeringsformen, ar resultatet 5y en
kompromiss. Bestammelsen  har darefter efter férslag 5y Rattig-
hetsskyddsutredningen ~ ftt ¢ n&got andrad ordalydelse  genom en
andring gom tradde i kraft den | januari 1980. Stadgandet fGreskriver
endast att den yars €gendom tas i ansprék genom €xpropriation  eller
annat sadant forfogande  skall g5 tillfdrsakrad erséttning  for
forlusten enligt grunder goy bestams i lag.

Den nuvarande bestammelsen oy egendomsskyddet i regerings-
formen tar endast sikte pa ingrepp genom expropriation eller annat
sadant forfogande, dvs. tvangsvisa overféringar 4, egendom fr&n den
enskilde. Stadgandet omfattar déaremot inte sddana begransningar i
den enskildes mojligheter att utnyttja frAmst sin fasta egendom gom

folier o, bestammelser i tex. planlagstiftning, naturvardslagen eller
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miljoskyddslagstiftning. Vi wvill i detta sammanhang erinra gy att
Lagrddet har uttalat att det finns o grdzon  mellan fall oy, klart &r
att hénfora till expropriation eller annat sadant forfogande och fall
som bestamt ar att hénféra till  radighetsinskrénkningar prop.
198485107 ¢ 152 t.

| den offentliga diskussionen har havdats att regeringsformen borde
innehdlla g principiell regel om att den enskildes egendom skall
ldmnas okrankt en att det allménna i vissa fall bor &dga mojlighet  att
ta i ansprdk egendom eller reglera anvéndningen 4, viss egendom.
Det har vidare havdats att ersattningsprincipema vid ingrepp i annans
egendom pa ett klarare satt an vad gom py &r fallet borde skrivas in
i grundlagen. Slutligen har ocksd havdats att den svenska allemans-
ratten gom &r gy stor betydelse for allmanhetens mojligheter  att fa
tillgang  till paturen for rekreation ocks& borde ges ett grundlags-
skydd.

Vi ar inom kommittén eniga oy att bestdmmelserna i Europakon-

ventionen skall betraktas gom ett grundlaggande atagande och

normsystem ocksd for Sverige. Genom att Europakonventionen nu
foreslds bli inkorporerad i svensk rétt tillgodoses i princip de gyan
angivna kraven p& hur g, grundlagsbestammelse om €gendoms-

skyddet bor utformas. Det skall dock framhdllas att Europakon-
ventionen inte innehéller négon uttrycklig regel om att erséttning  skall
utgd vid ingrepp i gnnans €gendom. Ersattningsratten har emellertid
betydelse vid tillampningen 5, konventionsbestammelsen som ett led
i den intresseavvégning som alltid skall géras enligt konventionen.
Europakonventionen sager heller inte négot o, allemansrétten.

Europakonventionens ofta allmant halina principer tolkas i forsta
hand 5, konventionsorganen, dvs. Europakommissionen och
Europadomstolen. Av flera avgoranden frdn dessa tolkningsinstanser
kan den slutsatsen dras att innehdllet i den nationella ratten &r gn gy
de omsténdigheter som ligger till grund for tolkningen 5, kon-
ventionsbestammelsen. Om det sdledes infors g regel i var regerings-
form betréffande  egendomsskyddet  gom Slar fast de principer gom
konventionsbhestammelsen vill skydda kan man utgd ifrdn  att denna
regel kommer att beaktas 5, konventionsorganen vid provningen gy
eventuella mal mot Sverige i framtiden. En sadan regel i Vvar
regeringsform kan darfor ségas innebdra g viss precisering 5, det
skydd gom Europakonventionen staller ypp for medborgarnas  ratt till
sin egendom.

Vi har mot denna bakgrund funnit att det ar onskvart att i rege-
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ringsformen  ge en Narmare precisering gy det egendomsskydd  gom
Europakonventionen anger. Vi anser sdledes att det finns skal att &ven
lata radighetsinskrankningar avseende mark och byggnader omfattas
av 9grundlagsskyddet. | detta grundlagsskydd bér dock goras ett
forbehdll  for allemansratten genom att det i regeringsformen slas fast
att envar skall ha tillgdng till naturen enligt allemansratten. En sadan
regel &r gp inskrdankning i de norrnalprinciper om &ganderédtten  gom
eliest galler i vart samhélle, dvs. bla. att medborgarnas egendom &r
tryggad genom att ingen kan tvingas avstd sin egendom till det
allmanna eller till nagon enskild genom expropriation eller annat
sddant forfogande eller att inskrdnka anvandningen 5, mark eller
byggnad utom nar det kréavs for att tillgodose angelagna allménna
intressen.

| regeringsformen bor sdledes foreskrivas  att ingrepp i annans
egendom genom expropriation eller annat sadant forfogande eller
genom inskrankningar i ratten att anvanda mark eller byggnader
endast far ske for att tillgodose angeldagna allmanna intressen. Den
narmare inneborden 5, begreppet angelagna allménna intressen &r
inte mojlig att precisera. Det &r emellertid framst frdga o, sadana
ingrepp  gom &r motiverade med hansyn till naturvdrds- och miljo-
intressen. Aven samhallets behov aqv Mark for bostader och gator och
andra kommunikationsleder m.m. Maste kunna tillgodoses. Det slut-
liga stéllningstagandet  till vad goy, &r ett angelaget allméant intresse
far goras fran fall till fall i den politiska beslutsprocessen i enlighet
med vad gom Kan gpnses vara acceptabelt i ett demokratiskt — samhaélle.
Vi vill har framhdlla att den genomgdng gom Vi har gjort 5, géllande
forfattningar  gom tilldter ingrepp i gpnans €gendom inte har givit ggg
anledning att p&d ndgot sétt satta i fraga denna lagstiftning  uytan denna
ar enligt var uppfattning val anpassad til de allménna intressen gom
gor sig gallande i dessa sammanhang.

Rattslaget i forhallande till befintlig lagstiftning kommer saledes
att forskjutas.  Liksom hittills bor ratt till erséttning foreskrivas  vid
ingrepp  genom  €Xpropriation eller annat sadant forfogande. Som
tidigare har redovisats &r det var uppfattning att dven radighetsin-
skréankningar  avseende mark och byggnader bér omfattas 5y, grund-
lagsbestammelsen gy egendomsskydd. | konsekvens héarmed bor &ven
ratten till ersattning vid sadana radighetsinskrankningar ges ett grund-
lagsskydd. Enligt var uppfattning bor grundlagsbestammelsen om réatt
till ersattning i dessa fall utformas i enlighet med de huvudprinciper
som Qaller i frdga oy, erséttning vid rédighetsinskrankningar i svensk

ratt gom de har redovisats i avsnitt 3.5.2 ygn.  Vid radighetsin-
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skrankningar med stdd g, byggnadsreglerande bestammelser  bor
sdledes ratt till ersattning foreskrivas  endast for sadan skada som &r
betydande i forhdllande till vardet pd berord del 4 fastigheten. Vid
ingrepp med stdd 5, markreglerande  bestdmmelser bdr pd motsvaran-
de satt ratt till ersattning foreskrivas endast oy, pégéende markan-
vandning inom berérd del 4, fastigheten  d&rigenom avsevart
forsvaras.

Vi vill p& nytt framhélla att den zy oss sdlunda forordade |osningen
ansluter till gallande ratt pad omrddet. Att ratten till ersattning vid
radighetsinskrankningar nu ges ett grundlagsskydd innebar saledes i
sig inte att ratten till ersattning i dessa fall utvidgas i forhallande il
vad ggm redan p, géller. Daremot innebdr Vart forslag att den
nuvarande  ratten till ersattning  vid ra&dighetsinskrankningar blir
grundlagsfast.

En annan frfdga gom l&nge har varit omdiskuterad & hur ersatt-
ningen vid tex. expropriativa ingrepp  skall bestdmmas. Den
nuvarande  bestdmmelsen i regeringsformen ger ingen  anvisning
harom ytan hanvisar till vanlig lag. Vi delar den uppfattning gom
tidigare ofta har framfirts i dessa sammanhang att det varken &r
lampligt  eller Onskvart att i grundlag precisera efter vika pormer
erséttning  skall bestammas. Den narmare utformningen av ersatt-
ningsbestammelserna bor sdledes enligt var mening alltjamt  ske i
vanlig lag. Enligt var mening finns det heller inte nagra skal att
foresld andringar i de lagar gom reglerar ratten till ersattning i de
situationer  gom omfattas 5, den foreslagna grundlagsbestammelsen.

Vad géller grundlagsskyddet  for allemansratten kan det gynas vara
ett problem att denna inte ar klart definierad i svensk ratt utan
allemansratten  far sitt innehall framst genom motsatsvisa  tolkningar
ay Vissa straffstadganden. Termen allemansratt  férekommer dock
redan i naturvardslagen | & Allemansratten innebér att det ar
tilldtet for ygr och gon att ta sig fram till fots 6ver gnnans mark med
undantag for tomtmark gom ligger intill nagons bostad. Det &r vidare
tilltet att tillfalligt  uppehdlla sig annans Mmark med gyan angivet
undantag och att dér tex. sld ypp ett télt for ndgon enstaka natt. Ratt
foreligger  vidare for g och ep att P& gnnans Mark plocka bar och
svamp. Vidare fAr man ta med sig nedfallna grenar Och kvistar. Aven
ratten for epyar att fiska med handredskap pa vissa enskilda vatten
har beskrivits  gom en réttighet 5y i huvudsaklig —allemansréattslig  natur
jfr - avsnitt  3.5.20. Enligt  v&r mening &ar ocksd innebérden g,

allemansratten sd val kand och &r allemansratten ett s& val inrotat
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begrepp hos det svenska folket att nigot hinder mot att skriva in
denna ratt i regeringsformen inte kan anses foreligga. En limplig
16sning har vi funnit vara att i grundlagsbestimmelsen om egendoms-
skydd sarskilt ange att den rdtt som den enskilde tillforsdkras sin
egendom inte utgdr ndgot hinder mot att allmédnheten nyttjar naturen
enligt vad som foljer av allemansritten. Detta bor enligt vir mening
inte medfora nagra konstitutionella problem.
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4 Beskattningsmaktens granser

4.1 Direktiven

| kommitténs  direktiv  uttalas att skyldigheten  att erlagga skatter och
avgifter till stat och kommun ocksd har beréringspunkter med fragan
om Vilka inskrankningar i &ganderatten oy kan accepteras. Svarig-
heter foreligger dock nar det giller att definiera vad skatter och
avgifter  &r och att gnge granser for det allmédnna att ta ut sdana
palagor. Harvid hanvisar direktiven &ven till det forbud mot retroak-
tiv  skattelagstiftning som finns i 2 kap. 10§ andra stycket RF.
Kommittén bor enligt direktiven  mot bakgrund 5, denna regel soka
klarlagga beskattningsmaktens granser. Kommittén  bor vidare lamna

forslag till eventuelll motiverade andringar i RF:s regler o skatter
och avgifter.

4.2 Bakgrund

Efter forslag 5, Grundlagberedningen inférdes i 1974 ars regerings-
form férbud mot retroaktiv  lagstiftning p& ett rattsomrade _ straff-

rattens. Som ett forbud mot retroaktiv  lagstiftning  kan |4, ocks&
beteckna den regel goy Aterfinns i 2 kap. I § RF. Enligt denna
bestammelse, goy, framst tar sikte pd orostider, far specialdomstolar
inte inréttas for att doma o6ver redan begdngna garningar.

I en motion till 1974 &rs riksdag fran féretradare  for Moderata
samlingspartiet motion 1178 hemstélldes att riksdagen  skulle ge
regeringen  till kdnna att s.k. retroaktiv  lagstiftning, som ar till
forfdng  for enskilda medborgare  och juridiska personer, icke far
férekomma. Vid  utskottshehandlingen av denna motion lamnade
konstitutionsutskottet KU 1974:60 g redogorelse for vilka principer
som | regel ansetts bora félias inom olika rattsomréden  betraffande
retroaktiv - verkan 4y ny lag. Bortsett frdn straffratten fanns, enligt vad
utskottet anférde, inget generellt retroaktivitetsforbud i svensk ratt.
Pa formogenhets-  och &n \per Skatterattens omrade har €mellertid
retroaktivitet ansetts som regel bora undvikas. En sadan huvudregel

har daremot inte ansetts bora galla pd familjerattens omrade, inte
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heller inom fOrvaltningsratten, upplyste  utskottet.  For egen del
anforde utskottet avslutningsvis for andra rattsomraden  &n straff-
ratten  att man betraffande  retroaktiv  lagstiftning uppenbarligen i
vissa fall kunde stdllas infér svarlosta avvagningsproblem. Det
betecknades gom en angelégen uppgift for riksdagen sadsom lagstiftare
att noggrant préva hithdrande frdgor och darvid strava efter g s&dan
lbsning gy problemen gom bast tillgodoser  sévél den enskildes rétts-
skydd gom det samhdllsintresse  gom kunde motivera aysteg frdn den
allmanna principen p& detta omradde. Med erinran oy att frAgan om
retroaktiv  lagstiftning  horde till de &mnen gom behandlades 4y Fri-
och rattighetsutredningen hemstéllde utskottet att riksdagen skulle

forklara motionen besvarad med vad utskottet anfért. Riksdagen god-

tog detta.
Fri- och réttighetsutredningen fann det inte mojligt att foresld ett
utvidgat  retroaktivitetsforbud. Utredningen  anforde tva skal till stod

for sin uppfattning. For det férsta konstaterades att ndgot undantags-
l6st forbud mot retroaktiv lagstiftning  inte uppratthdlls pa de angivna
rattsomrddena.  Och att i lagtext med négon grad g, precision ange
forutsattningarna for nér avsteg fran huvudregeln  fick medges fann
utredningen inte ygrg Mojligt.  Till det sagda kom problemet att ay-
gora vad gom skall forstds med att ¢n lag ér tillbakaverkande  eller har
retroaktiv  verkan. Utanfor straffrattens omrade, menade utredningen,

ar det ofta oklart och foremal for delade meningar vad gy skall
anses vara en 'etroaktiv  verkan 5y en lag SOU 197575 ¢ 158 t

| en reservation till utredningens betankande féreslog tvd 5y leda-
moéterna ett Utvidgat retroaktivitetsforbud bla. ifrAga oy skatter och
avgifter.

Departementschefen delade i propositionen 197576:209 s. 124 f
Fri- och rattighetsutredningens bedémning, liksom  konstitution.:-
utskottet KU 197576:56 o 35 ff. Riksdagen folide utskottet.

| en reservation till konstitutionsutskottets betdnkande Bjorn  Molin,
fp, samt Anders Bjorck och Allan Herelius, 1, ¢ 58 f lades fram
forslag till ett utvidgat retroaktivitetsférbud. Enligt den foreslagna
lagtexten, vilken tanktes g Placerad i 2 kap. 10 § RF,  skulle py
eller forhsjd skatt, avgift eller gpngn Palaga inte f& inforas  genom
foreskrift  gom ges tillbakaverkande kraft, for sdvitt det inte foran-
leddes 4, sarskilda skal i samband med svar ekonomisk  kris, krig
eller med krig jamférliga forhallanden. Foreskrifter om annat an
straff respektive skatter och andra pdlagor och goy har gn for den

enskilde betungande effekt skulle inte fa ges tillbakaverkande kraft

SOu
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med mindre an att synnerliga skal foranledde det.

Till - konstitutionsutskottets betdnkande ¢ i samma frdga fogat aven
ett sarskilt yttrande s. 92 f dar Karl BO0O, Bertil Fiskesjd, Gustaf
Jonnergdrd  och Sven Erik Nordin, alla c, angav att de godtog
propositionen  pa denna punkt men att de ansdg att hela fragan om en
vidgning g, forbudet mot retroaktiv lagstiftning  borde bli féremal for
en fornyad utredning.

Rattighetsskyddsutredningen RS U uttalade att det y5r en angelagen
uppgift att fortsatta oOvervaga oy det g méjligt  att fora in et vidgat
skydd mot retroaktiv lagstiftning i regeringsformen. RSU konstatera-
de emellertid att det uppkom svérlésta problem nér pgn undersokte
mdjligheterna  att vidga forbudet mot retroaktiv lagstiftning. Ett sadant
problem bestod enligt RSU i att det inte visat sig méjligt ait helt
undvika  retroaktivitet i lagstiftningen  pd nagot rattsomrdde  utanfor
straffrattens. RSU hade inte funnit det mojligt att Overvdga hela
frdgan om en utvidgning gy forbudet mot retroaktiv  lagstiftning,  utan
utredningen  begransade sig till foreskrifter om Skatter och avgifter.

RSU angav inledningsvis de allménna skalen for ett forbud mot
retroaktiv  lagstiftning  och anforde follande SOU 1978:34 s, 156 f:

Huvudskalet  mot retroaktiv  lagstiftning & att en sddan lagstiftning
bryter mot grundsatsen att man | forvag skall kunna bedéma de
rattsliga  konsekvenserna 5\, sitt handlande. En medborgare som
handlar med utgéngspunkt i géllande ratt riskerar ait hans handling
kommer ait bedémas enligt regler gom har tillkommit i efterhand,
nar han inte kan gora gjort ogjort. Om retroaktiviteten innebar
skarpning 5, skattelag kan han tex. i efterhand bli vagrad avdrag
for utgifter gom yar avdragsgila nar de bestreds. Ett annat exempel
ar att en Q&va blir hogre beskattad &n givaren och mottagaren  har
raknat med. Ett resultat 4, retroaktiviteten kan alltsd \4ra att annan
skatt utgdr. Ett indirekt resultat &r ofta att den enskilde finner att
han har gjort ep civilréttslig  handling gom han inte skulle ha gjort
eller skulle ha gjort p& annat satt _ om han hade vetat hur den
skulle bli beddmd skatterattsligt.

Det ar ett rattssakerhetsintresse av Vikt att skattelagar inte ytan

starka skal geg tillbakaverkande kraft. | gn tid d& on stor och
vaxande andel 5, medborgarnas  inkomster tas ut i skatt for
gemensamma &andamal skarps kraven att skatteuttagets fordelning

pd olika grupper uppfattas  gom rattvis.  Sjélvklart  innebar detta
bland annat att lagstiftaren  successivt maste go Gver skattesystemet
och ingripa mot skattefusk och skatteflykt. Men samtidigt maste
kravas att andringarna  sker pa ett for de enskilda medborgarna
godtagbart  satt.

RSU diskuterade darefter vad gom menas Med ep retroaktiv  verkan
av en lag p& omrdden utanfér  straffratten. Betraffande skattelag

anforde utredningen  bl.a.:
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For att Skattskyldighet — skall utlssas kravs att flera faktorer fore-
ligger samtidigt, tex. att den det galler &ar bosatt i riket, att en
rattshandling ~ sker yrkesméassigt eller att gn Viss relation  finns
mellan tv& parter t.ex. anstallningsforhallande, aktenskap. Men
harutover kravs regelmassigt att en transaktion g, ndgot slag sker,
tex. att kontant betalning tas emot eller ges ut, att fakturor utfardas
eller tas emot eller att en géva ges bort.
RSU fann efter o genomgdng gy olika typfall att en framkomlig — vag
att bygga en grundlagsregel — pd borde ygrg att lata tidpunkten for ep
transaktion av  nyss namnt slag, dvs. i realiteten tidpunkten for
skattskyldighetens intradande _ jamférd med lagens ikrafttradande
vara avgorande fér oy, lagen &r retroaktiv eller inte.

RSU exemplifierade det sagda utférligt med avseende pé skilda
typer gy Skatter, direkta och indirekta. Vid inkomst gy tjanst, som
alltid beraknas enligt kontantprincipen, ar den utlosande faktorn det
forh&llandet  att l6n, pension eller gppan erséttning  uppbares,  blir
tillganglig ~ fér lyftning eller annat satt kommer den skattskyldige
til godo. Det galler &ven o inkomsten har tjanats in langt tidigare.
Lagstiftaren  blir med on sadan regel on, retroaktivitetsforbud séledes
fornindrad  att under l6pande beskattningsdr skarpa skatteskalan med
giltighet  fér hela beskattningsaret. Daremot ar det inte otilldtet att
skattesatsen hdjs under beskattningséret med verkan for 16n eller
ersattning som betalas ut under Aterstiende del darav, négot gom for
inkomstskattens ~ del dock torde gra OPraktiskt. P& motsvarande st

kan avdragsregler andras i skarpande riktning endast savitt de berdr

utgifter gom har bestritts efter de pyg reglernas ikrafttradande.  _ | de
fall da inkomst skall berdknas efter bokféringsmassiga grunder
innebar  retroaktivitetsférbudet att skarpande Skatteregler inte far

traffa  inkomst gom enligt almant vedertagen sed har uppforts |
rakenskaperna sdsom intaktspost fore de nya reglernas ikrafttradande.

_ Avgérande  for beskattningen 5 realisationsvinst blir d& den forsta
delen gy kopeskillingen lyfts 5y séljaren. Genom 1990 ars skatte-
reform & detta dock &ndrat sd att skattskyldighet —, intrader redan
da bindande avtal foreligger. _ Enligt lagen om arvs- Och gavoskatt
intrader  skattskyldighet i frAga om arv som regel nar arvidtaren  dor
och iffdga om g&va gom huvudregel nar gavan har fullbordats. | béada
fallen kan skattskyldigheten undantagsvis, vid s.k. framskjutna

forvary, utldsas gy en handelse gop intréffar  genagre @n vad som nu
har sagts. _ Vid férmdgenhetsbeskattningen ar det forhdllandena  vid
utgéngen Ly beskattningséret gy ar avgdrande for skattskyldigheten.

Formdgenhetsbeskattning kan darfér inte sdgas yarg retroaktiv,  s&

snart den tidpunkt, per vilken  férmdgenhetsstéliningen beréknas,
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ligger efter lagens ikrafttradande. _ Huvudregeln  fér mervardeskatten
ar att skattskyldigheten intrader nér vederlag inflyter kontant eller i

form gy varor eller p& annat satt kommer den skattskyldige till godo.
Skattemyndigheten kan dock medge att e Skattskyldig vid redovis-
ningen skall inrdkna uppkomna fordringar i omsattningen. En hojning
av Skatten kan darfor traffa de skattskyldiga nagot olika beroende pa
redovisningsmetoden. _Vid  importtullar ar den utldsande faktorn
inférandet 5y varorna till landet.

Ett sé&rskilt problem foreldg enligg RSU oy reglerna angdende
skattskyldighetens intrade  andras.  Regler oy skattskyldighetens
intrade  vid g existerande  skatteform  far, yttrade RSU, vid ett
retroaktivitetsforbud inte tillampas sa att skattskyldigheten utléses gy
en omstandighet gom har intréffat redan nar den nya regeln tradde |
kraft. Som exempel yttrade RSU:

Enligt 6 § lagen o, arvsskatt och gévoskatt intrader, om en person
genom testamente har fillerkants  nyttianderatt  till viss egendom och
en annan person har fatt aganderatten till ggmma €gendom,  skatt-
skyldighet ~ for forvarvet 5y, aganderdtten forst nar nyttjanderéatten

har upphért. Den angivha regeln galler dock bara under vissa
ytterligare  forutséttningar, bland annat att nyttjanderatten har viss
varaktighet, ~minst fem &r. L&t 455 anta att en person i testamente
har forordnat att viss egendom med &ganderétt skall tillfalla gp
anhérig men att nyttjanderatten  till egendomen under fem &r skall
tilkomma  en annan person. LAt oss vidare anta att kravet i 6 §
arvsskattelagen  pa nyttjanderattens  varaktighet  skarps till att galla
minst tio &r, | s& fall innebar den nya regein att skattskyldighet  for
forvarvet 5, &ganderétten intrdder omedelbart  vid testators dod
enligt huvudregeln  fér arvsbeskattning. Denna nya regel far dock
inte tillampas p& sadana fall dar testators dod _ den utldsande
faktorn _ redan har intraffat vid den pyg regelns ikrafitradande.

RSU belyste ocksd frdgan vad ett retroaktivitetsforbud skulle fa for
betydelse om en helt py skatt infors. Riksdagen maste i och for sig
ha stor frinet att konstruera skatten S& gom man anser l@mpligast i
fraga om den utlésande faktom. Denna faktor far emellertid inte ligga

i forfluten tid, nar den nya skatteformen trader i kraft. RSU fortsatte:

Om gp skatt infors pd tex. innehavet 4y viss egendom maste den
tidpunkt gom &r avgorande for frdgan o skatt skall utgd ligga efter
den npya lagens ikrafttradande. Retroaktivitetsférbudet skulle hindra
en beskattning 5 den typ gom skedde genom 1939 ars forordning
om Vvéarnskatt. Enligt denna forordning utgick skatt med hélften gy
den statliga inkomst- och férmdgenhetsskatt som hade péforts ar
1939, varfor skatten kom att utgd pa 1938 ars inkomster  och
férmogenheter. Forbudet innebar naturligtvis att det aldrig blir
tilldtet att i ny Skatteform —anvanda g, berakningsnorm, som redan
har lagts till grund fér beskattning o 9ang.
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RSU fann sdledes att det bade g ©nskvart med ett grundlagsférbud
mot retroaktiva skatter och avgifter och att begreppet retroaktivitet  pa
dessa rattsomrdden kunde definieras pa ett tillfredsstéllande séatt. Kvar
stod di frdgan om en S&dan grundlagsregel maste forses med nagra
undantag.

RSU erintade oy att riksdagen flera génger har ansett en Viss
retroaktiv  tillampning 5y nya Skatteregler nddvandig; det har i dessa
arenden, yttrade utredningen, regelmassigt varit frdga oy att satta
stopp for forfaranden ooy regeringen  och riksdagen  har ansett
innebara kringgdende 4y géllande skattelag. Det &r, fortsatte RSU, ett
samhéllsintresse gy vikt att lagstiftaren  skall kunna handla snabbt,
sedan han val har fatt 6gonen pa ett oférutsett och inte Onskvart satt
att utnyttia gallande Skatteregler och i princip har beslutat att andra
dessa. RSU fortsatte:

Direkt stotande skulle det yara om just en S&dan omstandighet gom
att regeringen lagger fram g, proposition med forslag till lag gom
hindrar et visst slag 5, kringgdendetransaktioner till folid gy ett
undantagslost  retroaktivitetsforbud skulle leda till g, Okning gy
sddana transaktioner  fram till dess att lagen har trétt i kraft. En
s&dan ordning skulle kunna &samka det allmanna ett skattebortfall,

som inte sdllan kunde uppgd till avsevarda belopp. Men framfér allt
vore det forodande for skattemoralen hos alla lojala medborgare att
ase hur forslaget i praktiken fungerar narmast gom en UPPManing
till kringgaendetransaktioner.

A andra sidan kan den skattskyldige gom Vil forutse skatte-
konsekvenserna 4, sitt handlande kanna sig oséker o, lagstiftarens
planer pa att andra skattereglema. Dels kan han inte alltid forutse
vilka forfaranden  riksdagen kommer att beddéma goy, skatteflykt
eller kringdende 4y skattelag och dér de py, bestammelserna  darfor
kan komma att fa retroaktiv tillampning. Dels har den vanlige
skattskyldige  svart att folia med i alla uttalanden o, regeringens
och riksdagens avsikter i frdga oy, skattereformer.

RSU fann att rimlig hansyn till de angivna motstdende intressena togs
om ett forbud  mot retroaktiv  skattelagstiftning kompletterades med ett
undantag for sadana situationer, dar de skattskyldiga i forvag har fatt
ett auktoritativt besked gy att en kommande skatteregel gyses fa
retroaktiv  tillampning.

Den naturliga tidpunkten for o sédan férhandsvarning var enligt
RSU:s bedémning den dag da regeringen for riksdagen lagger fram
en Proposition  med férslag il ny skatteregel,  vilken foreslds bl
tillampad frdn den dagen. Utredningen betonade i detta sammanhang
att man forutsatte  att regeringen vidtog sarskilda &tgarder, t.ex.
hallande 5, presskonferens samtidigt med att propositionen lades fram

for att snabbt sprida kénnedom g innehéllet i forslaget.
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Emellertid kunde situationen  ibland 45 sadan ait retroaktiv
tillampning behdvdes redan frdn o tidigare tidpunkt under férbe-
redelsearbetet infér o lagéndring. En viss form 5, kringgéendefor-
farande kunde ha blivit allt vanligare redan i samband med att det
blivit allmént ként att en lagstiftning haremot forbereddes. For att
mota dessa problem féreslog RSU att retroaktiv tillampning av
skattelag skulle arg ftilldten ocks& o regeringen i g skrivelse har
meddelat riksdagen att att den gyger att féresld viss &ndring i gallande
skattelag och att lagen i andrad lydelse 5ygeg bli tillamplig  fr&n dagen
for meddelandet.

De p, presenterade forslagen knét 5 till regeringens handlande i
lagstiftningsarbetet. RSU foreslog emellertid ocksd att retroaktivitet
skulle ygrg tilldten o, skatteutskottet i riksdagen pa eget initiativ  eller
med anledning 5, proposition eller motion avger ett betankande med
forslag till nya skatteregler.  Retroaktiv tillampning  skulle i detta fall
vara ftilldten frén den dag utskottsbetdnkandet  avlamnades i kamma-
ren.

For att en skatteregel skulle f3 tillampas retroaktivt —skulle det enligt
RSU dessutom kravas att riksdagen fann detta pékallat 4, sérskilda
skal.

Ytterligare ett undantag fran retroaktivitetsforbudet bedomdes 5,
RSU yara nodvandigt, namligen nar samhéllet befinner sig i gop
allvarlig  krissituation.

| forvarningsfallen skulle det inte krdvas att det radde fullstandig

oOverensstammelse  mellan forslaget och den sedermera antagna lagen.

Riksdagen kunde alltsd géra vissa jamkningar i ett regeringsforslag
utan att mojligheten  till retroaktiv tillampning gick forlorad. Inte
heller kunde man i skrivelsefallen krava gopn detaljerad beskrivning

av kommande férslag. Det vésentliga g att det genom Mmeddelandet
gjordes klart vilken typ gy transaktion, intakt, avdrag etc. som
forslaget avsags ingripa mot samt fran vilken tidpunkt retroaktiviteten
skulle galla. Dé&remot kunde inte generellt kravas att det satt, pa
vilket ingripandet skulle ske, preciserades.

| frAga om det undantag fran retroaktivitetsforbudet som Qaller kris-
situationer  erinrade RSU gy att retroaktiv  beskattning hade tillgripits
i samband med bade forsta och andra varldskriget utan att nhagra
kraftigare  invandningar hade rests mot detta. Betréffande undantaget
for sv&r ekonomisk kris yttrade utredningen att n&gon sadan inte
kunde sagas ha ratt i Sverige nagon gang under tiden efter andra

varldskriget.
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RSU foreslog sdledes att det i regeringsformen infordes  ett
principiellt ~ férbud mot retroaktiv  skattelag gom komplettering  till det
redan gallande forbudet mot retroaktiv  strafflag. Den foreslagna
regeln innebar, gom redan har framgétt, att skatt eller avgift inte
skulle fd tas ut i vidare man &an vad go, folide 4, foreskrift —gom
géallde nar den omstandigheten intraffade  goy utloste skatt- eller
avgiftsskyldigheten. Det undantaget skulle dock gélla att riksdagen

om Sarskilda

skal pakallade det skulle kunna besluta att foreskriften

skulle gélla &ven gy, namnda omstandighet intraffade medan forslaget
till  foreskriften var under prévning i riksdagen eller efter det att
regeringen hade lamnat riksdagen ett skriftigt ~meddelande i saken.
Undantag skulle vidare gélla i handelse gy krig, krigsfara eller svar
ekonomisk kris. Samtliga de fyra stora riksdagspartierna stod bakom
forslaget.

| det forslag gom lades fram for riksdagen prop. 197879:195

instamde departementschefen

i allt vasentligt i vad RSU hade anfort.

Konstitutionsutskottet hade inte n&gon gnnan  uppfattning utan
tillstyrkte ~ forslaget KU  197879:39. Riksdagen féljde utskottet.
4.3 Vad éar skatt och vad é&r avgift

Propositionen  1973:90 med forslag il ny regeringsform innehaller
en definition 5, begreppen skatt och avgift s. 213. En skatt, sé&gs
det, kan Kkaraktériseras gom ett tvdngsbidrag  till det allmanna ytan
direkt motprestation. Med avgift forstds vanligen op penningprestation

som betalas for

Gransen mellan skatter

Medborgarna

offentliga organ utan

angivna  ygror eller

bekostar i huvudsak

tilgodo  utifrdn  den
strackning denne har
ersattning
tillhandahaller

eller kan utnyttja

Det finns uppenbarligen

Man kan darfor

verksamhet  ibland

pastatts att skatter allt oftare benamns avgifter

en Specificerad

tillskjuter

for e konsumtion

och gom medborgarna

motprestation frin det allmanna.

och avgifter ar flytande.

alltsd genom att betala skatt pepgar till

att darigenom  bli berattigade till nagra sarskilt

tianster  fran samhéllets  sida. Skattemedlen

och tjanster gop kommer medborgarna

varor

enskildes behov uytan hansyn till i vilken yt-

erlagt skatt. Avgifterna  utgdér daremot i princip

och tjanster gom det allmanna

av varor
antingen &r tvungna att utnyttja

frivilligt  efter behov.
en Skilnad mellan skatter och avgifter.
med visst fog frdga sig varfor bidrag till offentlig
kallas for skatt och ibland for avgift. Det har

helt enkelt darfér att
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medborgarna  tycker illa g, skatter och lattare accepterar  avgifter.
Det har sdledes bla. havdats att avgifterna il socialférsakringen

enligt 19 kap. lagen o allman forsakring i sjalva verket &r o, skatt.
Till - avgifter brukar man ocksd hanfora vissa penningprestationer  gom

tas ut i naringsreglerande syfte och gom i sin helhet overfors till

naringsgrenen i friga. Vissa bétesliknande palagor gom Overlast-
avgift,  skattetillagg och forseningsavgifter har ocksd hanforts ftill
avgiftskategorin. Detta torde sakna stéd i regeringsformens for-

arbeten. Det finns atskilliga andra exempel pé detta.

Fran konstitutionell utgéngspunkt  &r det ingalunda ointressant
man betecknar bidrag till den offentliga verksamheten for skatt eller
avgift.

| 8 kap. 3 § RF stadgas, att foreskrifter om forhdllandet  mellan
enskilda och det allménna, ooy, géller dliggande for enskilda eller i
Ovrigt  gyser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska  for-
héllanden,  meddelas genom lag. S&dana foreskrifter  ar foreskrifter
om Skatt till staten.

Riksdagen kan dock enligt regeringsformen i nagra fall delegera sin
ratt att meddela foreskrifter il andra grgan 8 kap. 7 8 RF.  Rege-
ringen och kommun kan efter riksdagens bemyndigande meddela
sédana foreskrifter om Aavagifter, som enligt den pygg namnda
huvudregeln  skall beslutas 5, riksdagen 8 kap. 9 § forsta stycket
RF.  En utforlig redovisning 5y de problem ¢oy kan uppkomma i
dessa sammanhang finns redovisad i forarbetena till ett lagstifinings-
arende gallande sanktionsavgifier  vid Overtradelser 5, import- och
exportregleringar, vartill  hér hanvisas prop. 198384z192 s. 28-32,
34-38 samt 42-44.

I regeringsformens normgivningsregler skilier man saledes mellan
skatter och avgifter. Méjligheten att delegera  beslutsratten ar
begransad till avgifter och omfattar inte skatter. Avgifter, for vilka
motprestation  utgdr och gop &r frivilliga, faller automatiskt  under
regeringens  kompetens 8 kap. 13 § forsta stycket 2 RF.  Avgifter,
som inte ar frivilliga men d&r motprestation  utgar, faller under
riksdagens  kompetens en kan, gsom nyss hamnts, delegeras till
regering och kommun. Det &r sdledes fran statsréttslig  synpunkt
viktigt ~ att skija mellan skatter och avgifter. Det kan ocksd tyckas
sjalvklart  att man Verkligen betecknar de olika forfattningama  efter

de regler gom finns. S& sker emellertid inte alltid.
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4.4 Vika  granser géller for det allmanna i fraga
om rétten att ta ut skatter och avgifter

Skatternas historiska  uppgift har varit att ticka de offentliga  ut-
gifterna. Numera har beskattningen méanga andra syften. Forutom vad
som | egentlig mening ar offentlig konsumtion och offentliga
investeringar  gar g stor del 5, de inbetalda skatterna tillbaka il
hushall och foretag i form 5y transfereringar som Pensioner,
barnbidrag, bostadsbidrag, arbetsloshetsunderstod m.m. Med
skatterna  gom instrument  drivs ocks& fordelningspolitik, familje-
politik, naringspolitik, regionalpolitik, miljo-  och energipolitik,

nykterhetspolitik, konjunktur-  och stabiliseringspolitik. Skatten utgor
darfor vart kanske viktigaste och kraftfullaste  politiska instrument.

Rattsligt  sett finns det inte nagon grans for hur hogt skatteuttaget
fr yara, Det &r helt och hallet frdga om en politisk  beddmning.
Problem uppkommer emellertid ,, riksdagen skulle besluta att ta ut
mer @n 100 procent gy Skattebasen i skatt. Effekten 5, detta blir att
hela skatteunderlaget forsvinner —och &terstoden maste tackas zy annan
egendom. | ett sadant, mahanda hypotetiskt, lage kan ifrdgaséttas om
inte skatteuttaget skulle strida mot i vart fall grunderna foér 2 kap.
18 8 RF. En gnnan Sak gom bOr uppmérksammas  &r att ett allt for
hogt skatteuttag kan riskera att komma i konflikt med egendoms-
skyddet i Europakonventionen.

Ett frdn  konstitutionell synpunkt  allvarligare och kanske mer
naraliggande problem kan uppkomma oy Skattereglerna inte f&r den
generella karaktar gom lagregler skall ha. Enskilda —skattskyldiga far
inte pekas yt direkt i lagen. | sadant fall ligger det mycket nara ftill
hands att betrakta A&tgarden gqp €xpropriation. Daremot kan det ygra
formellt  acceptabelt med g, beskattningsregel som Visserligen inte
direkt pekar yt nagon enskild men dar skattebasen &r sd snavt angiven
_ i allmanna termer _ att endast ett subjekt traffas g, regeln. | ett
sidant fall torde det i stor Uutstrackning bero pa lagstiftarens inten-
tioner huruvida forfarandet kommer i konflkt med bestammelsen o
egendomsskyddet i 2 kap. 18 § RF.

Frdgan o granserna for beskattningsratten  har under 1980-talet
véllat debatt framfér allt i samband med inréttandet g, l6ntagarfon-
derna och inférandet 4, den s.k. vinstdelningsskatten samt i samband
med lagstiftningen oy, ftillfallig  formogenhetsskatt  for  livforsakrings-
bolag, mm. den sk. engéngsskatten.

Lagférslagen oy, lontagarfonder  innebar sammanfattningsvis att fem

|6ntagarfondstyrelser inrattades  for att forvalta gn del 5, allménna
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pensionsfondens  medel. Denna del harrérde dels fran den tillfalliga
vinstskatt goy utgick enligt lagen 1983:219 om tillfallig  vinstskatt
dels fr&n vinstdelningsskatten; aven gn viss del 4, den tillaggs-
pensionsavgift  gom arbetsgivarna  betalar stilldes under léntagarfond-
styrelsernas  forvaltning. Vinstdelningsskatten erlades 4, aktiebolag,
ekonomiska foreningar,  sparbanker och émsesidiga férsakringsanstal-

ter. Underlaget for vinstdelningsskatten berdknades for varje foretag

for sig och bestamdes ,, taxeringsndmnden i samband med den &rliga
taxeringen. Vinstdelningsunderlaget var foretagets  reala vinst.
Vinstdelningsskatten utgjorde 20 procent gy underlaget. Mindre

vinster 5, undantagna fran vinstdelningsskatt. Vissa granser g satta
for hur mycket gp l6ntagarfondstyrelse  fick férvalta.  Medelsramen

var 400 miljoner kronor &r 1984 och den 6kade darefter Arligen il
och med &r 1990 med ett lika stort belopp i fast penningvarde.

Lontagarfondstyrelsema fick placera tilldelade medel i aktier eller
som riskkapital i ekonomiska foreningar.  For placering i aktier gallde
en Viss begrénsning. Sélunda fick ¢n lontagarfondstyrelse inte
forvarva s& manga aktier i ett vid fondbérsen registrerat aktiebolag
att de uppgick till &tta procent gy Samtliga aktiers réstvarde. Det 8lag
|I6ntagarfondstyrelsema att  arligen til  de pensionsutbetalande

fondstyrelsema,  dvs. il forsta _ tredje fondstyrelsema,  éverfora gp
avkastning pa det forvaltade kapitalet motsvarande tre procents real
férréantning. Lontagarfondstyrelserna tillsattes o, regeringen. Av gp
I6ntagarfondstyrelses  nio ledaméter och fyra suppleanter skulle minst
fem ledaméter och 4, suppleanterna minst tvd féretrada loéntagar-
intressen.  Aven P annat sétt gy lontagarmas inflytande tillgodosett.

Salunda skulle pa begéaran av en lokal facklig organisation vid ett
foretag vari g lontagarfondstyrelse hade aktier styrelsen bemyndiga
foretradare  for organisationen att utbva rostratt  for  halften 4y
styrelsens aktier i bolaget.

Mot lagstiftningen  invandes bl.a. att féretagen darigenom tvingades
att utan kompensation bidra till sin ggen socialisering. Vidare
havdades att det 5 frdga om en specialdestinerad  skatt gom inte
kunde gngeg ftilldten. Ett g, de viktigaste argumenten for att lontagar-
fonderna skulle 55 oforenliga med grundlagen g4 det satt vilket
fondernas medel skulle foérvaltas. Vad gqy sarskilt angreps var att en
viss kategori  skulle fa sarskilt inflytande pa forvaltningen av
offentliga  medel. Ett annat argument gom Ofta forekom 5 att man
genom lagstiftningen  férsokte kringgd bestammelsen i 2 kap. 18 §

RF.  Slutligen  framholls  att lagstiftningen stred mot aganderatts-
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skyddet i Europakonventionen.

Lagrddet, gom | och for sig framférde kritik mot det satt pd vilket
arendet hade beretts, yttrade ifrdga o de konstitutionella  sporsmélen
follande prop. 198384250 o 145.

| ndgra remissyttranden har satts i frdga om forslagen &r grund-
lagsenliga och gy, de stdr i Overensstammelse med Sveriges inter-
nationella  &taganden. | det sistnamnda héanseendet torde &syftas den
konvention  goy Sverige bitrétt genom ratificering 4y tillaggsproto-

kollet den 20 pars 1952 SO 1953:26 il konventionen  ang&ende
skydd foér de manskliga rattigheterna och grundlaggande  frihetema.

Enligt protokollets ~ artikel | skall gnyar fysisk eller juridisk  persons
ratt till sin egendom lamnas okrankt och ma ingen berbvas sin
egendom annat &n i det allmannas intresse och under de forut-
sattningar  som anges | lag och ay folkrattens  allménna grundsatser.

De remissinstanser som tagit ypp fragan gy de foreliggande

forslagens  forfattningsenlighet har inte utvecklat saken narmare.

Vad man synes Vilia satta i frdga ar om var rattsordning tilldter att
medel férs o6ver frdn vissa foretag for att anvandas gy lOntagar-
dominerade  grgan | lOntagarkollektivets intresse.  Lagradet vill for
sin del anféra féljande. Medlen tas ut gy foretagen genom statliga
skatter faststdllda i den ordning regeringsformen foreskriver dvs.

genom lag; &aven tillaggspensionsavgifiema torde f& gnses vara
skatter. Skatterna ar specialdestinerade till den allmédnna pensions-
fonden. Regeringsformen innehaller inga  bestammelser om

begransning 5, de andamél for vilka statlig skatt far tas ut. Om
anvandningen g, statens medel bestdmmer riksdagen och huvud-

regeln &r att detta sker genom budgetreglering. Emellertid  medger
9 kap. 2 § regeringsformen att statsmedel far tas i ansprak for
bestamda &andamal vid sidan 5, budgetregleringen. Specialdestina-

tion g, statsinkomster ar visserligen under avveckling och riks-
dagen FiU 197980:4y har framhallit att ny specialdestination inte
bor inféras. Det méter likval inte nagot Kkonstitutionellt hinder  att
specialdestinera skatter. Inte heller foreligger nagot hinder  att
statens Medel stalls till forfogande  for organ i vika gp viss grupp
av medborgare  har tillférsakrats ett avgorande inflytande.  Enligt
lagrddets mening kan salunda n&gon erinran mot det foreslagna

l6ntagarfondsystemet inte goras frdn  grundlagsenlig synpunkt.
Likaledes finner lagrddet att forslaget inte strider mot Vvara
internationella &taganden. Kravet i artikel | 5, det ovannamnda
tillaggsprotokollet att ett sddant ingripande gom avses | artikeln

maste ha sin grund i det allminnas intresse far gnges UPPTYIL i
och med att medlen tillfaller den allménna pensionsfonden och
forvaltas 5y Offentligrattsligt reglerade organ. Det forhallandet  att
lagférslagen  har &ven andra syften sdsom att starka lontagarin-

flytandet i naringslivet  gypeg inte béra leda il en annan beddm-

ning.
Den s.k. engangsskatten pa bl.a. liviirsékringsbolagens férmogenhet
vackte gp intensiv  debatt o, omfattningen 5, egendomsskyddet  enligt

grundlagen. Engangsskatten  sades utgdra ep sorts Kkonfiskation av
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medel fr&n forsakringsbolagen eller kanske gngrare frdn forsakrings-
tagama. | debatten talades inte bara oy egendomsskyddet enligt 2
kap. 18 § RF utan &ven gmy forbudet mot retroaktiv — skattelagstiftning
i 2 kap. 10 § andra stycket RF. Lagrddet avstyrkte forslaget men av
andra skal; Lagrddet uttalade farhdgor for o utveckling i strid med
regeringsformens  grunder gom kunde leda till gp olycklig  konstitutio-
nell praxis.

Lagradet fann att skatten inte stred mot forbudet mot retroaktiv
beskattning i 2 kap. 10 § RF gy ocksd den mdjligen stod i mindre
god dverensstammelse med forslagets  grunder. Lagradet yttrade

séledes i denna del féljande prop. 198687:6l s. 79.

Lagradet tgr forst upp frAgan gy forslagets férenlighet med retroak-
tivitetsforbudet i 2 kap. 10 8 regeringsformen. Utgangspunkten  &r
darvid att det géller g formogenhetsskatt. Visserligen framgar det
av remissen, att det narmast &r inkomsterna under gepare & som
motiverar ~ skatten, en detta innebar enligt lagrddets mening inte
att man kan tala gy ett direkt kringgdende 5, retroaktivitetsfor-
budet.

I motiven till grundlagsregeln anforde fri- och rattighetsutred-
ningen SOU 1978:34 ¢ 160, g uttalande godtogs i propositio-
nen 197879: 195 4 55t och ,y, konstitutionsutskottet 197879:39
s. 22, bla. att, om en ny Skatt infors pd innehavet 5, Vviss
egendom, den tidpunkt gom ar avgérande for frdgan oy, skatt skall
utgd maste ligga efter den nya lagens ikrafttrAdande. I enlighet
harmed foreslas i remissen att skatten skall utgd pad formogenheten
vid utgangen av 1986 och att lagen skall trada i kraft den 23
december 1986. Forslaget uppfyller hérigenom formellt regerings-
formens krav.

Det bor tillaggas att en tanke bakom den 4, Fri- och rattighetsut-
redningen foreslagna principen &r, att de skattskyldiga bor ha nagon
tid p& sig for omdispositioner om formogenhetsbeskattningen
andras. | detta fall ar det frAga om ett l&ngsiktigt, bundet sparande,
och de enskida har knappast nagra reella mdjligheter  att undga
skatten genom att vidta sddana é&tgarder. Det ar darfor begripligt
om forslaget uppfattas gop retroaktivt  verkande. Det far emellertid
konstateras, att 2 kap. 10 § regeringsformen efter  noggranna
Gvervaganden har getts epn utformning,  gom inte tar sarskild hansyn
til fall 5y denna art. Man kan mojligen séga att det remitterade
forslaget stdr i mindre god Overensstammelse med grunderna  for

retroaktivitetsforbudet, men det kan inte gnses asidositta detta.
Formdgenhetsskattens karaktar av engéngsskatt utgjorde enligt
Lagradet ett huvudproblem. Lagradet konstaterade att pd olika satt

tidsbegransade  andringar 4, skatter och avgifter hade forekommit  vid
atskiliga tillfallen.  Det l&g enligt Lagradet nara till hands att erinra
om lagen 1983:968 om flillfallig  hogjning 4, den statliga férmogen-

hetsskatten, gom 0édllde vid 1984 &rs taxering. Bakgrunden till denna
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andring 5 att fonndgenhetsvardena pa vissa tillgdngar hade stigit p&
ett dramatiskt satt. Det ansdgs inte acceptabelt att denna véardestegring

skulle komma endast g begransad grupp i samhéllet till godo; ¢ del
av formogenhetsdkningen borde darfor dras in till samhallet. | detta
fall yar emellertid, fortsatte Lagrddet, inte frdga qop en tillfallig

andring gy en forut utgdende skatt ytan o inférande 4, en helt ny
formogenhetsskatt 5\, engéngskaraktar.  En engdngsskatt pa férmogen-

het ans&gs ygra gy betydligt mera kanslig natur &n en engéngsskatt pa
inkomster.  Problemet  péverkades 4, det satt pa vilket kretsen g
skattskyldiga ~ bestamdes. En sak ygr att ta ut en skatt gy i princip

sedvanlig generell natur men en Nelt annan sak yar att uppge denna
generella  npatur for att i stallet o eller mindre snévt begrénsa
kretsen 5, skattskyldiga. Lagradet fortsatte a. prop. s. 81.

Inom  skattelagstiftningen ar det _ givetvis _ godtaget att gp relativt
langtgadende differentiering gors mellan olika skattskyldiga liksom
mellan olka slag ,, intékter, egendom och andra skattkallor.

Gransen for vad gom kan gnges godtagbart ar emellertid ingalunda
oproblematisk  se t.ex. Mattson i Stromholm m.fl; Aganderatt och
egendomsskydd, 1985.

I frAdga om en formoégenhetsskatt uppkommer  séarskilda problem
med hansyn till foreskriften i 2 kap. 18 § regeringsformen om
expropriation och liknande férfoganden. Regeringsformen kanner

inga andra former  fr&n brottspafsljder och liknande bortses hér _

for formogenhetsoverforing frn enskilda till samhallet &n dem gom
asyftas i detta stadgande och dem ggm sker genom skatter etc. Den
namnare innebdrden 5, begreppet skatt framgdr inte 5, négon
foreskrift i regeringsformen och behandlas inte narmare i dess
forarbeten.  Allmant foértjanar dock erinras oy att regeringsformen
innebar g slutlig brytning med den &ldre konstitutionella fiktionen,
att i princip alla skatter beslots for ett r i séander. Aven o, det star
Klart, att riksdagen alltjiagmt har befogenhet att besluta , tidsbe-
gransning, ligger i namnda forhllande o faktor som allméant
manar till forsiktighet ~med engdngsskatter. Det maste i vart fall
sagas ligga i regeringsformens konstruktion  och anda, att beskatt-
ningsmakten inte far genom riktade ingrepp gy engdngskaraktdr  mot
egendom kringgd bestammelsen i 2 kap. 18

Diskussionen  kring omstridda forslag till nya eller hojda skatter
aktualiserar  ofta frdgan o, beskattningsmaktens  grénser,  sarskilt

om gréansen mellan skatt och konfiskation. Frdgan har ocks&
diskuterats i den rattsliga litteraturen  bade fére regeringsformens
tillkomst  tex. Fahlbeck-Myhrberg; Konfiskatoriska skatteforfatt-

ningars rattsgiltighet, 1948, och Westerberg;  Skatter, avgifter och
palagor, 1961 och darefter tex. Mattsons cit. skrift, 1985. Som
utvecklas sarskilt i det sisthdmnda arbetet begagnas konfiskations-
argumentet  ofta i skattediskussionema pd ett satt gom inte kan
godtas fran juridiska synpunkter. Vad som S&gs i litteraturen  pekar
klart pd att det ,, aktuella forslaget inte kan s&gas innebdra op
olaga konfiskation.
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| frhga oy skattens forhéllande till  Europakonventionen yttrade
Lagradet a. prop. s. 82

Frdgor om skatter har endast vid enstaka tillfallen patalats enligt
konventionen. Ett &rende géllde gn i ett nordiskt land under
krisartade ~ ekonomiska  forhallanden beslutad engangsskatt  med
25 % p& férmogenheter  utover on Viss grans. Talan togs som
manifestly ill-founded inte upp till  prévning 5, kommissionen

enligt beslut den 20 december 1960. Detsamma besléts den 2
december 1985 med anledning 5y en klagan mot den svenska
vinstdelningsskatten.

Det bor uppméarksammas att en Utveckling i riktning  mot ett
starkare &aganderéattsskydd  har kommit till synes | Europadomstolens
avgoranden under gepare & Okad betydelse har ocksd den artikel
konv. art. 14 fatt gom foreskriver,  att atnjutandet 4, de fri- och
rattigheter,  gom anges | konventionen,  skall tryggas utan &tskillnad
av nNdgot slag, sdsom p& grund 5 kon, ras sprék, formogenhet etc.
Det finns emellertid enligt lagraddets bedémning inte underlag fér
att pastd, att det , aktuella forslaget skulle strida mot Europakon-
ventionen.

Lagradet tog séledes klart avstdnd frdn invandningen att skatten kunde

ségas yara en Olaga konfiskation. Pastdendet att forslaget stred mot
Europakonventionen ansdgs g4y Lagrddet sakna underlag. Lagradet
framholl daremot  det angelagna i att den nya regeringsformen

utfylides med g, &ndamélsenlig praxis och anférde a. prop. s. 82 f.

Lagrddet kan inte bortse frdn att detta lagférslag kan bilda utgéngs-
punkten for o utveckling  gom skulle kunna ge upphov till ratt
allvarliga betankligheter med hansyn till de grunder pa vilka
regeringsformen vilar. Férutom till 2 kap. 18 8§ kan bl.a. hanvisas
till att den enskildes ekonomiska vélfard i 1kap. 2 § uppstdlls gom
ett grundlaggande mal foér den offentliga  verksamheten. Det ar
forsta géngen ett forslag framlaggs om en engangsskatt pa for-
mogenhet uytan generell natur. En sadan skatt passar redan i sig
mindre val in i vart konstitutionella system. Den skulle ocks& kunna
ge grund for olika engangsskatter pa egendom gom tas ut ay Shavt
begransade kretsar 5, skattskyldiga ~och med hogre skattesatser &n
den ,, aktuella. NA&gonting sadant ligger forvisso inte i remissen,
men den innehdller inte heller nagot uttalande gomp tar avstdnd frén
en Sa&dan utveckling.

Det remitterade forslaget skulle enligt lagradets mening skapa ett
olyckligt  prejudikat pa ett kansligt omrdde, dar grundlagsregle-
ringen ar ofullstdandig och oklar och praxisbildningen darfor far gp
sarskild betydelse. Man bor ocksd sarskilt uppméarksamma, att
landet inte befinner sig i ndgon sadan krissituation som tex. 2
kap. 10 § regeringsformen  talar o, Beslut oy fattas under sadana
extraordinara  forhdllanden  har o begransad prejudikatverkan, om
ens Négon, i normala tider. Om detta forslag genomférs, far an
emellertid et prejudikat  goy, inte kan avfardas pa den grunden.

Departementschefen framholl  vikten 5y att en andamalsenlig  praxis
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utvecklades skattelagstiftningens omrade. Han delade uppfatt-
ningen att skattesystemet borde baseras pé permanenta regler, vilket

begrénsade  mojligheten att genom engangsskatter  genomféra  for-

delningspolitiskt motiverade  atgarder. Det g emellertid att ga for
ldngt att dra slutsatsen att engangsskatter i alla lagen skulle g
forkastliga. | speciella krissituationer kunde sadana godtas. Departe-

mentschefen  framholl  vidare att det foreldg o synnerligen  speciell
situation inom g, sarskilt skatteméssigt gynnad sektor 4, ekonomin
som P& objektiva grunder motiverade ett skattemassigt ingripande 4y

engangsnatur.  Han anférde vidare a. prop. s. 88.

Det ar min bestamda uppfattning att starka sakliga skal motiverar
att den p, aktuella skatten tas ut och att detta kan ske ytan att nagra
frdn konstitutionella utgdngspunkter  olyckliga prejudikat  skapas. |
tydlighetens  intresse vill jag tillagga att den langtgdende  &ter-
hdllsamhet goy tidigare varit radande nar det galler skatter g,
engangsnatur dven for framtiden bor uppréatthdllas. Jag vill emeller-
tid ocksd framhdlla att det, gom fallet 5 &r 1952 och ggm ocksd
ar fallet i dag, kan uppkomma situationer d& ingripanden pa skatte-
omradet 5, engdngsnatur kan framstd goy nodvandiga och forsvar-
bara. Dessa ingripanden f&r d& goras med hansyn tagen il de
konstitutionella aspekterna.

Departementschefen instamde i Lagradets uppfattning gt formogen-
hetsskattereformen motiverade g, sarskilt stor &terhdllsamhet i fraga

om lillfalliga  skatter gom inte g gy generell npatur och anforde

vidare a. prop. s. 89.

Speciella  formogenhetsskatter av det slag gom antyds i lagrédets
yttrande bor givetvis inte komma ifrdga. Jag vill emellertid  fram-
hdlla att den atskillnad goy, uppenbarligen  gérs g, lagraddet mellan

inkomstskatter  och formodgenhetsskatten manga fall & mindre rele-
vant. Det avgdrande for effekterna 5, en skatt &r ofia i stéllet hur
skattebasen inkomst  eller férmodgenhet bestams och nivan pa

skatteuttaget. Den l&ngtgdende restriktivitet  goy bor rdda _och gom
har varit rddande _ bor séledes enligt min mening gélla oberoende
av om Skatten har formen 4, gn inkomstskatt eller gp férmdgenhets-
skatt.

Det anférda innebdr ocksd att jag sjalvfallet delar lagradets upp-
fattning att det inte far forekomma att beskattningsmakten genom
riktade ingrepp 4, engangskaraktdar —anvands for att kringgd rege-
ringsformens  bestammelser 4, expropriation och oy de enskildas
ekonomiska  vélfard goy mal for den offentliga  verksamheten.

Yiterst  synes lagrddets avstyrkande grundas det forhdllandet  att
det i remissen inte forekommer nagot uttalande som tar avstand
frdn on sddan utveckling. Inte minst mot bakgrund 5, den uttalade

malsattning  att framja de enskilda medborgarnas  trygghet  gom
praglar den nuvarande regeringspolitiken ter sig emellertid tanken
pd en utveckling 5y detta slag for mig s& frammande, att jag inte
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ansett det pdkallat med ett sddant uttalande. Jag vill emellertid |

sla fast att ndgon risk for on sddan utveckling inte foreligger.
Konstitutionsutskottet tog liksom departementschefen avstand frn rik-
tade ingrepp 4, engdngsnhatur, varvid bestdammelsen i 2 kap. 18 § RF
skulle kunna kringgds. Utskottet stéllde sig helt bakom vad departe-
mentschefen  hade anfért oy att det inte foreldg risk for o, sadan

utveckling.  Det framholls att detta klarldggande undanrdjde Lagrédets

farhdgor  om en ny konstitutionell praxis pa skattelagstiftningens
omréde.
| en reservation till konstitutionsutskottets yttrande pekade den

borgerliga  minoriteten  p& de uttalanden 5, depaitementschefen som
gick ut pd att i speciella situationer ingripanden pa skatteomr&det 5,
engéngsnatur  kunde gy nodvdndiga och forsvarbara.  Fran konstitu-
tionella utg&ngspunkter  borde forslaget enligt deras uppfattning inte
laggas till grund for lagstiftning.

Det skall har avslutningsvis erinras gy, att engangsskattens férenlig-
het med Europakonventionen har prévats 5y Europakommissionen
bla. i ett avgorande frdn den 14 december 1988 varvid kommissio-
nen awvisade klagomélen ¢op, ogrundade. Vidare har Regeringsratten
i gn dom i februari 1992 uttalat att lagen om tlillfallig  férmogenhets-
skatt inte kunde gngeg Stridande mot retroaktivitetsférbudet i 2 kap.
10 § andra stycket RF.

4.5 Frdgans fortsatta  behandling i riksdagen

Som gn folid 5y framfor allt engdngsskatten har déarefter &rligen
véckts motioner i riksdagen fran de borgerliga partiernas sida om en
precisering 5y skattebegreppet i grundlagen. Motiondarerna  har bl.a.
ansett att gy Mojliga inskréankningar i aganderatten ar det skatten som
vallar de storsta problemen till fsljd av Svérigheterna  att definiera vad
en sSkatt &r. Termen borde darfor enligt motionarerna ges en bestamd
innebord i regeringsformen. Det borde dessutom dar anges hur langt
beskattningsmakten stracker sig. | flera borgerliga  motioner har
vidare pakallats o Gversyn ay forbudet moet retroaktiv  skattelagstift-
ning. Ett forslag gom déarvid har forts fram har syftat till att om.-
formulera  grundlagstexten  s& att den &ven innefattar o, storre del gy
reell  retroaktivitet och sd att mojligheterna att undvika  formell
retroaktivitet  gepom sdrskilt meddelande till riksdagen  inskranks.
Konstitutionsutskottet har vid varje tillfalle avstyrkt motionerna med

motivering  att ytterligare erfarenheter 5, den nuvarande regleringen
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borde vinnas innan en Gversyn gy de frdgor gom tagits ypp i
motionerna  aktualiserades.
4.6 Overvaganden
Det har sedan lange ratt enighet oy att rattighetsskyddet i regerings-
formen maste utformas pa ett S&dant satt att det inte ger upphov il
nagra forskjutningar i det vanliga politiska maktsystemet. Denna tes

blir sarskilt aktuell nar pan borjar diskutera g grundlagsreglering av
granserna for beskattningsmakten. Det torde yara fd instrument gom
ar s& viktiga for genomférandet av den politiska viljan gy just
beskattningsratten. Enligt var uppfattning forhaller det sig ocksd sa
att det basta skyddet mot ett missbruk 5y denna ratt stdr att finna i
vart demokratiska system dar véljara har mojlighet att 1 fria val ge
uttryck  for sin uppfattning gy hur beskattningsratten utnyttjas.

Vi har andd évervagt om det finns ndgot behov gy att i grundlagen
infora ett skydd mot sadan skattelagstifining 5oy skulle kunna sattas
i fraga fran konstitutionell synpunkt och da framst med hansyn till
skyddet for den enskildes egendom. Vi har hérvid bla. studerat den
grundlagsreglering som Odaller i Tyskland.  Artikel 14 i den tyska
grundlagen gnses Saledes innebdra att skattebordan inte far bli s stor
att den i grunden paverkar den skattskyldiges férmogenhetsfor-
hallanden, vilket i s& fall skulle innebara att sjalva grundréttigheten
urholkades. Var denna grans gar ar emellertid oklart och erfaren-
heterna frdn Tyskland  visar stora och komplicerade grénsdrag-
ningsproblem. Vi har inte funnit det lampligt att foresld gop liknande
regel for var del. Inte heller har vi funnit det lamplig att p& annat sétt
i grundlagen ange en gréns fir det hogsta tilldtna skatteuttaget.

Vi har aven overvagt omp bestdmmelsen i 2 kap. 10 § andra stycket
RF om forbud mot retroaktiv — skattelagstiftning ar tillrackligt  effektiv
eller gm reglerna harom borde forandras.

Det utredningsarbete  gom ligger bakom den nuvarande regleringen
visar Kklart vilka svarbeméastrade grénsdragningsproblem som Mmaste
overvinnas  vid denna typ gy grundlagsreglering dar motstaende
intressen  ofta bryts mot varandra. Enligt var uppfattning ar de
argument gom aberopades till stéd foér den nuvarande regleringen
alltjgmt  hdllbara. Den utformning  gom bestammelsen  har erhallit
synes OCks& yarg lampligt —avvagd.

Vi har slutigen ocksd ¢vervagt att i grundlagen fora in gp defini-
tion gy begreppen skatter och avgifter. Det har emellertid visat sig att

det & mycket svart att utforma op definiton 5, skattebegreppet  som
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ticker alla de olika existerande skatteformerna samtidigt som en
sadan definition mste vara nagorlunda enkel och klar for att systema-
tiskt passa in i regeringsformens regelsystem. For fortsatta Gver-
vaganden skulle det krdvas ett s omfattande utredningsmaterial att
det inte dr mojligt for kommittén att nu ta fram ett sidant. Att finna
en lamplig definition for avgiftsbegreppet har visat sig in svarare
eftersom grinserna ar flytande inte bara mot skattebegreppet utan
aven mot ren prissittning for en vara eller en tjanst. Hartill kommer
att virdet av en sddan reglering kan ifrigasittas av flera olika skil.
Vi har sammantaget funnit att skilen mot en sidan grundlagsregel ar
betydligt starkare dn de skil som kan tala for en sidan. Vi avstar
darfor fran att lagga fram nagot forslag i denna del.
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5 Narings- och yrkesfriheten

5.1 Direktiven

| direktiven uttalas att ratten att bedriva néaringsverksamhet och att
utbva ett yrke &r sd grundlaggande i ett fritt samhélle gt det bor
overvagas om den inte ocksd bor ges ett grundlagsskydd. Ett sadant
skydd skulle ocksd ligga val i linje med aktuella internationella
samarbetsstravanden. | direktiven framhdlls att vi i Sverige har haft
en lang traditon 4, etableringsfrihet. Under de senaste decennierna
har néarings- och yrkesfriheten  dock kommit att inskrankas pa olika
satt, exempelvis  gepnom Monopol,  auktorisationskrav, etablerings-
kontroll,  sarskilda bidragsbestammelser och andra regleringsatgarder.
| direktiven pdpekas dock att en grundlagsregel  gom skyddar narings-
och yrkesfrineten inte kan g5 ovillkorlig. Vissa andra intressen kan
motivera  att undantag gors. Kommittén bor darfor utreda frdgan om
hur  on grundlagsbestammelse som Mmedger undantag for vissa
speciella fall bér ygrg utformad.

Kommittén  har enligt direktiven vidare fatt till uppgifi att géra en
genomgéng o, forfattningsbestandet pa naringsomradet  och foresla de

andringar  gom kommitténs  forslag i grundlagsfrdgan kan foranleda.

5.2 Tidigare  forslag

Saval den Tingstenska utredningen gom Forfattningsutredningen lade
fram forslag till grundlagsstadgande oy nérings- och yrkesfriheten.
Forslaget  frdn Forfattningsutredningen inneholl  att svensk med-
borgare &gde i riket driva naring och utéva yrke, savitt annat inte yar
sarskilt stadgat. Vid remissbehandlingen qy detta forslag framfordes
framfor  allt den kritken att skyddet g, alltfér urholkat eller rent av
meningslost.

Grundlagberedningen tog inte upp fragan till behandling.

Fri- och réattighetsutredningen ansdg det inte \grg mMojligt att i
regeringsformen fora in ett starkare skydd for ndarings- och yrkes-
friheten  &n det g, Forfattningsutredningen hade foreslagit. Ut-

redningen konstaterade att ett Sddant skydd skulle bli daligt och inte
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na upp il den nivd gom regeringsformen foreskrev  for fri-  och
rattigheterna i 2 kap. Fri- och réttighetsutredningen menade darfor att
narings- och yrkesfriheten inte borde tas ypp bland de réttigheter gom
grundlagen  sarskilt skyddar.

Rdttighetsskyddsutredningen var enligt sina direktiv  oférhindrad  att
ta upp frdgor om ytterligare forstarkningar 5y réttighetsskyddet — utéver
de huvuduppgifter som d&lagts utredningen.  Harvid namndes bla. ut-
tryckligen  frdgan oy regler till skydd for naringsfrineten. | Rattig-
hetsskyddsutredningens betankande lades ocksad fram flera forslag till
forstarkt  rattighetsskydd ~ pd olika omradden. Frdgan oy ett grund-
lagsskydd for naringsfrineten  togs emellertid inte upp till behandling
i utredningens  beténkande.

Under remissbehandlingen 5, Rattighetsskyddssutredningens forslag
framfordes  frdn et par hall onskemdl o forstarkning 5, rattig-
hetsskyddet &ven i frdga oy naringsfriheten. Departementschefen
fann emellertid i propositionen inte anledning att ga utéver de forslag
som utredningen  hade lagt fram och uttalade att det syntes lampligt
att man nu avvaktade erfarenheterna 5, den utbyggnad 5, réttig-
hetsskyddet oy skett genom 1976 ars reform  samt ay den fir-
starkning 5y réttighetsskyddet  gom py framlagda forslag kunde leda
till.

Under riksdagsbehandlingen av frdgan o, forstarkt skydd for fri-
och rattigheter . lades frdn  Folkpartiet, Centerpartiet och
Moderata samlingspartiet ~ fram o, motion med yrkande att riksdagen
hos regeringen  skulle anhdlla , forslag till grundlagsskydd for
naringsfriheten.

Konstitutionsutskottet avstyrkte  bifall till motionen p& de skal gom
departementschefen hade anfort.

Riksdagen har darefter vid upprepade tillfallen, senast hosten 1990,
avslagit motionsyrkanden 5, grundlagsskydd fér naringsfrineten  med
motiveringen att ytterligare erfarenheter 5, reformema pa fri- och
rattighetsomradet borde avvaktas innan initiativ tgg till foréandringar.
Dartill har fran utskottet anforts att svensk ratt pd detta omrdde utgér
frdn principen  att varje medborgare har full frihnet att bedriva naring
och utdva yrke. Friheten begrénsas dock i olika hanseenden, tex. pa
grund gy Sakerhets, halsovards-  och arbetarskyddsintressen. De

inskrankningar oy Maste goras till forman for dessa intressen har

ansetts utgdra hinder for gn grundlagsbestdmmelse till  skydd for
narings- och yrkesfriheten. Konstitutionsutskottet har ansett att man
borde wundvika att inféra  grundlagsbestdmmelser vars varde .

holkades 5, en rad undantagsregler.

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Ndrings- och yrkesfriheten 115

5.3 Den nuvarande ordningen

Narings- och yrkesfriheten  kan sigas ingd bland de klassiska fri-
och rattigheterna.  Utan att ndgon sddan ratt &ar namnd gre sig i 1809
ars regeringsform eller i den nuvarande regeringsformen utgar
géllande ratt frdn att det har i landet i princip rdder full frihet for
svenska medborgare att driva naring och utéva yrke.

Néarings- och yrkesfriheten begréansas emellertid i betydande maéan
med hansyn till de ménga allmanna och enskilda intressen gop gor
sig gallande p& dessa omrdden, tex. frAn sakerhets-, halsovards-,
arbetarskydds-  och ordningssynpunkt eller for att tillgodose krav pa
sarskilda kvalifikationer som Stalls ypp for ménga yrken. Foreskrifter
som innebér sadana begransningar skall enligt huvudregein i 8 kap.
3 8 RF meddelas genom lag. Enligt 8 kap. 7 § RF kan regeringen
efter bemyndigande i lag meddela foreskrifter som kan innebéara
begrénsningar i bl.a. nérings- och yrkesfriheten. Av 8 kap. II 8§ RF
folier att riksdagen &ven kan medge att regeringen  Sverléter
férvaltningsmyndighet eller kommun att meddela sadana foreskrifter.

En redovisning 5, de forfattningsbestammelser som Kkan sagas
begréansa narings- och yrkesfriheten finns intagen i detta betdnkande

som bilaga 2.

=4 Grundlagsskyddet i vissa andra lander
54.1 Danmark
Alle  indskrzenkninger i den fri og lige adgang till erhverv, ¢qy ikke

er begrundede i det almene vel, skal hzevdes ved lov, stadgas i 74 §
grundlagen.

Enligt ordalydelsen &r genomférandet 5, néringsfriheten uppstéalld
som ett mal. Detta har sin forklaring i att bestammelsen, g
aterfanns &ven i 1849 &rs grundlag, tillkom under o tid d& ratten fill
naring folide g, vissa privilegier. Alla inskréankningar i méjligheterna
att driva hantverk, handel och gpnan naring skulle alltsd upphévas.
S& skedde ocksé i allt vasentligt genom en nNaringslag fran 1857

En narmare precisering g, vad bestdimmelsen egentligen innebar har
inte ansetts mMojlig att gora eftersom det ar tillatet att géra inskrank-
ningar i naringsfriheten med hénsyn till allménnyttans  behov. Hur
detta begrepp skall tolkas far avgoras g, lagstiftaren i varje sarskilt

fall efter gn allmén politisk bedémning.
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5.4.2 Finland

Den finska regeringsformen innehdller inte n&gon bestammelse om
skydd for narings- och yrkesfrineten.  Har skall dock erinras ¢, vad
som anférts i avsnitt 3.6.2 oy, formerna for lagstiftning p& narings-
livets omrade.

5.4.3 Norge

Norges grundlag innehdller i 101 § g bestammelse gy, naringsfrihet
av foljande lydelse: Nye og bestandige indskraankningeri Naerings-
frihned ber ikke tillstedes Nogen fegr Fremtiden. I den form paragra-
fen ursprungligen  hade innan den antogs gy Eidsvollsforsamlingen var

det ocksd naringsfriheten bestammelsen ville skydda. Bestammelsen
hade namligen sin udd riktad mot det skrd- och privilegiesystem som
da existerade. Den &ndring som gjordes pa Eidsvoll har, enligt den
tolkning som nu 90rs, medfért att bestammelsen mer garanterar
medborgarnas likstalldhet inom  naringslagstiftningen an att den
garanterar naringsfriheten g5y, s&dan. Naringsfriheten  gpges Séledes
mycket vél kunna inskrdnkas bara det inte sker till forman for
somliga i samhallet. Inskrankningar som 00rs maste drabba alla lika.
Detta medfor tex. att Statliga och kommunala monopol gpgeg tillatna
eftersom likhetsgrundsatsen darigenom inte  kan gpses  Krankt.
Bestammelsen  utgér darfor inte nagot hinder for lagstiftaren  att
reglera naringslivet. Det gnses till och med att tillfalliga  regleringar
som Skulle kunna gpses krénka likhetsprincipen ar tillétna.

544 Tyskland

Yrkesfriheten garanteras | artikel 12 5, den tyska grundlagen.
Artikeln  skyddar yrkesfriheten  bade positivt och negativt. Negativt
garanteras frihet frdn tvangsarbete.

Det positiva skyddet omfattar enligt forfattningsdomstolens praxis
bade yrkesval och yrkesutovning. Detta skydd kan emellertid
inskrankas genom lag eller, efter bemyndigande i lag, genom
férordning eller forvaltningsbeslut. Inskrankande lagstiftning
férekommeri stor utstrackning  genom foreskrifter o utbildning, oy
registrering, tillstdnd  eller antagning for yrke och om utdvning gy
yrke. Enligt forfattningsdomstolens praxis &r sadan lagstiftning inte
grundlagsstridig s& lange man gOr en strikt och objektiv  avvégning

mellan samhéllets krav och den enskildes intressen. S& &r tex. en

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Ndrings-  och yrkesfriheten 117

behovsprévning  vid tillstdndsgivning for vissa yrken inte férenlig med
grundlagen  gmy den endast syftar il att skydda redan yrkesverk-
samma Konkurrenter. Behovsforutsattning har sdledes forklarats
grundlagsstridig vid tillstandsprévning for restaurangverksamhet. Av
liknande skal har foreskrifter  forklarats ogiltiga, enligt vilka endast
ett begréansat antal lakare och tandlakare medgavs ratt att behandla
patienter mot arvode frdn de allmanna foérsakringskassoma. En
behovsprévning vid tillstandsgivning for taxirérelse och for skorstens-

fejare har daremot gnsetts vara forenlig med grundlagen.

545 Osterrike

| Osterrikes grundlag stadgas frihet vid savéal yrkesval och yrkesut-
bildning ~ artikel 18 gom yrkesutdvning  artikel 6. Artikel 18 syftar
till att forbjuda inskrankningari yrkesval eller yrkesutbildning genom
skrd- eller standsprivilegier. Bestammelsen i artikel 6 innebar gait det

principiellt rader néringsfrinet.

Skyddsnormema ar utformade olika satt. Skyddet for yrkes-
utévningen i artikel 6 star under ett allméant lagstifiningsférbehall och
kan darmed bli foremal for inskrénkningar. Forbehallet  har utnyttjats

for olika slags naringsrattslig lagstiftning. Skyddet for frihet till
yrkesval  och yrkesutbildning ar daremot inte mojligt att inskranka

genom Vvanlig lagstiftning.

5 4.6  Europakonventionen

Néarings- och yrkesfriheten atnjuter inte nagot sarskilt skydd enligt
Europakonventionen. Det skall dock erinras gy att redan etablerad
néaringsverksamhet i vissa fall omfattas 5, skyddet for &ganderétten

enligt artikel 1 i forsta tillaggsprotokollet jfr avsnitt 3.6.1.

5.5 Overvaganden och frslag

Annu ynder forsta halften av 1800-talet praglades den svenska
naringslagstiftningen av ett regelsystem ¢qm i stor utstrackning  gick
ut pa att s& langt oy mojligt skydda de redan etablerade narings-
idkarna  mot konkurrens  séval utifrdn o, inifrin  landet. Stands- och
privilegiesamhéllet ar exempel pa detta liksom de tankegangar som
merkantilismens foretradare gy uttryck for. Med den ekonomiska
liberalismens  genombrott under mitten 5, 1800-talet inférdes allman

naringsfrinet  vilken slutligen bekraftades genom 1864 ars forordning
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angdende utvidgad naringsfrihet.  Det kan sdlunda val havdas att Vi ny
har on lang traditon med naringsfrihet i vart land.

Géllande lagstiftning  p& naringsomradet  utgdr ocks& frdn att det i
princip rader full frihnet for svenska medborgare att har i landet driva
naring och utéva yrke. Inte desto mindre har det vuxit fram g
omfattande reglering pa detta omrade. Denna reglering har dock inte
tillkommit for att hindra konkurrens eller for att skydda de redan
etablerade naringsidkarna  ytan denna har framfér allt tillkommit for
att tillgodose sakerhets-, halsovards- och arbetarsskyddsintressen.
Vidare stélls i vissa fall krav sarskild kompetens for att fa utéva
ett visst yrke.

Nérings- och  yrkesfriheten ar emellertid av 9rundlaggande
betydelse fér det moderna samhéllet. Enligt var mening bor detta
foranleda att narings- och yrkesfriheten p, ges ett skydd i fri- och
rattighetskapitlet i regeringsformen. En sadan grundlagsreglering
skulle &ven st i dverensstammelse med vad oy, géller i andra lander
och med aktuella internationella  samarbetsstravanden.  Tidigare forsok
till grundlagsstiftning p4 detta omrdde har misslyckats framst
beroende pa att de foreslagna bestammelserna  har varit alltfér — allmant
héllna. Detta problem kvarstdr. Vi har emellertid funnit att det finns
sarskilt ettt moment 1 narings- och yrkesfriheten som Skulle kunna
lyftas fram och utgdora ep lamplig utgdngspunkt for o grundlags-
bestammelse. Det ar den s.k. likhetsprincipen, som kan ségas
innebéara att alla skall ha mojlighet att konkurrera  pa lika villkor
under forutsattning att de i 6vrigt uppfyller de krav gom kan stéllas
pa tex. kompetens. Det maste emellertid aven i fortséattningen  finnas
mojligheter  att foreskriva  de inskréankningar i narings- och yrkes-
friheten gom frdn allmanna utgdngspunkter bedéms gom angelagna gy
hansyn till miljs, sakerhet, utbildning och andra liknande intressen.
Vi foreslar darfor o grundlagsbestammelse av innehdll att begrans-
ningar i ratten att driva naring och utéva yrke endast far inféras for
att skydda angelagna allménna intressen och aldrig i syfte enbart att
ekonomiskt  gynna Vissa personer eller foretag.

Vi har, gom redan har framgétt, gatt i genom de forfattningsbestam-
melser gom P& ndgot satt kan sagas innebéra gp inskrankning i
narings- och yrkesfrineten. Frdn de utgdngspunkter gom har redovi-
sats gvan har Vi inte funnit anledning att anlagga nagra grund-
lagsaspekter betraffande  dessa bestammelser utom i ett enda fall och
det galler bestammelserna i rennéringslagen.  Genom gp gy fiksdagen
nyligen beslutad &ndring i rennaringslagen  stadgas nymera att ren-

skotselratten  &r g kollektiv  rattighet gom tillkommer  den samiska be-

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Ndrings- och yrkesfriheten 119

folkningen och grundas pA urminnes havd. Renskotselritten far dock
endast utdvas av den som ar medlem i sameby. Genom dessa bestim-
melser i renndringslagen utesluts i princip varje annan person an den
som dr same och medlem i sameby fran mdjligheterna att utéva ren-
skotsel. Det skulle darfor kunna havdas att dessa bestimmelser inte
ar helt forenliga med det foreslagna grundlagsstadgandet. Dessa
bestimmelser i renndringslagen far anses vara av sd vasentlig
betydelse for den samiska befolkningen att det framstir som i hog
grad motiverat att ge ett uttryckligt grundlagsstod for samernas
renskotselratt.
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6 Ratten till  arbete

6.1 Nuvarande reglering i regeringsformen

| kap. 2 § andra stycket RF lyder gom foljer:

Den enskildes personliga, ekonomiska och kulturella valfard skall
vara drundlaggande mal for den offentliga verksamheten. Det skall
sarskilt  &ligga det allmanna att trygga ratten till arbete, bostad och
utbildning  samt att verka for social omsorg och trygghet och for gp
god levnadsmiljo.

Stadgandet har inte karaktaren g, rattsligt bindande foreskrift ~ den
enskilde kan inte pd grundval ,, detta pakalla domstols ingripande
gentemot det allmanna _ utan anger mal for den samhalleliga
verksamheten. Som sadant kan stadgandet ha eller fa politisk
betydelse och frdgan o dess effekt kan bli forema&l for politisk
kontroll. Den mest vasentliga funktionen for Stadgandet &r att alagga
det allmanna att positivt verka for att den ifrAgavarande  réattigheten
skyddas, frdmjas och i stérsta mojliga utstrackning forverkligas.

Stadgandet ger den enskilde ett skydd med hjalp 5, det allméanna.

6.2 Aldre  bestammelser och utredningar

| motioner vid 1938 &rs riksdag hemstélldes oy utredning och férslag
i syfte att i grundlag inféra och bestamma ndgra 5y, samhaillets
fundamentala  principer pa sadant satt att dessa inte kunde &sidoséattas
utan en andring g, grundlagen. De principer gom kom ifrdga gy
férenings-, forsamlings-, yttrande-  och religionsfriheten samt den
personliga  aganderétten.

Konstitutionsutskottet anférde i sitt utldtande KU  1938:16  éver
motionerna  bla. féljande:  Utskottet vill erinra oy, att ratten il
arbete och forsérjning  for medborgaren  maste gnges som en lika
viktig  princip  gom till exempel den g, &ganderatten. Déarest gp
utredning  skall komma till stdnd, bor denna forty omfatta jamval

andra fundamentala principer &n dem, go direkt bertéras i motioner-

na.
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Den Tingstenska  utredningen anférde i sitt betdnkande  SOU
1941:20 att det i regeringsformen borde ges uttryck den allméant
godtagna och for den socialpolitiska lagstiftningen under genpare tid
grundlaggande principen, att staten bor inskrida till medborgares
hjalp vid oférmaga till sjalvforsorjning. Man foreslog darfor ett
stadgande oy, réatt till socialt understod.

| betédnkandet SOU 1963:16 och 17 Sveriges statsskick foreslog
Forfattningsutredningen en principférklaring om réatten till arbete med

féljande lydelse:

Ratten till arbete skall tryggas, S8 att enyar arbetsfér svensk med-
borgare kan f& arbete goy givet honom bargning. Om ratt for den
som kan forsorja sig sjalv att vid behov fa bistdnd och stod 4
det allmédnna stadgas i lag.

Utredningen  anférde att grundsatsen o, rétt for den gom inte kunde
forsorja  sig sjélv att vid behov fa bistind och stod 5, det allmanna
skulle inskrivas i grundlag. P& satt skett i den danska och norska
grundlagen borde enligt utredningen dven grundsatsen o, det
allmannas gpsyar for att medborgarna kan beredas arbete komma till
uttryck i grundlagen.

Forfattningsutredningens forslag remissbehandlades SOU 1965:2
varvid flera remissorgan  stéllde sig per eller mindre kritiska il
forslaget.  Bl.a. ifrgasattes o, stadganden g,y deklarativ  natur skulle
upptas i regeringsformen. Remlssinstansema  befarade att utrednings-
forslaget kunde inge medborgarna den forestallningen att ratten fill
arbete 5y ovillkorlig  under alla forhdllanden och i alla lagen.

N&got stadgande oy rétt till arbete fanns inte med i Grundlagbe-
redningens  forslag till ny grundlag SOU 1972:15.  Av betankandet
framgdr att en del gy utredningens ledaméter 6nskat att grundlagen
skulle innehdlla gp programférklaring, som bl.a. skulle ge uttryck  for
allas ratt till arbete.

Aven en del remissinstanser  ansdg att sociala rattigheter  skulle
upptas | grundlagen  prop. 1973:90 4 124 Aven om en Sadan
reglering endast skulle ge uttryck for g mélsattning borde betydelsen
hérav inte underskattas sgmt anfordes vidare att regeringsformen
skulle  ge en skev bild 5, samhdllets stravanden o den endast
reglerade  medborgarnas skydd mot ©Overgrepp och inte berérde
samhéllets gngyar for medborgarnas  valfard.

| propositionen 1973:90 utbkades skyddet for de sociala rattig-
heterna gepnom att 2 kap. 1 § RF foreslogs f& lydelsen:  Samhallet

skall verka for rattvisa och jamlikhet mellan medborgarna. Varje

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Ratten till arbete 123

medborgare  bor ha ratt till utbildning, arbete och social trygghet.

Departementschefen anférde bla. foljande s. 194:

Den viktigaste grundsatsen bakom all samhéllelig verksamhet bor
vara att denna ytterst skall ygrg inriktad pé att &stadkomma rattvisa
och jamlikhet mellan medborgarna. Denna princip bor enligt min
mening slds fast i grundlagen. I grundlagstexten bor vidare il
konkretisering av den grundlaggande  principen  gpges Vissa for
medborgarna  sarskilt viktiga omrdden dar denna bor komma till
uttryck. Jag tanker har pa ratten till utbildning och arbete samt pa
samhéllets strdvan att bereda alla medborgare social trygghet.

| konstitutionsutskottet KU 1973:26 enades mgn om att hénskjuta 2
kap. 1 8 RF till ytterligare utredning.

Fri- och rattighetsutredningen fann i sitt betdnkande SOU 1975:75
att det inte 5, mojligt att i grundlagen inféra réttsregler oy sociala
rattigheter.  Utredningen  anforde att rattsregler o, sociala rattigheter
inte kunde f& annat innehdll &n att de i praktiken kom att yarg ett
uttryck  for samhallets stravan att bereda den enskilde tex. arbete.
Envars ratt till arbete skulle darfér formuleras som ett malsatt-
ningsstadgande. Utredningen  foreslog saledes att 1 kap. 2 § andra
stycket RF skulle fa lydelsen Envars ratt  till  arbete, bostad,
utbildning, social trygghet, vard och omvardnad samt epn god
levnadsmiljo  &ar grundlaggande mal for det allmdnnas stravan.

| propositionen ~ 197576:209 g 128 understrok departementschefen
att en grundlaggande utgdngspunkt  betraffande  de sociala réttig-
heterna bor yara att regeringsformen  inte skall innehdlla andra regler
om lagstiftningens  innehdll an sddana goy ar gy grundlaggande
betydelse for den demokratiska  styrelseformen eller gom i vissa
centrala  hanseenden ggr uttryck for de varderingar betraffande
forhdllandet mellan samhallets organ Och den enskilde individen gom
ar kénnetecknande  for den demokratiska ideologin.

Departementschefen delade utredningens uppfattning  att de sociala
rattigheterna, daribland  ratten till arbete, skulle utformas @ gom ett
malsattningsstadgande. Stadgandet skulle tas in i | kap. 2 § andra
stycket RF och f& foljande |lydelse: Den enskildes personliga,
ekonomiska och kulturella  vélfard skall g4r5 grundlaggande mal for
den offentliga verksamheten. Det skall sarskilt aligga det allmanna att
trygga ratten till arbete, bostad och utbildning samt att verka for
social gmsorg ©Och trygghet och fér gn god levnadsmilio.

Konstitutionsutskottet anslot  sig till  propositionens forslag KU
197576:56. Riksdagen antog 1976 de fdreslagna &ndringarna i
regeringsformen rskr  197576:414, KU 1976771, rskr 2.
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Rattighetsskyddsutredningen diskuterade inte nagot ytterligare skydd
for ratten till arbete SOU 1978:34.

6.3 Grundlagsskyddet i vissa andra lander
6.3.1 Danmark

En bestammelse , ratten till arbete infordes 1953 i den danska

grundlagen och fick féljande lydelse:

§ 75

Stk. Til fremme af almenvellet begr det tilstratbes, at enhver
arbejdsduelig borger har mulighed for arbejde pa vilkar, der
betrygger hans tilvazrelse.

Stk. 2. Den, der ikke selv kan gmatre Sig eller sine, oy hvis
fersorgelse  ikke pahviler nogen anden, g berettiget til hjatlp af det
offentlige, dog mod at underkaste sig de forpligtelser, som loven
herom pabyder.

Paragrafen uppstaller gom mMal att varje medborgare skall ha tillgéng
till arbete. Malet kan realiseras s&val genom Offentlig  anstalining  som
genom Privat anstalining.  Stadgandet oy ratten till arbete har inte
karaktaren 4, forpliktande  lagstiftning, d& det inte ar enbart genom
lag gom MmAalet skall forsoka realiseras. Full  sysselsattning pa
betryggande villkor skall ingd gom ett Mm@l for den danska offentliga
verksamheten och politken.  Hansynen till sysselsatiningen  bor, om
den ekonomiska utvecklingen inte i sig sjalv forsakrar full sysselsétt-
ning, ge anledning  till sarskilda atgarder for att motverka arbets-
loshet. Grundlagens § 75 ger inte den enskilde medborgaren g ratt
til  omedelbar  anstéllning i den offentliga verksamheten. Den
arbetssokande kan avvisas med hansyn till det offentligas begransade
resurser. Stadgandet &ar dock inte helt ytan betydelse. | den offentliga
verksamhetens  anstéllningspolitik bor sysselsattningshansyn inga, till
exempel vid prioriteringen mellan flera kvalificerade  sokande till gp
deltidstjanst, dar ndgra sokande har heltidsanstéllning medan andra ar
arbetslosa.

8§ 75 ar rent rattsligt 5y ringa betydelse. Stadgandet &r ett allmént
erkdnnande g, att full sysselsdttning &r ett efterstravansvart sam-
halleligt mal. | andra stycket far principen o ratt till arbete gn viss
komplettering  genom bestdmmelse oy ratt till samhallsstod  for dem
som inte kan forséria sig sjalva. Emellertid kan ingen grunda nagot

krav, gom O&r att havda réttsligt, pé grundval 5, denna regel. Av
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regeln framgar vidare indirekt, att sjalvforsorjningsplikten fastslas,

liksom att ep person kan ha forsorjningsplikt gentemot N&JON gnnan,
ndgot g¢om narmare regleras i lag.

6.3.2 Finland

Den finlandska regeringsformen frdn 1919 stadgar fdljande om ratt
till arbete och skydd for arbetstagaren:
6 § andra stycket

Medborgarnas  arbetskraft  str under rikets synnerliga hagn. Det
ankommer  pa statsmakten gatt for finsk medborgare  vid behov

anordna mdjlighet  att arbeta, séframt i lag icke &r annorlunda
stadgat.

Andra stycket i 6 § regeringsformen lydde ursprungligen: Med-
borgarnas  arbetskraft stdr under rikets  synnerliga héagn. Till

paragrafen har &r 1972 tillagts stadgandet i andra meningen déar det
faststélls att det ankommer p& statsmakten att ordna mojlighet  for
medborgare  att arbeta sévida inte annorlunda stadgas i lag.

Dessa stadganden &r vagt utformade och dess betydelse har varit
ringa. Né&gon rattslig innebord ar svart att dra |, dem och stad-
gandena har betraktats g5y, programstadganden. Det ursprungliga
stadgandet har anvants gom motivering  till gt inskrankningar i den
grundlagsskyddade egendomsratten il forman  for arbetarskyddet
kunnat ske i vanlig lagstiftningsordning och genom grundlag.
Tillagget frén &r 1972 har haft betydelse fér utvecklingen av lagar om
sysselséttning  fér medborgarna.

| forslag il ny reglering 5y de grundlaggande fri- och réattigheterna
i den finska regeringsformen har ratten till arbete utformats gom ett
maélsattningsstadgande kommittébetankande 1992:3 med féljande
lydelse:

Den offentliga makten skall framja sysselsétiningen och strava efter
att trygga envars rétt til arbete. Var och gn har enligt vad gom
narmare  gnges | lag, ratt till tryggad utkomst samt, ratt il
utbildning  gom leder till sysselséttning under den tid go, arbete
inte stdr till buds eller kan ordnas.

6.3.3 Norge

Den norska grundlagen 5, &r 1814 stadgar o, ratt till arbete och
arbetstagares ratt foljande:
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§ 110

Det paaligger Statens Myndigheder at latgge Forholdene til Rette
for at ethvert arbeidsdygtigt Menneske kan skaffe sig Udkomme
ved sit Arbeide.

Nacrmere Bestemmelser o5 Ansattes Medbestemmelseret paa Sin
Arbeidsplads,  fastszettes ved Lov.

Vid  grundlagens tillkomst 1814 5 det individens skydd  mot
overgrepp frdn statens sida gom skulle forsékras i regeringsformen.
P& 1940-talet borjade det ifrgasattas o inte sociala réattigheter skulle
inféras i grundlagen. 1945 hade de politiska partierna i sina respek-
tive program  som malsattning  att alla medborgare skulle ha réatt till
arbete. Denna malsattning  foljides upp genom antagandet ay en lag,
sysselsettningsloven gy 1947, gom bygger pé malsétiningen o full
sysselsattning.  Grundlagsfastandet 5y rétten till arbete métte dock ett
visst motstdnd och férst 1954 fick § | 10 sin utformning i grundlagen.
Man hade d& bland annat paverkats 4y att FN i sin forklaring o de
manskliga rattigheterna  tagit upp ratten till arbete. Motstandarna il
ett grundlagsstadgande anforde bland annat att det ygr vanskligt att
formulera et stadgande oy medborgarnas krav pé& arbete s& precist
att det kunde ligga till grund for g réttslig prévning.

S&som framgér g, paragrafens ordalydelse &r det friga om ett rent
programstadgande, ett icke sanktionerat direktiv ftill lagstiftaren  och
administrationen. Regeln kan inte &beropas infér allmén domstol, d&
den inte grundar n&gon ratt for den enskilde i forhallande till staten,
utan ar ett pabud till staten som har frinet att vélja pa vilket satt man
skall uppnd malet oy ratt til arbete for alla. Det &vilar dock
myndigheterna g, plikt att fora gn aktiv - sysselsattningspolitik nar
detta &ar nodvandigt for att undgd arbetsléshet.

6.3.4 Tyskland

Den tyska grundlagen har inget stadgande gom ger medborgaren  réatt
till arbete. Inte heller finns n&got mAlsattningsstadgande oy, arbete
alla i grundlagen. Art. 12 skyddar yrkesfrineten béade positivt och
negativt.  Positivt  stadgas fritt val 5, yrke och fri yrkesutévning.
Negativt garanteras frihet frn tvngsarbete. Vidare skyddar artikeln

val gy arbetsplats en skyddet omfattar ingen arbetsplatsgaranti.
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6.3.5 Osterrike

I de osterrikiska  grundlagama  finns inget stadgande gom ger med-

borgarna ratt till arbete. heller finns nagot maélsattningsstadgande
darom.
6.4 Vissa  konventioner som Sverige anslutit
sig il
6.4.1 FN -konventioner
Enligt art. 23 i FN .g universella forklaring om de maénskliga

rattigheterna  skall enyar ha ratt till arbete, ftill fritt val L, sysselsatt-
ning, till rattvisa och tillfredsstallande arbetsforhallanden och till
skydd mot arbetsléshet.

Aven genom den Internationella  konventionen o, ekonomiska,
sociala och kulturella  rattigheter frAn 1966 SO  1971:41  forbinder
sig konventionsstatema att vidta erforderliga  atgarder for att trygga
ratten till arbete for gpyar.

Inte endast FN ytan ocksd flera 5, FN:s fackorgan befattar sig med
frdgor o, ménskliga rattigheter, yart och ett inom sitt sakomrade. Ay
stor betydelse ar det arbete ggp bedrivs inom Internationella
arbetsorganisationen ILO. ILO har i konventioner  sokt framja skilda
ekonomiska  och sociala rattigheter. Ett exempel &ar 1964 ars kon-
vention pnr 122 angdende sysselsattningspolitik, som beror réatten till
arbete SO 1965:59. Genom konventionen  forbinder  sig staterna att
bekampa arbetsloshet och att fullfélja en aktiv polittk &agnad att framja

full, produktiv och fritt vald sysselsattning.

6.4.2 Europakonventionen

Den europeiska  konventionen angadende skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundlaggande friheterna  sgmt tillaggsprotokoll

till denna innehdller inget stadgande .y, ratt till arbete.

6.4.3 Europeiska sociala stadgan

Stadgan so 1962:57, 1979: 16 innehdller bestammelser bland annat
om Sysselséttningspolitik, arbetsvillkor, arbetarskydd,  foérenings- och
férhandlingsratt, socialférsakring och andra sociala trygghetsanord-

ningar. Den forsta delen L, den sociala stadgan innehdller  ratts-
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grundsatser  och principer, vars forverkligande skall grg mMéalet for
staternas politik. Betraffande  ratten till arbete skall malet ygrg att
envar Skall ha majlighet att fortiana sitt uppehalle i ett fritt valt
arbete. Den andra delen g, den sociala stadgan anger mera utforligt
konventionsstatemas forpliktelser avseende vissa rattigheter. Be-
traffande ratten till arbete forpliktas staterna bl.a. att tillhandahdlla  gp
avgiftsfri  arbetsformedling samt att framja erforderlig  yrkesvagled-
ning, utbildning och rehabilitering.

6.5 Kort  oversikt over  forfattningar som Syftar
til att alla medborgare skall ha ratt till arbete

Arbetsmarknadspolitiken har gom mal att ge arbete alla gom Vill ha
ett arbete. Full sysselséttning gnses foreligga nar alla personer som
kan och vill arbeta har mojlighet ait fa arbete. Med olika arbets-
marknadspolitiska medel forsoker man bibehdlla eller oka sysselsatt-
ningen inom vissa verksamhetsomréden. Vidare forsoker man SpPrida
arbetstillfillena till delar 4y landet dar det ar ont om arbete. Man
forsoker ocksd med olika &tgarder undanrdja hinder for de enskildas

valmajligheter pa arbetsmarknaden.

Den arbetsmarknadspolitiska verksamheten regleras bland annat ay
férordningen 1987:405 om den arbetsmarknadspolitiska verksam-
heten och forordningen 1988:1139 med instruktion  for  arbets-

marknadsverket. Av férordningama framgar bland annat att arbets-

marknadsverket  skall genom Platsformedling, végledning,  yrkesinrik-

tad rehabilitering  och aktiva arbetsmarknadspolitiska atgarder havda
arbetslinjen,  verka for o, effektiv arbetsmarknad och vérna om de
svaga gruppernas Stallning arbetsmarknaden. Arbetsmarknads-

verket skall darigenom bidra till att malen o full sysselsattning samt
utveckling och framsteg i samhallet uppnas.

Arbetsmarknadspolitiken kan delas in i matchnings-, utbuds- och
efterfragepaverkande atgarder samt arbetsléshetsunderstod. Match-
ningsatgarder utgérs framfor  allt 5, platsférmedling  och vagledning.
Matchningsatgardema bygger principen  om hjalp till  Sjalvhjalp,
dvs. att bistd individen i dennes stravan att komma till klarhet oy
egna forutsattningar  och onskemdl i forhéllande till vad arbetslivet har
att erbjuda. Det rader aldrig samtidigt jamvikt ~mellan utbud och
efterfrdgan 4y arbetskraft i alla geografiska omraden i landet. For att
minska obalansema kan man ge personer flyttningsbidrag enligt
férordningen 1987:407 om flyttningsbidrag mm. Bidraget beviljas

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Ratten till arbete 129

den gom &r eller riskerar att bli arbetslés eller inte kan fa arbete pa
hemorten.  Det finns &ven andra typer gy bidrag ygrs Ml &ar att oka
den geografiska rorligheten.  Merkostnadsbidrag, bidrag for sokande-
resor, lilltradesresor, &terresor, bohagstransporter  samt starthjalp  har
alla detta syfte.

Till utbudspaverkande  atgarder hér bland annat arbetsmarknadsut-
bildning  och yrkesinriktad rehabilitering. Arbetsmarknadsutbildning
regleras 4y foérordningen 1987:406 om arbetsmarknadsutbildning.
Med sé&dan utbildning menpas utbildning  gom n&gon gér igenom 4,
arbetsmarknadsskal och under vilken utbildningsbidrag lamnas. Om
det beddms att arbetsmarknadsutbildning kan leda till stadigvarande
arbete far utbildningen beviljas den gqm é&r eller riskerar att bli
arbetsloés, har fyllt 20 ar och soker arbete genom den offentliga
arbetsformedlingen. Detta &r huvudvillkoret varifrdn  vissa undantag
kan goras for bland annat handikappade ungdomar. Arbetsmark-
nadsutbildning  kan &ven erhdllas 5, den g inte &r eller riskerar att
bli arbetslos oy, han eller hon utbildas till ett yrke dar det egna konet
ar underrepresenterat eller vederbérande har o for&ldrad  yrkesut-
bildning. Yrkesinriktad rehabilitering sker vid ettt arbetsmark-
nadsinstitut gy har till uppgift att genom vagledning,  arbetsprov-
ning, arbetstrdning och andra arbetsforberedande atgarder ge stod
handikappade och vissa andra arbetssékande gg, behéver hjalp for
att fa arbete.

Till  eferfragepaverkande atgarder raknas beredskapsarbeten  och
andra sysselsattningsskapande atgarder. De sysselsattningsskapande
atgarderna  ar framst avsedda for grupper Med en svag Stalining pa
arbetsmarknaden. Enligt forordningen 1992:330 om ungdoms-
praktikanter skall lansarbetsnamndema anvisa  praktikplatser for
ungdomar hos enskilda eller offentliga arbetsgivare. = Sadana platser
far anvisas arbetslésa ungdomar mellan 17 och 25 ar under forut-
sattning att de inte kunnat beredas arbete pa den reguljara  arbets-
marknaden, annan Utbildning eller nagon gppnan lamplig arbets--
marknadspolitisk ~ &tgard. Det kravs vidare att den ypge varit anmald
som arbetssokande o, viss period. Praktikplatsen  gyser en td av sex
manader och under tiden utgdr utbildningsbidrag till den ynge.

Beredskapsarbete  &r sddant arbete ggy, anordnas foér arbetslosa och
for vilket statsbidrag lamnas enligt forordningen 1987:411 om
beredskapsarbete. ~ S&dant arbete far anvisas gp arbetslds gom har fylit
25 en inte 65 &r, soker arbete genom den offentliga  arbetsformed-

lingen och inte kan erbjudas |Ampligt arbete eller nagon lamplig
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arbetsmarknadspolitisk atgard. En arbetslos gom har fatt arbets-
I6shetsersattning  under sa lang tid att ersattningsperioden riskerar  att
ga till anda skall pa begaran anvisas ett beredskapsarbete, oy, det inte
finns sarskilda skal mot det.

Rekryteringsstod kan lamnas till arbetsgivare vid anstéllning 4y
langtidsarbetslésa  enligt férordningen 1986:414 om rekryteringsstod.
Sédant stéd lamnas med g ViSS procentsats gy lOnekostnaden  for den
anstallde. Stéd kan lamnas vid anstéllning 5, den goy, Vvarit obrutet
arbetslés i mer an tre manader, eller for ungdomar, er &n gn Manad
eller for den gom har uppburit arbetsléshetsersattning under sa lang
tid att han eller hon riskerar att fbrlora erséattningen. Stodet ar
tidsbegransat.

Enligt forordningen 1984:523 om bidrag till arbetslésa gom
startar  egen verksamhet kan statsbidrag under vissa forutsattningar
utgd under ett inledningsskede 5y epn Nystartad naringsverksamhet.

Att ratten till arbete ocksd galler handikappade &r gn erkand grund-
sats. For att nd detta mal behdvs insatser utéver de gom Star Oppna
for oOvriga arbetssokande. De mest omfattande &r anstdllning med
I6nebidrag,  offentligt  skyddat arbete och anstéllning hos Sambhall.
Bidrag frdn staten kan ocksd utgd till speciella  arbetstekniska
hjalpmedel  samt har handikappade i vissa fall mdjlighet att fa
naringshjalp  for start ay egen rorelse.

De passiva atgarderna skall endast anvandas da ingen gpnan A&tgérd
finns tillganglig  eller kan gpges lamplig.  Hit réknas ersattning  fran
erkand  arbetslgshetskassa och kontant  arbetsmarknadsstod. De

ekonomiska stoden ar tidsbegransade.

6.6 Overvaganden
Den nuvarande regeln i regeringsformen om rétten till arbete ar
utformad  gom ett malsattningsstadgande, dvs. regeln A&lagger det

allménna att aktivt verka for att medborgarnas ratt till arbete skyddas,
framjas och i storsta mojliga utstrackning  forverkligas. Den enskilde
kan emellertid inte stdlla nagra rattsliga krav gentemot det allmanna
p& grundval 4, denna regel. Frdgan &r gy det & mojligt att skapa ett
stadgande om ratten till arbete gom har karaktaren 5, ep rattsligt
bindande foreskrift.

Som redovisats under avsnitt 6.5 forfogar det allménna &ver gp
méangd olika arbetsmarknadspolitiska medel for att nd malet att ge

arbete &t alla som Vil ha ett arbete. Emellertid &r dessa medel ofta
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forenade med vissa villkor for den arbetslose samt tidsbegrinsade.
Nagon ovillkorlig rétt till ett arbete foreligger sdledes inte. Detta
torde ha sin grund i att det allmdnna inte kan garantera arbete at alla
i alla situationer. Vi har alltsi funnit att det inte dar mgjligt att i
grundlagen infora ett stadgande som garanterar alla medborgare en
ratt till arbete.

Det som di kan Gvervagas ar att i regeringsformen skriva in en
skyldighet for det allmanna att tillhandahalla en viss minimistandard,
som pa arbetsmarknadsomradet exempelvis skulle kunna vara en ratt
for den enskilde att fi4 genomgé arbetsmarknadsutbildning eller att
erhilla kontant understdd vid arbetsloshet. Aven sidana arbetsmark-
nadsatgarder ar emellertid tidsbegrinsade och forenade med vissa
villkor for den arbetslose. Nagon mdjlighet att i regeringsformen sla
fast ndgon undre grins for det allmannas skyldighet att skapa
sysselsattning eller utge bidrag later sig darfor inte heller goras. Vi
avstar saledes fran att lagga fram nagot forslag till ett nytt stadgande
om ritten till arbete.
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7 Skydd for de fackliga
rattigheterna

7.1 Vad ar fackliga rattigheter och friheter

Under begreppet fackliga rattigheter och friheter kan hanforas flera
rattigheter. ~ Vid behandlingen 5, denna frdga har vi utgétt ifrdn de
fackliga rattigheter ¢qy i dag behandlas i regeringsformen och de
rattigheter  gom diskuterats i tidigare  utredningar. Till  fackliga

rattigheter  skulle i s& fall raknas:

1 ratt att vidta fackliga stridsatgarder

2 ratt att organisera sig fackligt

3 rdtt att bedriva facklig propaganda och agitation

4 ratt att anordna fackliga moten

5 ratt for fackliga organ att forhandla  med motpart Ppa arbets
marknaden.

7.2 Gallande lagtext i regeringsformen

2 kap. 17 § RF lyder goy, foljer:

Forening gy arbetstagare samt arbetsgivare och férening 4, arbets-
givare &ager ratt att vidtaga fackliga stridsatgarder, om annat
folier gy lag eller avtal.

Stadgandet innebdr att ratten att vidta fackliga  stridsatgérder ar
skyddad for forening 5, arbetstagare, allts& inte fér den enskilde
arbetstagaren, samt for den enskilde arbetsgivaren och férening av
arbetsgivare.  Stadgandet kan ggg gom ett undantag frdn regeln att
regeringsformens fri- och réattigheter endast galler mot det allmanna,
dd 17 § aven ar gallande gentemot  enskilda parter. Rattigheten  att
vidta fackliga stridsétgarder far inte sitt materiella  innehall genom
grundlagen  ytan rattigheten utformas genom foreskrifter i lag eller
avtal.

Vissa 5y de andra fackliga rattigheterna  gom angetts under 7.1
utgér aspekter pd andra medborgerliga  fri- och rattigheter. Rétten att

organisera sig fackligt &r sdledes g, del g, foreningsfrineten 2 kap.



134

Skydd for de fackliga rattigheterna

| 85 RF Ratten att bedriva facklig propaganda och agitation &r gp

del 5, yttrandefriheten 2 kap. | § 1 RF.  Ratten att anordna fackliga

moten ar gn del 5, motesfrineten 2 kap. | § 3 RF
7.3 Aldre  bestammelser och utredningar
1809 a&rs regeringsform inneholl  inte nagon regel om fackliga

friheter. Inte heller den Tingstenska utredningen  SOU  1941:20,
Forfattningsutredningen SOu 1963:16,17 eller  Grundlagbered-
ningen SOU 1972: 15 foreslog négon bestammelse harom.

| propositionen 1973:90 foreslogs féljande programstadgande om

arbetstagares  rattigheter:

2 kap. 2 § RF

Arbetstagare  bor genom lag eller avtal yarg tillférsakrad  inflytande
over ledningen och fordelningen 5, arbetet och andra frdgor gom
berér honom nara i hans anstdlining. Han bor gepnom a9 vara
skyddad mot uppségning gom ar sakligt ogrundad.

Departementschefen anforde bla. foljlande s. 194: Enligt min
mening  skulle g grundlagsreglering, som Oéller den enskildes
ekonomiska trygghet, ygrg Ofullstandig och missvisande, oy, den inte
ocksd slog fast den enskildes ratt till trygghet i arbetsanstéliningen
och till inflytande &6ver sina arbetsforhallanden. Utformningen av
stadgandet ger klart vid handen att det inte har rattsligt bindande
karaktar.  Det ger uttryck for ep stravan frdn samhallets sida att
bereda den enskilde 6kat inflytande 6ver sina arbetsforhallanden och
okad trygghet i sin anstallning.

Med anledning g, propositionen véacktes ett antal motioner med
forslag om att en regel om fackliga frineter skulle inféras i grund-
lagen. Vid konstitutionsutskottets KU 1973:26 behandling av
propositionen  och motionerna  enades utskottet oy, att hénskjuta det
i propositionen foreslagna  stadgandet till ny utredning. Utskottet
foreslog gp bestimmelse gom avsdg att varna opy den fackliga frineten
och anforde att regeln boér i 6verensstammelse med den ordning gom
i detta hanseende galler i Vart land tg sikte pa arbetsmarknadens
parter ~ och férhallande arbetsmarknaden. Utskottet foreslog

lydelsen:

2 kap. 5 § RF

Forening gy arbetstagare samt arbetsgivare och forening 5, arbets-
givare &ger ratt att vidtaga fackliga stridsatgarder, om annat
folier 5y lag eller avtal.

SOU 1993:40



SOU 1993:40

Skydd for de fackliga rattigheterna

Riksdagen antog den ,y utskottet foreslagna lydelsen rskr 1973:265,
KU 1974:8, rskr 1974:19.

Fri- och rattighetsutredningen avvisade i betdnkandet SOU 1975:75
tanken pad att bygga ut skyddet for fackliga frineter dels med
hénvisning till pagdende reformarbete  p& arbetsrattens omrdde och
dels med hanvisning till lagtekniska hinder. | betdnkandet anfordes
dock att den grundlaggande frdgan g om det éverhuvudtaget  kunde
anses lampligt att inféra ytterligare  regler o, fackliga friheter i
grundlag.  Utredningen  inhamtade darfor yttrande fran tre fackliga
huvudorganisationer, LO, TCO och SACOSR. Dessa forklarade att
man frdn deras sida inte onskade ytterligare grundlagsregler av den
typ som diskuterades i utredningen.

Departementschefen anslot sig till utredningens  standpunkt prop.
197576:209. Han anforde bla. follande s. 123: Enligt gp i
Sverige fast etablerad tradition bor det i stérsta mojliga utstréackning
overlamnas arbetsmarknadens  parter att Sjélva lésa uppkommande
frigor pd det fackliga omrédet ytan inblandning  fr&n statens sida.
Denna  grundinstéllning hindrar  visserligen inte  att lagstiftning
tillgrips  pé ett visst omrdde o, det visar sig omojligt att avtalsvigen
nd gp tillfredsstallande reglering eller oy andra sarskilda skal talar
harfor. N&gra sddana skal for o utférligare  grundlagsreglering till
skydd for den fackliga verksamheten finns emellertid inte. Tvartom
skulle  man Kkunna riskera att ep grundlagsreglering av tex. for-
handlingsrétten  snabbt blir fordldrad. | stallet fir att verka gom ett
skydd skulle grundlagsregler om de fackliga frineterna kunna bli gp
broms for g Onskad utveckling.

Konstitutionsutskottet KU 197576:56 erinrade om att den
géllande regeln om stridsatgarder i grundlagen inforts pd utskottets
enhdlliga forslag och ansdg pd ggmma Sk&l som Fri- och rattig-
hetsutredningen  och departementschefen  att bestammelsen o, fackliga
stridsatgarder  skulle kvarstd ofirandrad. Det ursprungliga  stadgandet

i 2 kap. 5 § RF kom sdledes att oférandrat overféras till 2 kap. 17 §

RF rskr 414, KU 197677, rskr 2.
Rattighetsskyddsutredningen diskuterade i betankandet SOuU
1978:34 oy den fackliga  konfliktratten i 2 kap. 178 RF skulle

tilhéra de rattigheter gom foreslogs bli omfattade 5, ett sarskilt
beslutsforfarande vid réattighetsbegransande lagstiftning.  Utredningen

anférde bla. follande s. 72: | och foér sig skulle mgn kunna lata
lagstiftning 5, detta slag gom &ar av mera Stadigvarande karaktar yarg

omfattad 5y ett sarskilt beslutsforfarande. Som exempel p& sadan lag
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kan pekas pa reglerna o fredsplikt i lagen 1976:580 om Mmedbe-
stammande i arbetslivet. Erfarenheten visar emellertid att  stats-

makterna  undantagsvis  gnger det nodvandigt  att avbryta pagéende
stridsatgarder genom lag. Skall gp saddan lag 6ver huvud taget vara
meningsfull maste den kunna beslutas snabbt. Utredningen anser
darfor att lag gom begréansar den fackliga konfliktratten inte  skall
behdva beslutas med sarskilt forfarande enbart pa denna grund.

Inom utredningen  ifrdgasattes huruvida icke det rattighetsskydd,
som genom regeringsformen tillférsékras ~ medborgarna  gentemot det
allmanna, borde utstrackas till att galla det samhélleliga livet gom
helhet och séledes &ven forhéllandet mellan  enskilda.  Sérskilt
namndes laget arbetsplatsen och vissa andra arbetsrattsliga  regler.
Utredningens  majoritet  fann emellertid  det inte mgjligt att g& in pa
dessa vittomfattande problem  och heller skal att foresld nagon
grundlagsandring som skulle medféra att helt nyg principer méste
komma till uttryck pa det arbetsrattsliga  omradet.

| propositionen 197879:195 anslot sig departementschefen  till vad
utredningen hade anfort. Riksdagen  fdlide  propositionen KU
197879:39, rskr 359, KU 197980:1, rskr 2.

7.4 Fragans fortsatta  behandling i riksdagen

Bland annat har i motionerna 199091 :K2I5 och 199192:K208 fran
Vansterpartiet  hemstallts o, forstarkt grundlagsskydd — for ratten att
vidta fackliga &tgarder. Det har anforts att ratten att vidta fackliga
stridsatgarder  bor ges skydd efter monster 5y 2 kap. 12 § RF, dvs.

forsvarande  beslutsforfarande vid rattighetsbegréansande lagstiftning.

7.5 Grundlagsskyddet i vissa andra lander
7.5.1 Danmark och Finland

Danmark och Finland saknar séarskida bestammelser , fackliga

friheter.

7.5.2 Norge

| den norska grundlagen inférdes 1980 ett stadgande i andra stycket
av § 110 med lydelsen Natrmere Bestemmelser oy Ansattes Medbe-

stemmelseret paa sin Arbeidsplads, fastszettes ved Lov.
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Tanken om ett grundlagsfastande 5, ratten till medbestimmande har
i Norge \varit starkt Omstritt. Idén gy, medbestimmande vaxte sakta
fram under 1950- och 60-talet e korn till uttryck forst 1972 i loven
om bedriftsdemokrati, genom Vilken arbetstagare i privata bolag gy
en Viss storlek fick ratt ftill representation i bolagets styrelse. D&
frdgan kom upp om att i grundlagen ta in g bestammelse o ratt till
medbestdammande  valde stortinget det nuvarande alternativet, vilket
ar mycket vagt. Den nuvarande bestammelsen medf6ér ingen garanti
for medbestammande. I Norge gnges dock att stortinget genom att
godkénna  grundlagsstadgandet ocksd reellt har tagit pad sig ep

forpliktelse  att bygga ut demokratin  pa arbetsplatserna.

7.5.3 Tyskland

Den tyska grundlagen upptar | art. som handlar oy férenings-
friheten, vissa sarskilda skyddsbestdmmelser  for fackféreningar. Den
positiva  rattighetssidan  ger individen  skydd for ratten att bilda ep
sddan sammanslutning, att intrdda, g5 verksam och kvarstanna i
den, att uttrdda [, den samt att valja mellan flera forefmtliga
sammanslutningar. P& det Kkollektiva planet skyddas sammanslut-
ningens ratt till fortsatt verksamhet. Skyddet spges allmant omfatta
aven strejk och lockout gom arbetsréttsliga stridsmedel.  Politisk ~ strejk

eller lockout skyddas inte g, art. 9.

75.4 Osterrike

| Osterrike garanteras medborgarna  rent allmant rétt att samman-
komma till méten och att bilda féreningar.  Nagot sarskilt skydd for
fackliga rattigheter finns inte.

7.6 Vissa  konventioner som Sverige anslutit
sig till
7.6.1 FN-konventioner

Enligt art. 20 i FN:s universella forklaring oy de ménskliga rattig-
heterna frdn 1948 skall gpygr ha ratt till frihet i frAga o fredliga
moéten och sammanslutningar samt Ma ingen tvingas att tillhdra gp

sammanslutning. Vidare stadgas i art. 23 punkt 4 att enygr har ratt
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att bilda och ansluta sig till fackféreningar  till skydd for sina intressen.
I FN .g internationella konvention 5, medborgerliga  och politiska

rattigheter  frn 1966 behandlas i art, 21 ratten till fredliga  sgmman-

komster. Enligt art. 22 skall vidare gy &ga ratt till foreningsfrinet,

dari inbegripet ratten att bilda och ansluta sig till fackforeningar for

att skydda sina intressen. | frdga o bada réattigheterna medges

staterna ratt att foretaga inskrénkningar med stod 5, lag for att

tillgodose vissa angivha allménna och enskilda intressen sasom den
nationella ~ sakerheten, den allmédnna ordningen, for skyddande g, den
allmanna hélsovarden eller sedligheten eller 5, andra personers  fri-
och réattigheter. Ratten att strejka omnamns inte i konventionen.
Kommittén  fér de manskliga rattigheterna  har i ett mal mot Canada
prévat frdgan om art. 22 skulle kunna tankas innefatta aven ratten il
strejk, men funnit att s& inte ar fallet report of the Human Rights
Committee,  41st Session.

Réatten att bilda och ansluta sig till fackféreningar behandlas ocksa
i art. 8 i FN:s internationella  konvention o ekonomiska, sociala och
kulturella  rattigheter  frdn 1966. Av konventionen framgdr bla. att
konventionsstaterna forpliktar sig att sakerstdlla ratten att strejka
under  forutsattning att den utdévas i enlighet med lagstiftning i
vederborande  stat.

ENn mera utforlig reglering 5, de fackliga rattigheterna  finns i tva
ILO-konventioner, namligen 1948 &rs konvention nr 87 angdende
féreningsfrihet och skydd for organisationsratten SO 1949:76 samt

1949 ars konvention nr 98 angdende tillampning av principerna  for

organisationsréatten och den kollektiva forhandlingsréatten sO
1950: | 12.
7.6.2 Europakonventionen

Art. 11 i konventionen  behandlar till viss del fackliga réttigheter.
Artikeln  lyder:

Envar skall &aga ratt till frihnet att deltaga i fredliga sammankomster
samt till foreningsfrihet, dari inbegripet ratten att bilda och ansluta
sig till fackféreningar for att skydda sina intressen.

Ratten till facklig foreningsfrihet har aktualiserats  infor den gyyo-
peiska kommissionen  och domstolen i ndgra mal goy rért svenska
forhallanden.

Svenska Lotsférbundet klagade i ett mal o6ver att Statens .

talsverk vagrat foérhandla med férbundet med sikte pd att sluta ett
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kollektivavtal med forbundet. Bakgrunden 5, att Statens avtalsverk
hade forklarat sig inte o6nska ingd kollektivavtal med andra fack-
organisationer an de fyra huvudorganisationema pa den statliga
arbetsmarknaden.  Svenska Lotsféroundet 5, emellertid  vid den tid
som vara av intresse i mélet  inte anslutet till ndgon 5, dessa
huvudorganisationer. Kommissionen beslot  att uppta malet il

provning men avvisade det gonare P& en formell  grund.
Samma rattsfraga har aktualiserats i ytterligare ett mal som
anhangiggjorts 5y Svenska Lokmannaférbundet. Detta mal provades
slutligen 5, den europeiska domstolen dom 1976-02-06, Ser. A No.
20. Domstolen konstaterade att art. |l ger medlemmar 5, en fack-
forening ratt att bli horda for ait darigenom kunna framja sina
intressen  men att varje stat har frihet att sjalv vélja metoderna hérfor.
Domstolen  konstaterade att Svenska Lokmannaférbundet kunde pa
olika satt agera i forhallande till staten och att forbundet bland annat
hade ratt att forhandla med Statens avtalsverk. Det forhdllandet  att
Statens avtalsverk i princip vagrade att inga kollektivavtal med
forbundet 5 inte ett brott mot art. |l

Ett annat mal rérande svenska forhdllanden  fallet Schmidt  och
Dahlstrom _anhangiggjordes av en Mmedlem 5, SACO och gp
medlem 5y, SR. De klagade o&ver att de vid avtalsuppgorelsen 1971 pa
det statliga omréadet inte erhdllit sina pyg loner retroaktivt fran den 1
januari  1971. | princip erhdll statstianstemannen  sina Idner retroaktivt
frdn detta datum, men Undantag gjordes enligt det nya Kollektivavtalet

_ som inte undertecknades 5, SACO och SR _ for medlemmar 5y
fackorganisation som Vidtagit stridsdtgérder i samband med avtals-
forhandlingama. Klagandena gjorde gallande att detta innefattade g
krankning 5y deras ratt till féreningsfrihet enligt art. 11. Aven  detta
mél hanskéts  till den europeiska domstolen, gqp Kkonstaterade  att
konventionen  gor medlemmar gy e fackforening ratt att framja sina
fackliga intressen genom sin organisation och att ingenting tydde pa
att klagandena i malet forvagrats denna ritt dom 1976-02-06, Ser. A
No. 21. Enligt domstolen garanterade art. 11 inte nagon speciell
behandling 5, fackféreningsmedlemmar, tex. | form g, gn ratt till
retroaktiva  16neférméaner i samband med tillkomsten av ett nytt
kollektivavtal.Domstolen fann sadledes att ndgon krankning inte skett.

Réatten att strejka namns inte uttryckligen i den europeiska kon-
ventionen.  Huruvida art. I ocksd skulle kunna gpses OMfatta ratten

att strejka har inte provats.



140

Skydd for de fackliga rattigheterna

7.6.3 Europeiska  sociala  stadgan

Stadgan innehéller bestammelser bland annat om foreningsratt,  for-
handlingsrétt  och ratt till stridsatgarder. Betraffande  foreningsratten

forbinder  sig de fordragsslutande staterna att varken utforma eller
tillampa den nationella lagstiftningen  pa sddant satt att arbetstagares
och arbetsgivares  frihet att bilda och tillhéra organisationer for att
tillvarataga  sina ekonomiska och sociala intressen kranks art. 5.
Betraffande  forhandlingsratten forbinder  sig staterna bland annat att
framja ett forfarande for frivilliga  forhandlingar mellan arbetstagare
och arbetsgivare i syfte att uppnd reglering 4, arbetsvillkor genom
kollektivavtal  art. 6. | ggmma artikel erkanner staterna arbetstagares
och arbetsgivares  ratt att tillgripa  kollektiva ~ atgarder i héndelse av
intressekonflikter, dari inbegripet  strejk, oy inte annat folier gy

forpliktelser  enligt géallande kollektivavtal.

7.7 En kort oversikt over  gallande lagstiftning
rérande de fackliga friheterna

771 Ratt till fackliga stridsatgarder

Till  stridsatgarder  hor i framsta rymmet sStrejk och lockout. Blockad
och bojkott —&r andra stridsdtgarder oo, syftar till  at  paverka
motsidans  verksamhet, tex. genom forbud mot nyanstélining.  Ordet
atgard innefattar krav pa konkretisering och aktivitet. Redan hot eller
varsel gy strejk kan dock utgéra o stridsétgard.  Utanfér  begreppet
atgard faller framst allménna uttalanden och propaganda, fram-
stéllande 5y ©nskemdl och begaran oy, foérhandling och liknande. Att
marka ar att begreppet stridsatgard inte finns definierat i regleringen
av arbetsréatten.

Enligt gallande ratt ar fackliga stridsétgarder ftilldtna, o, de inte
kommer i strid med lagstiftning gy inte direkt galler forhéllandena
pa arbetsmarknaden, tex. brottsbalkens regler om olaga tvang,
skadegorelse  eller olovligt intrdng.  Begransningar ay ratten il
stridsétgarder ~ folier 5, lag eller 5, avtal mellan parterna pé& arbets-
marknaden.

Séledes regleras ratten att vidta fackliga stridsatgarder 5, bestam-
melserna i lagen 1976:580 om Mmedbestarrzmande i arbetslivet
MBL. Enligt 41 § namnda lag &r det i tre narmare angivna fall
otilldtet for arbetsgivare och arbetstagare gom & bundna g, kollektiv-

avtal att vidta fackliga stridsatgarder. stridsétgarder  ar olovliga gm

SOU 1993:40



I SOU 1993:40 Skydd for de fackliga rattigheterna 141

ett eller flera 5, de tre fallen foreligger. En Stridsatgard &r salunda
olovlig dels oy den vidtas uytan behérigt beslut 5, den organisation
som har tréffat kollektivavtalet p& den angripande sidan, dels g
atgarden strider mot ett kollektivavtal i viket en part har tagit pé sig
en mer Vidstrackt fredsplikt &n den goy foreskrivs i lagen, och dels
om atgarden vidtas i ett eller flera olovliga syften. Olovliga syften ar
enligt lagen sddana dar &tgarden har till andamdl, att utova pa-
tryckning i tvist oy kollektivavtals giltighet, bestand eller ratta
innebord eller i tvist huruvida visst forfarande strider mot avtalet eller
lagen, att dstadkomma &ndring i avtalet, att genomféra bestammelse,
som &r avsedd att tillampas sedan avtalet upphort att gélla eller, att
stodja gnnan, nér denne inte sjalv far vidta strids&tgard.  Reglerna
géller bade for arbetsgivare gom sjélva har bundit sig vid kollektiv-
avtalet och for arbetstagare och arbetsgivare gomy blivit  bundna gy
kollektivavtal genom Mmedlemsskap i gy organisation  goy har traffat
sddant avtal.

Bestammelserna i 41 § MBL &r tvingande och kan séledes inte
sattas yr spel genom avtal. Daremot kan parterna avtala op langre
gaende fredsplikt. De olika huvudavtalen pad arbetsmarknaden

innehdller  gom regel foreskrifter med avseende p& arbetskonflikter.

Ytterligare begréansningar i offentliga  tjanstemans ratt gt vidta
fackliga  stridsatgarder folier 5y lagen 1976:600 om Ofientlig
anstallning. Dessa begransningar har ansetts motiverade ay de

sarskilda villkoren  for verksamheten inom den offentliga  sektorn.
Enligt 3 kap. 1 § namnda lag f&r i arbete, gom bestdr 5, myndig-
hetsutévning  eller gom &r oundgéangligen  nédvandigt  for att genom-
féra  myndighetsutévning, Stridsétgard  vidtas endast i form av
lockout, strejk, vagran att arbeta overtid eller nyanstéllningsblockad.
Stridsatgard ~ far inte vidtas pa& grund Ly annat an forhéllandet mellan
arbetsgivare  och arbetstagare. Slutligen féreligger den begransningen
att tjansteman far delta i stridsdtgard endast efter beslut av arbets-
tagarorganisation som har anordnat atgarden.

Vid skilda tillfallen har det dessutom varit aktuellt att statsmakterna
vid konflikter,  gom bedémts goy, samhallsfarliga, skulle ingripa  mot
dessa genom sarskild  lagstiftning. | regel har darvid lagstiftningsat-
garden gallt det civilrattsliga forhéllandet  mellan arbetstagare  och
arbetsgivare. Sédana atgarder far betraktas go inskrankningar i

ratten att vidta fackliga stridsatgarder.
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7.7.2 Ratt till fackliga forhandlingar

Forhandlingsréatten regleras i 10-17 8§ MBL. | korthet innebér
bestammelserna  att forhandlingsratt  tillkommer ena Sidan arbets-
givare eller organisation 5, arbetsgivare och pd andra sidan organisa-
tion 4y arbetstagare. Forhandling kan enligt 10§ pdkallas i alla
amnen gom ligger inom gmen for férhdllandet mellan arbetsgivare
och arbetstagare, eller med andra Ord i alla &amnen gom &ar gy
beskaffenhet  att kunna bli féremdl for kollektivavtal. Forhandling
behover emellertid inte syfta till kollektivavtal utan en uppgorelse i
form 5y enskilt avtal mellan arbetsgivare och arbetstagare kan ocksé
asyftas. Forhandling kan pakallas i rattstvister. Forhandlingsratten
kraver i princip anknytning till ett anstallningsforhallande mellan g
eller flera medlemmar i den ifrigavarande arbetstagarorgansiationen
och den arbetsgivare saken géller. Reglerna i denna grundlaggande
paragraf for forhandlingsratten géller oberoende 5y om parterna star
i kollektivavtalsférhallande till varandra eller ej.

Genom 11 § alaggs arbetsgivare  primar férhandlingsskyldighet
gentemot den eller de arbetstagarorganisationer til  vilka han ar
bunden 5y kollektivavtal. Skyldigheten  innebér att arbetsgivaren  skall
ta initiativ  till och genomféra férhandling  innan beslut fattas o
viktigare forandringar 5, arbetsgivarens  verksamhet eller 5, arbets-
eller  anstallningsforhallanden for arbetstagare  gom tillhor  sédan
organisation.  Formuleringen viktigare ~forandringar 5y verksamheten
tar sikte p& frAgor gom ror arbetsgivarens verksamhet i stort och ggom
darmed &r 4y betydelse for arbetstagarna, tex. nedlaggningar eller
driftsinskrankningar, samgdende med annat foretag eller omorganise-
ring gy foretaget. Dessutom  foreligger forhandlingsskyldighet i
viktigare  individuella fall s&som férandring 5, arbets- och anstéall-
ningsférhallanden for en enskild arbetstagare, tex. genom Permitte-
ring eller omplacering.

D& det kan uppstd situationer dar det finns risk for skada for ett
foretag om ett beslut eller atgéard uppehdlls i avvaktan pa foérhandling
innehéller MBL gp undantagsregel gom under vissa forutsattningar
fritar arbetsgivaren frdn hans skyldighet att avvakta med beslut eller
&tgard tills férhandling  genomférts.  Enligt 11 § andra stycket far
arbetsgivaren  darfér, gy synnerliga skél foranleder det, fatta och
verkstalla beslut innan han fullgjort sin forhandlingsskyldighet.

Enligt 12 § MBL har gp arbetstagarorganisation, som har primar
forhandlingsratt enligt Il § ocksd ratt att pa eget initiativ  ta upp

forhandling med arbetsgivaren s8 spart denne star i begrepp att fatta
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beslut gom rér gn medlem i organisationen. Begar arbetstagar-
organisation  sddan férhandling i en Viss frdga 4&r arbetsgivaren i
princip  skyldig att avvakta med sitt beslut eller sin &atgérd till dess
forhandling  har hunnit genomféras.

Meningen ar att arbetstagarorganisationer skall ha ratt att nar de
finner det behovligt ta ypp frdgor gom i och for sig inte faller under
arbetsgivarens primara  forhandlingsskyldighet men som arbets-
tagarorganisationen av Nagot skal finner betydelscfulla.

Ror ett viktigare beslut sarskilt arbets- och anstélliningsférhallanden
for medlem i o4 annan arbetstagarorganisation an den ggom &r
kollektivavtalsbunden till  arbetsgivaren, ar denne enligt 13 § &ven
skyldig att forhandla med den organisationen.

Foérhandlingsskyldigheten skall i forsta hand fullgdras i férhallande
till  lokalorganisation arbetstagarsidan. Om ¢y sédan lokal
forhandling  inte leder till uppgérelse kan arbetstagarsidan begara att
férnandlingen  skall féras vidare till central nivd enligt 14 Oom part

asidosétter  sin skyldighet gt férhandla  kan skadestandsskyldighet

intrada.

Den grundlaggande regeln , forhandlingsratt i 10 § &r tvingande,
liksom 13 Daremot &r reglerna i I, 12 och 14 §§ dispositiva,
varfor  inskrénkningar eller utvidgningar 5, forhandlingsratten kan
goras  genom  kollektivavtal. Reglerna o, forhandlingsrétt ar

tillampliga  ocksd inom den offentliga  sektorn av arbetsmarknaden.

7.7.3 Ratt att organisera sig fackligt

Skydd for ratten att organisera sig fackligt finns i 7-9 §§ MBL. Med
termen fOreningsratt  &syftas i lagens 7 § ratten for arbetsgivare och
arbetstagare  att tillhéra och utnyttia medlemskap i en Organisation pa
arbetsmarknaden  ytan att bli utsatta for patryckningar  eller gpnan
obehdrig inblandning av  motparten i anstallningsforhallandet.
Arbetstagarnas féreningsratt i denna mening erkandes pa sin tid
genom en Kompromiss  mellan SAF och LO &r 1906. Den anségs
redan tidigt i arbetsdomstolens praxis yara en 9grundsats 5, s&
vasentlig betydelse, att den fick betraktas gom en allman forutséttning
for  kollektivavtal som lraffades mellan arbetstagarnas och arbets-
givarnas organisationer.

Enligt 88 MBL skall féreningsratten lamnas okrankt.  Regeln
kompletteras  med bestammelser gy vad oy skall betraktas  gom

krankning 5, foreningsréatten. En krankning 5, denna ratt foreligger
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om Nagon pa arbetsgivar- eller arbetstagarsidan  vidtar g &tgard ftill
skada for négon pa& andra sidan for att denne har utnyttiat  sin
foreningsratt,  sadan den har definierats i 7 eller gm nagon p& gpa
sidan vidtar &tgard mot ndgon p& andra sidan i syfte att form& denne
att inte utnyttja sin foéreningsratt. En atgard i lagens mening skall ha
vidtagits. Enbart negativa uttalanden tex. om hagons fackliga
verksamhet eller medlemsskap &r inte att betrakta gom en &tgérd och
darmed inte heller gom en fOreningsréttskrankning. Atgarder som
vidtagits i foreningsrattskrankande syfte kan ygrg ayv Vitt skilda slag.
Det vanligaste slaget 5, atgérd &r att arbetstagare blir uppsagd eller
avskedad. Aven andra férfaranden  kan betraktas som atgarder i
lagens mening, tex. flyttning 4y arbetstagare till samre arbetsfor-
héllanden, indragning gy forméaner eller underldten befordran.
Foreningsratten innebar i princip ett skydd endast fér parterna i ett
anstallningsforhallande. Daremot finns i princip inte nagot skydd i
MBL for den gom soker arbete. En arbetsgivare, gom vagrar att
anstdlla sddana arbetstagare gqom &r organiserade eller &r organiserade
i ett visst forbund, gnses darfor normalt inte goéra sig skyldig till
féreningsrattskrankning. Men om en abetsgivare, da& frdga &ar gn
anstédllandet o, viss arbetstagare, darvid vidtar gp atgard direkt i syfte
att forma arbetstagaren att inte intrada i eller uttrdada |, ep Organisa-

tion, bor krankning 4, foreningsratten  kunna gnses vara fOr handen.

Foreningsrattskrankning foreligger  &ven dad o atgard vidtas for att
&tagande mot gapnan Skall uppfyllas. Bestammelsen  tar sikte pa
organisationsklausuler i kollektivavtal.

Reglerna g foreningsratt  &r tvingande och gar inte att upphava
eller inskranka genom kollektivavtal. Reglerna tillampas &ven inom
den offentliga  verksamheten.

7.7.4 Ratt att bedriva facklig propaganda och agitation
samt anordna  fackliga moten

De allmanna inskrankningar som Gdller for yttrande- och motes-
friheten, exempelvis begransning med hansyn till ordning och saker-
het, enskilds anseende eller beivrande 4, brott, géller i tillampliga
delar ocks& nar dessa rattigheter skall utbvas pd g arbetsplats.
Lagen 1974:358 om facklig fortroendemans stallning pa arbets-
platsen innehdller ett antal grundlaggande regler oy den fackliga
verksamheten p& arbetsplatserna.  Lagreglerna galler bade den privata

och den offentliga  sektorn, men Odller endast till formén for s&dana
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arbetstagarorganisationer som har en etablerad stalining pd arbets-
platsen i den meningen att kollektivavtal galler eller brukar galla
mellan  arbetsgivaren och arbetstagarorganisationen. Facklig  for-

troendeman  behover inte ygrq anstalld péa arbetsplatsen ifrdga.

Enligt 3 § namnda lag far facklig fortroendeman inte hindras gy
arbetsgivare  att fullgéra sitt uppdrag, vilket innebar att fortroende-
mannen bOr ges fritt tilltrade till arbetsplatsens olika avdelningar och
att han bor ha ratt att Overbringa information  till de anstéllda. Vidare
skall  fortroendemannen ges ftillfalle  att disponera lokal eller annat
utrymme pa den egna arbetsplatsen  gom han behoéver for uppdraget.
Han har ocksd ratt till den ledighet gomy fordras for uppdraget, och
ar det frdga oy ledighet gom avser den fackliga verksamheten pa den
egna arbetsplatsen, har han dessutom ratt till bibehdllna  anstélinings-
férmaner.

De i 3 § namnda forménema galler endast vid utévandet 4, facklig
verksamhet, varmed 5ygeg fOrhandlingsarbete och dess forberedande
samt annan verksamhet ooy, berér de anstéllda i deras forhallande il
den egna arbetsgivaren  eller eljest i deras stallning goy arbetstagare.
Utanfor begreppet faller saledes politisk verksamhet och propaganda.

Reglerna oy, foértroendemannens stéllning far inte inskrankas genom
avtal. Daremot ar det fullt mojligt att genom kollektivavtal eller avtal
med arbetsgivaren erhalla en langre gdende ratt att exempelvis
bedriva viss propaganda pa arbetsplatsen.

Arbetsgivare  dger sdledes normalt forbjuda att de anstillda &gnar
sig politisk propaganda p& arbetsplatsen, i vart fall aktivitet 5y mer
patrangande art, sdsom motesverksamhet. Samtal kan naturligtvis inte
forbjudas, heller andra diskreta beteenden gqp, inte stér verksam-
heten eller ordningen vid arbetsplatsen. N&gon skyldighet att upplata

lokaler for politiska moten aligger inte heller arbetsgivare.

7.8 Overvaganden

De fackliga fri- och rattigheterna framst strejkratten _ utgdr ep
vasentlig del 5, de medborgerliga  fri- och réattigheterna.  Stadfastandet

av de fackliga fri- och rattigheterna  har, med undantag for strejk-

ratten, skett utanfér grundlagen i den meningen att de reglerats i
vanlig lag och inte uttryckligen i grundlagen. Naturligtvis har de
traditionella  fri- och rattigheterna i grundlagen _ foreningsfrinet m.fl.

_ haft stor betydelse &ven for skyddet g fackliga fri- och rattigheter.

Forhallandena arbetsplatserna  och inom arbetslivet har under 1&ng
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tid varit foremal for stort intresse, bade frdn den allménna opinionens
sida och frdn lagstiftarens. Den reglering 4, de rattsliga férhallandena
i arbetslivet gy véxt fram har stravat efter att starka arbetstagarnas
inflytande ~ 6ver sin arbetssituation. Vi har , diskuterat oy ett skydd
for de fackliga fri- och rattigheterna, utéver det goy, redan finns for
strejkratten,  bor inféras i grundlagen.

For narvarande pagar g Oversyn 5, den arbetsrattsliga lagstift-
ningen. 1992 ars arbetsrattskommitté har fatt i uppdrag att bland
annat ge 6ver medbestdmmandelagen, anstallningsskyddslagstiftningen
samt fortroendemannalagen. Enligt kommitténs direktiv Dir.
1991:118 och 1992:109 skall denna betraffande  medbestammande-
lagen agna séarskild uppmarksamhet &t reglerna oy ratt il for-
handling och information, reglerna oy tolkningsféretréade och facklig
vetorédtt samt reglerna o, konfliktatgarder. Kommitténs  uppdrag bor
enligt direktiven  slutféras fére utgdngen o, &r 1993. Saledes ligger
inom den pagdende &versynen gy arbetsratten flera frdgor goy beror
omfattningen av de fackliga fri- och rattigheterna, exempelvis
forhandlingsratten, ratten  till  stridsatgarder samt reglerna om
fértroendemans verksamhet pa arbetsplatsen. Detta talar for att man
bor avvakta att grundlagsreglera  omradet fackliga fri- och rattigheter,

d& innebdrden 5, flera 4y fri- och rattigheterna & under utredning.
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8 Den negativa foreningsfriheten

8.1 Direktiven

| vara direktiv uttalas att vi bor overvaga frdgan gm en Utbyggnad oy
grundlagsskyddet ~ fér den negativa foéreningsfriheten, for att garantera
den enskildes frihet att sjalv valia eller avstd frdn medlemskap i t.ex.
en facklig organisation. | direktiven uttalas vidare att gn grundlags-
reglering 5y den negativa foreningsfriheten dock maste vigas mot
bla. vardet 4, att uppratthdlla  principen o, avtalsfrihet. Vi bor
enligt direktiven lamna forslag i saken gy vi kommer fram till att gp
grundlagsandring ar motiverad. Imotsatt fall bor vi ta upp fragan om

det ar lampligt att saken regleras i vanlig lag.

8.2 Gallande regler i regeringsformen

Foreningsfriheten bestdr enligt 2 kap. | 8 5 RF i att varje med-
borgare gentemot det allménna &r tillforsakrad  frihet att sammansiuta
sig med andra for allmanna eller enskilda syften positiv ~ forenings-
frihet.

Enligt 2 kap. 2 § RF innebar foreningsfrineten vidare att varje
medborgare  gentemot det allmanna &r skyddad mot tvng att fillhéra
politisk sammanslutning,  trossamfund eller g4nan Sammanslutning  for
&skadning i politiskt, religiost, kulturellt eller annat s&dant hanseende
negativ  foreningsfrihet.

Den negativa foreningsfriheten ar op s.k. undantagslos  rattighet,
dvs. réttigheten  kan inte till ndgon del begransas annat an efter
andring 5y grundlagen.

Den positiva foreningsfriheten daremot kan under vissa forutsatt-
ningar inskréankas genom vanlig lag. Enligt 2 kap. 148 RF far
foreningsfriheten begransas endast savitt galler sammanslutningar
vikas verksamhet ar 5, militar eller liknande natur eller innebar
forfolielse gy folkgrupp gy Viss g5, med viss hudfarg eller g, visst
etniskt  yrsprung.  Vidare far enligt 12 § ggmma kapitel begrénsning

ay foreningsfrineten goras endast for att tilgodose andamdl goy &r



148

Den negativa foreningsfriheten

godtagbart i ett demokratiskt samhélle. Begransningen far aldrig ga
utéver vad gom &r nodvandigt med hansyn till det andamdl ggy, har
foranlett den och heller stracka sig sa langt att den utgdér ett hot
mot den fria &siktsbildningen  sdsom g, gy folkstyrelsens  grundvalar.

Begransning  far heller géras enbart pé& grund 4y politisk, religios,

kulturell  eller 5qnan S&dan &skédning. Vid forslag o, rattighetsbe-

gréansande lagstiftning galler dessutom ett forsvarande beslutsfor-

farande enligt 2 kap. 12 § tredje stycket RF.

Det bor observeras att svensk terminologi betraffande  ratten att
bilda, tillhéra och verka fér organisationer inte &r helt entydig. Nar
det géller medborgarnas ratt i forhdllande till stat och myndigheter  att
fritt bilda organisationer  talar an om féreningsfrihet. I frAdga om
ratten att tillhéra och verka fér g facklig organisation i forhallande
till motparten pa arbetsmarknaden  anvénds sedan gammalt uttrycket

foreningsratt.

8.3 Aldre  pestammelser och forslag

1809 ars regeringsform  saknade bestammelser om foreningsfriheten.

Den Tingstenska  utredningen lamnade i sitt betdnkande SOU
1941:20 forslag till &ndrad lydelse o, 168 i 1809 &rs RF. Till
paragrafen  foéreslogs bland annat tillagget svensk medborgare  ar
tillférsékrad religionsfrihet, yttrandefrihet, forsamlingsfrinet och
foreningsfrihet. Medborgarna  &ga forty fritt bek&nna och utdva sin

religion,  fritt yttra sin mening i ord, bild eller pad annat Satt samt
sammankomma och sammansluta sig for allméanna eller enskilda
syften.

Skyddet for namnda rattigheter utformades s& att vederbdrande
rattighet slogs fast i grundlagen medan den namnare regleringen 5y
réttigheten  skulle ske gepom ay konung och riksdag samfallt  stiftad
lag, som dock inte fick krénka rattighetens grundsats.

| sitt forslag till ny regeringsform  tog Forfattningsutredningen upp
foreningsfriheten i 2 kap. | & RF. Foreningsfriheten skulle enligt
forslaget innebdra att medborgarna  &gde fritt sammansluta  sig for
allménna eller enskilda syften. Inskrankningar i foreningsfriheten
kunde goras gepnom Vvanlig  lagstiftning, men enligt uttalanden i
betankandet SOU  1963:17 inte i sddan omfattning  att forenings-
friheten inte langre kunde pngeg rada.

Under remissbehandlingen SOU 1965:2 riktades i avsevard -

fattning  kritk mot Forfattningsutredningens forslag om grundlags-
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reglering 5y de medborgerliga  fri- och rattigheterna.  Kritiken  gallde
framst att skyddet for rattigheterna ansags alltfor svagt eller oprecise-
rat. | frAga o foreningsfriheten anmarkte Svea hovratt att utred-
ningen endast behandlat den positiva sidan g, namnda frihet. Hov-
ratten, gom ansdg att foreningsratten i princip &ven borde innefatta
ratt att vagra ygrag med i sammanslutningar, anforde att med tanke pa
den vikt frigan hade, det ygr Onskvart att dven den negativa sidan gy
foreningsfrineten blev foremal for utredning.

Varken den Tingstenska utredningens eller Forfattningsutredningens
forslag ledde till ndgon lagstiftning.

| forhdllande till Forfattningsutredningens forslag hade Grundlagbe-
redningen vidgat skyddet for de medborgerliga  fri- och réattigheterna
SOU 1972: 15. | 7 kap. 2 § andra stycket RF foreslogs ett stadgande
om frihet for svensk medborgare att sammansluta sig med andra
enskilda till forening positiv  féreningsfrihet, medan i tredje stycket
foreslogs ett stadgande g, att svensk medborgare skulle skyddas mot
att myndighet tvingar honom att tillhéra férening negativ  férenings-
frihet. Skyddet for den positiva och negativa féreningsfriheten var
utformat  s& att inskrankningar i réattigheterna  kravde lag beslutad av
riksdagen i vanlig ordning. Det skall dock anmarkas att Grundlagbe-
redningens  forslag byggde en kompromiss  mellan utredningens
ledamoéter  jfr avsnitt 2.

Betraffande  féreningsfriheten anférdes bl.a. féljande i betankandet
s 157:

Foreningsratten ar erkand i vart land, ehuru nagra allmanna lag-
bestaimmelser  darom inte finns. Den &r grundlaggande for den
politiska  verksamheten  darigenom gt de politiska partierna &r att
anse som foreningar.  Arbetsgivamas  och arbetstagarnas organisatio-
ner ar ocksd foreningar. Detsamma galler organisationerna inom
konsument-  och lantbrukskooperationen. Aven ett bolag &r att gnse
som forening i grundlagsstadgandets mening.

Foreningsfriheten har ocksd en annan Sida, namligen ratten att sta

utanfor  foreningar. Denna ratt kan paverkas 4, foreskrifter i
féreningsstadgar, avtal e.d. Begréansningar av denna art &r gp
angelagenhet  for civilrattslig lagstiftning. Beskrivningen iparagra—
fens tredje stycke syftar daremot pa offentligrattsligt tvdng att

tilhéra g viss forening, exempelvis det s.k. karobligatoriet for
studerande vid universitet och hdgskolor.

Grundlagberedningens forslag blev féremal for blandad kritk under
remissbehandlingen prop. 1973:90, bil. 3. Betraffande omfattningen
av Skyddet fér fri- och rattigheterna héavdade Svea hovrétt att op klar

brist, gom séarskilt kom till synes | 7 kap. 2 § tredje stycket, gy att
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skyddet endast avsag atgarder 5, myndighet och inte gngrepp fran
andra hall, tex. gy enskilda organisationer. ~Med hansyn hartill borde
man Overvdga mojligheterna  att bygga ut skyddet p& detta omréde.

Aven i frAga oy skyddets styrka riktades kritik mot forslaget. Vissa
remissinstanser ~ ansag att inskrankningar i fri- och rattigheterna 5y
storre  betydelse borde kréava beslut i den ordning gom géllde for
grundlagsandring. Enligt andra remissinstanser skulle det \5r5 mMOjligt
att ge fler fri- och rattigheter ett sadant skydd att de inte fick
begransas annat an efter grundlagsandring, som exempel namndes den
negativa foreningsfriheten.

Regeringens proposition | 973 :90 byggde i huvudsak pa Grundlag-
beredningens  forslag. | propositionen  foreslogs dock att stadganden
om den positiva och negativa foreningsfriheten skulle placeras i 2

kap. RF. Betraffande skyddet for fri- och rattigheterna delade
departementschefen s. 195 utredningens  forslag att rattighetsbe-
gransande lagstiftning  skulle beslutas i vanlig lag.

Med anledning gy att ndgon remissinstans forordat att den negativa
foreningsfrineten antingen skulle beredas ett absolut grundlagsskydd
eller inte alls omnamnas i RF uttalade departementschefen s, 245 att
det oy omdjligt  att ge friheten att st utanfor en forening ett absolut
skydd d& det namligen ansdgs foreligga ett legitimt behov 5y att
genom  Offentligrattsliga foreskrifter alagga personer att intrada i
foreningar 5, olika slag tex. Kkarobligatoriet, skyldighet  att tillhéra
forening 5y utdvare ,y yrkesmassig trafik, skyldighet  att tillhora

vagférening eller samféllighet for gemensamhetsanlaggning.

Konstitutionsutskottets KU 1973:26 forslag  till  reglering av
foreningsfrineten innebar i huvudsak ingen &andring i forhallande il
propositionens. Aven yiskottets forslag utgjorde resultatet 4y en

kompromiss mellan dess ledaméter. Vissa ledamoter ville ha ett
starkare skydd for fri- och rattigheterna och vissa ledamoéter ville ha
ett skydd aven for andra rattigheter an de politiska. Utskottet enade
Si9 om en lBsning gom innebar att gn sarskild utredning  skulle till-
sattas med uppgift att i hela dess vidd nytt Overvaga frdgan g
skyddet for enskildas fri- och réattigheter.

Riksdagen foljde konstitutionsutskottets forslag rskr 1973:265, KU
1974:8, rskr  1974:19. Skyddet for den positva och negativa
féreningsfrineten kom darfér gt inflyta i 2 kap. | 8 5 respektive 2 §
RF. Stadgandet ,,, den negativa foreningsfrineten fick lydelsen
varje  medborgare ar skyddad mot att myndighet tvingar honom att

tillhéra forening eller trossamfund.

m,
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Fri— och réanighetsutredningens forslag SOU 1975:75 forutsatte att
den positiva foreningsfrihetens begrepp forblev of6randrat.  Begrans-
ningar i féreningsfrineten skulle kunna ske genom vanlig lagstiftning.

Betraffande  den negativa f6reningsfrineten forslogs ett undantags-
l6st skydd i grundlagen. Utredningen anférde  att den negativa
foreningsfrineten begransades 4, det s.k. karobligatoriet samt Vissa
naringsrattsliga och fastighetsrattsliga regleringar. For att forstarka
skyddet foér den negativa féreningsfriheten hade qgn att vélja mellan
tvd alternativ. ~ Antingen kunde gn behdlla 2 kap. 2 § RF, oy skydd
mot att myndighet tvingar medborgare att tillhéra  forening, och
forsoka i grundlagen beskriva de fall da inskrankningar  skulle kunna
goras genom Vanlig lag. Detta skulle dock leda fil o komplicerad
grundlagsregel.  Enklare skulle det y5r3 om man kunde definiera den
negativa foreningsfriheten sd, att gyan asyftade narings- och fastig-
hetsrattsliga  foreteelser inte blev att anse som inskréankning i detta
skydd. Man skulle d& behova g, grundlagsregel enbart for det s.k.
karobligatoriet, om man inte kunde utgd frdn att detta kom att
avskaffas. Det andra alternativet 5 att soka i viss man begransa
grundlagsstadgandets rackvidd  men i gengdld gdéra det absolut.
Utredningen  foreslog det sistnamnda alternativet utformat sdsom ett
undantagslést  grundlagsforbud mot att ndgon medborgare tvingas att
tilhéra trossamfund, politisk sammanslutning eller gnnan &skadnings-
sammanslutning. Det s.k. karobligatoriet foll da utanfor grundlags-
regeln da sadana studentsammanslutningar med hansyn till sitt
andamdl inte kunde gpges vara Sammanslutningar av Politisk eller
annan askadningskaralctar.

| utredningen  diskuterades ocksd mot yem ett grundlagsskydd for
fri-  och rattigheter  skulle gélla. Slutsatsen blev att det inte g
praktiskt  mojligt att i grundlag ta in gn generell reglering 5y skyddet
for fri- och rattigheterna  savitt gallde forhallandet mellan enskilda.
Man skulle i sa fall _ uytan att @nd& helt kunna o&verblicka  verk-
ningarna 4y regelsystemet  tvingas till gp reglering gom sa detaljerat
angav Vilka beteenden gom yar forbjudna och vilka péafdlider som
skulle knytas till de uppstallda forbuden att den till folid g, sin
omfattning  svérligen  kunde rymmas INOM en rimligt  tilltagen  gm.

Utredningen  anforde foljande s. 97:

En grundlagsreglering som generellt skyddar fri- och rattigheterna
ocksd gentemot enskilda medfér vidare vissa problem oy galler
forhallandet mellan  grundlagens rattighetsskydd och vissa gy
avtalsrattens  principer.  Ett g, dessa problem har sin grund i prin-
cipen gy enskildas  avtalsfrihet. En grundlagsreglering av nu
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diskuterat  slag ger namligen upphov till frdgan huruvida fri- och
rattighetsreglerna skall gnses innefatta forbud mot vissa typer av
avtalsklausuler. ~ Man kan t g hévda att det inte bor 55 mojligt  for
nagon att i ett avtal forbinda sig att aldrig trada in i féreningar,

utdva religion eller lamna gp Viss ort. Om gy intar den stdnd-
punkten att en fri- och rattighetsreglering som Odller ocksa for
forhallandet enskilda emellan  goy, huvudregel skulle  utesluta
avtalsfrinet,  tvingas gn undersdka i viken omfattning man genom
sarskilda foreskrifter  skall tillata avtalsmassiga inskréankningar i fri-
och rattigheterna. Att sddana inskrénkningar i viss utstrackning

maste yara Mojliga torde namligen ygrq Ofrdnkomligt.

Remissinstansema 5y genomgdende positiva till utredningens forslag
och tillstyrkte  allmant att det lades till grund for lagstiftning. Ut-
redningens  slutsats att det inte 5 praktiskt —mojligt att i grundlag
reglera  forhéllandet mellan  enskilda parter godtogs 5, flertalet
remissinstanser. N&gon remissinstans pekade dock pa den allt starkare
stallning  organisationsvéasendet hade fatt och anforde att det syntes
angelaget att Overvaga, vid gp fornyad prévning 5y grundlagsskyddet,

den enskildes stillning i forhdllandena till  organisationerna, ex-
empelvis de stora Organisationerna pa arbetsmarknaden och de
kommunala férbunden g, tenderade att f& gn roll gom var j@mforbar

med det allménnas.

| propositionen 197576:209 delade departementschefen utred-
ningens forslag att det inte 4 praktiskt mgjligt att i grundlag ge
rattigheterna  ett omfattande skydd gentemot angrepp frdn  enskilda
och anforde ait det i de flesta fall inte foreldg ndgot behov 5y ett
sddant skydd d& de mojligheter  gom erbjods genom vanlig lagstiftning
fick anses vara helt tillréckliga s. 86. Departementschefen  forordade
att forslaget om den negativa foreningsfriheten skulle genomforas pa
satt utredningen  foreslagit.

Konstitutionsutskottet KU 197576:56 delade propositionens for-
slag. Riksdagen foljde utskottet rskr. 197576:414, KU 197677:1,
rskr 2.

| Rdttighetsskyddsutredningen SOU 1978:34 diskuterades huruvida
inte det rattighetsskydd,  gom genom regeringsformen tillférsékras
medborgarna  gentemot det allménna, borde utstrackas till att galla det
samhélleliga  livet gom helhet och sédledes aven férhéllanden  mellan
enskilda. Utredningen  fann det emellertid inte méjligt att g& in pé
dessa vittomfattande problem.

Utredningen mynnade ut i forslag om ett sérskilt forfarande  vid
rattighetsbegransande lagstiftning. Detta forfarande regleras i 2 kap.

12 § RF. Betraffande  foreningsfriheten berérs endast den positiva

SOu
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sidan g, denna g, det sarskida forfarandet, dd den negativa for-
eningsfriheten alltiamt  ar absolut i den meningen att den inte kan

begransas annat &n efter o, andring 4y grundlagen.

8.4 Frdgans fortsatta  behandling i riksdagen

Frdgan om ett grundlagsskydd for den negativa foreningsfrineten har

under gp folid 4, &r behandlats ,, konstitutionsutskottet i anledning
av Motioner KU  198384:8, 198485:30, 198687:17, 198788:9,
198788:32, 198990:7 och  199091:6. Vid  varje tillfalle har

motionerna  avstyrkts. Som skal harfor har i huvudsak anférts att det
inte ar praktiskt mojligt eller lampligt att till utredning ta upp ocksa
den i sin helhet mycket omfattande frdgan o, rattighetsskydd for
enskild  mot annan enskild. Frdgor ., sadant skydd borde enligt
utskottets mening gom dittills 16sas inom den vanliga lagstiftningens
ram. De borgerliga ledaméterna i utskottet har, likasd vid varje
tillfalle,  reserverat sig till férman fér motionerna.

Aven ynder 199091 &rs riksméte har motioner véckts om Skydd for
den negativa toreningsratten 5, Moderata samlingspartiet, Folkpartiet
och Centerpartiet K 205, 206 och 216.

8.5 Né&rmare om innebdrden av 2 kap. 2 § RF

Tidigare namndes att den negativa foreningsfriheten gjordes absolut
1976 s& att den inte kunde begréansas genom lag. Detta uppndddes
genom att friheten  begransades till att gélla sammanslutningar for
askadningar 5, politiskt, religiost, kulturellt eller annat sadant
hénseende. Dé&rmed faller det livligt diskuterade ké&robligatoriet samt
narings- och fastighetsrattsliga  regleringar  utanfor skyddet.

Grundlagens  foreningsfrihet galler ocksd andra sammanslutningar
an ekonomiska och ideella foreningar, tex. bolag och samtélligheter.
Det kravs inte att det skall ygr5 frdgan gm en S&dan sammanslutning
som ar ett sjalvstandigt  rattssubjekt. Aven pa annat sétt organiserade
sammanslutningar sdsom byalag och aktionsgrupper innefattas i
grundlagsskyddet.  Ett visst matt 5, organisation och bestandighet bor
dock foreligga for att det inte endast skall ygra ffd9a om en samman-
komst.

Om innebérden i begreppet &skadning uttalade Fri- och réttig-
hetsutredningen  SOU  1975:75 ¢ 114 att darmed avsdgs ett nadgot s&

nar sammanhéngande komplex 5, &sikter inom ett visst omrade.
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Det automatiska medlemskapet i svenska kyrkan gpges inte  ygra
forenligt  med grundlagsregeln. Enligt punkt 3 i Overgangsbestammel-
serna till 1976 A&rs &ndringar i regeringsformen galler emellertid
bestdmmelserna om Mmedlemskap i svenska kyrkan ytan hinder 4,
grundlagsregeln.

Skyddet géaller enbart mot det allméanna. Nagot forenklat kan

ségas att med det allmanna ,yges dels det allméannas verkstallande
organ, dels de normgivande  gorganen, nar dessa beslutar for enskilda
betungande, offentligrattsliga foreskrifter.

8.6 Exempel pd regleringar  dar den enskide inte
atnjuter negativ  foreningsfrihet gentemot  det

allmanna

En mycket omdiskuterad reglering oy tvdng att tillhéra  gamman-
slutning gom inte omfattas 5, reglerna o, den negativa forenings-
frineten &r det s.k. karobligatoriet. Enligt forordningen 1983:18 gm
studerandekarer, nationer och studenjbreningar for fakultet skall den
som Studerar vid g hogskola ygrg medlem i den studentkdr gom finns
vid enheten sgmt i forekommande fall yara medlem i sddan nation
eller studentforening  for fakultet gop finns vid enheten. Studentkaren,
nationer och studentféreningar skall ha till andamal att framja
medlemmarnas  studier och vad gom har sammanhang med dessa. For
sitt andamal fa&r sammanslutningama ta ut avgifter g, de studerande
som ar medlemmar. Vid flera tillfallen se prop. 197677:59,
197879: 100 och 198283:27 har regleringens bestdende diskuterats.
| betankandet SOU 1990:105 redovisades konsekvenserna g, ett
avskaffande 5, kérobligatoriet. Helt nyligen gygay regeringen et
forslag  enligt  vilket  karobligatoriet foreslds avvecklat i och med
utgdngen gy juni manad 1995 prop. 199293:169.

En del regleringar goy inte omfattas 5, skyddet for den negativa
foreningsfrineten géller  forhallanden med anknytning till  fastig-
hetsinnehav  och liknande. Hit kan réknas skyldighet att tillhéra
samféllighet  for gemensamhetsanlaggning enligt anlaggningslagen
1973:1149, samféllighet for  vattenreglering enligt  vattenlagen
1983:291, stdngsel- och betessamfallighet enligt lagen 1933:269
om A4gofred,  vagsamfallighet enligt lagen 1939:608 om enskilda
vagar eller samtallighet  for exploateringsverksamhet enligt lagen

1987:11 om e€xploateringssamverkan.

SOu
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Hal kan ocksd anmarkas skyldighet ait delta i jaktvrdsomrade
enligt lagen 1980:894 om Jaktvdrdsomrdden samt att delta i
fiskevardsomraden enligt lagen 1981:533 om fiskevdrdsomrdden.

Aven ytgvande av Viss naringsverksamhet  kan innebédra tvang att
tillhora  forening eller gnnan sammanslutning.  Exempelvis  far endast
den gom é&r medlem i Sveriges Advokatsamfund utbva advokatyrket.
Enligt 20 § lagen 1979:749 om Stockholms fondbors  far kop och
forséljning  vid fondbdrsen ske endast 5y, bérsmedlem eller godkant
ombud for denne. Renskétande ggmer Och vissa personer Med samisk
anknytning  skall ygrg medlemmar i sameby, gom enligt 98 o
naringslagen 1971:437 har till andamdl att for medlemmarnas

gemensamma basta ombesorja renskotseln inom byns betesomrade.

8.7 Grundlagsskyddet i vissa andra lander
8.7.1 Danmark
Foreningsfriheten ar reglerad i 788 grundlagen. Om forenings-

friheten stadgar det inledande forsta stycket Borgerne har ret til uden
forudgédende tilladelse at danne foreninger i ethvert lovligt gjemed.

Denna regel yger bildandet 5, foreningar; de Aaterstdende fyra
styckena 5y paragrafen handlar oy upplésning 5, redan bildade
féreningar. Grundlagsregeln innebér ett forbud mot statlig forhands-
provning 5, foreningsbildning, oavsett Syftet. Andra ledet i regeln
antyder att det inte &r tillitet att bilda foreningar med otilldtet syfte.
Vad gom ar olagligt framgér 4, vanlig lagstiftning och &r salunda
lamnat lagstiftarens ~ skon. | de konkreta fallen f&r goras g
helhetsbeddémning ay foreningen, dar bade &ndamal och medel
beaktas. Lagstiftarens skon & dock begransat 5, grundlagen pa
samma Satt gom betraffande  férsamlingsfriheten. Enligt 67 § grund-
lagen kan namligen religiosa  foreningars  verksamhet inte \grg
olovlig, s&vitt den inte strider mot szcdeligheden eller den offentlige

orden. Politiska ~ foreningar  behandlas efter gamma regel genom
analog tillampning.

En olaglig verksamhet fr&n o forenings sida innebar att den eller
dess ledning kan drabbas 4, civil- eller straffrattsliga sanktioner.
Enligt grundlagen kan gpn sadan forening ocks& upplésas genom ett
domstolsbeslut.
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Grundlagens 78 § reglerar inte om en enskild kan krava att f& bli
medlem i on forening och inte heller gy en enskild Onskar uttrada

eller sta utanfor o, forening.

8.7.2 Norge

Den norska grundlagen innehaller ingen regel oy foreningsfrinet.

Foreningsfriheten, varunder bla. faller ratten att bilda politiska
partier och fackféreningar, respekteras dock i réattspraxis. P& det
ekonomiska omradet har foreningsfrineten stor betydelse. Aven om
foreningarna  kan betyda mycket for medlemmarnas  vaélfard, kan de
ocksd innebara gn fara for den enskilde. Speciellt o, det uppstélls
krav p& medlemskap i viss forening for att mgn skall fa atnjuta gp
anstélining tex. Det finns darfér ett behov g, lagstiftning gomy vérnar

den enskilde mot foreningar.

8.7.3 Finland

Foreningsfriheten raknas till de grundlaggande politiska rattigheterna
och garanteras i dag genom 10 § regeringsformen. Paragrafen  har

foljande lydelse:

Finsk medborgare &ger ordets frihet samt rattighet att genom tryck

utgiva skrift eller bildlig framstallning  utan att hinder harfor ma i

forvag laggas, sa ock ratt att utan foregdende ftillstdnd  gamman-

komma for Overlaggning i allman angelagenhet eller i annat lovligt

syfte samt att bilda foreningar for fullféliande 5y andamal, gom

strida mot lag eller god sed.

Stadganden angdende dessa rattigheters utdvning utfardas genom

lag.
Foreningsfrineten garanterar medborgarna ratt  att fritt  grunda
foreningar  for s&dana andamdl gy inte star i strid med lagen eller
god sed, ratt att ygrag Medlemmar i sddana organisationer, ratt  att
avgd frin dem samt ratt att inte tillhéra nagon férening alls. Noggran-
nare Stadganden gom konkretiserar  réttigheten har givits i forenings-
lagen fran 1989. En forening kan grundas utan tillstind 4, myndig-
heterna for nastan alla former g, foreningsverksamhet. Forst efter det
att foreningsfrineten brukats i strid med lag eller god sed kan
myndigheterna skrida till Atgard, bla. genom att forening  kan
upplosas  genom beslut 5, domstol.

Nagot hinder for lagregler gom kriminaliserar foreningsbildande

eller reglerar upplésning 4y féreningar innebar regeringsformens
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stadgande inte. En s&dan utveckling gnges dock inte std i samklang
med regeringsformens anda och mening.

I det finska betdnkandet 1992:3 ., kommittén for grundlaggande
fri-  och réattigheter foreslds et nytt stadgande o, foreningsfriheten i

regeringsformen med féljande lydelse:

Var och gp har féreningsfrihet. Till den hér ratt att utan sarskilt
tillstind  grunda  féreningar, tilhdra  eller lata bli att tillhora
foreningar  och att ta del i féreningars verksamhet.

Friheten att organisera sig politiskt samt for att bevaka fackliga
och andra rattigheter  &r tryggad. Om arbetsstridsratt stadgas
narmare i lag.

8.7.4 Tyskland

Foreningsfrihetens allmanna principer regleras i art. 9 styckena 1 och
2 i grundlagen. Denna normering kompletteras  fér arbetsmarknadens

organisationer 5 art. 9 stycke 3. Artikeln lyder som foljer:

1 Alla tyskar har ratt att bilda foreningar och séllskap.

2 Foreningar, vilkas syften eller verksamhet strider mot straff-
lagarna eller riktar sig mot den grundlagsenliga  ordningen eller mot
tanken pé samforstdnd mellan folken, ar forbjudna.

3 Ratten att bilda foreningar for ftillvaratagande  och framjande 4,
arbetsvillkor  och ekonomiska villkor tillforsakras g och g och
for alla yrken. Avtal gon inskranker eller soker hindra denna ratt,
ar ogiltiga; i s&dant syfte foretagna Aatgarder ar rattsstridiga.

Enligt art. 9 stycke 1 skyddas den positiva rattigheten att bilda
forening.  Detta positiva skydd kompletteras genom att stadgandet
ocksa ger en Negativ garanti for frinet frdn tvangsanslutning.  Skyddet
galler for alla sammanslutningar 5, fysiska och juridiska personer for
langre &n blott helt tillfalllg samverkan med gemensamt andamal och
organiserad  viljebildning. Skyddet galler inte for offentligrattsliga
korporationer med frivilligt eller obligatoriskt medlemskap.  Dessa
korporationer  gnses vara av Staten uppbuma  férvaltningsenheter utan
speciella  skyddsbehov. Den allmant hallna formulering om ratt att
bilda fbreningar och sallskap tolkas enhalligt s& att art. 9 stycke |
inte endast géaller for sjalva konstitutionsakten, utan att gendessutom
skyddar foreningens fortsatta bestdnd samt dess externa och interna
verksamhet.  Skyddade &r dérfér bade individen och sjalva féreningen.
Foreningsfrihetens negativa sida garanterar den enskilde frinet frén
tvangsanslutning. Denna garanti skall avvarja tvang béade genom
statlig atgard och genom socialt tryck. Anslutning till offentligratts-
liga korporationer, typ advokatsamfund eller samfalligheter, beroérs
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inte. Mot for langt gdende statliga ingrepp genom lagstiftning  eller
beslut oy, obligatoriskt medlemskap  skyddar an. 2 i grundlagen.
Enligt denna &r den personliga friheten okrénkbar. Enligt forfatt-
ningsdomstolens praxis ar offentligrattsliga korporationer med
tvlngsanslutning  endast tilldtiga o, legitima offentliga  uppgifter  skall
utfbras. En avvégning maste alltsd foretas o, det finns fog for en
tvangsanslutning. Denna avvagning kan prévas g, forfattningsdom-

stolen.

For arbets- och naringslivets sammanslutningar géller an. 9 stycke

Liksom den allménna regeln ger den ett positivt skydd och gp
negativ garanti. Den positiva rattighetssidan ger individen  skydd for
ratten att bilda gn dylk sammanslutning,  att intrada, ygrg Vverksam
och kvarstanna i den, att uttrdda ; den samt att vélia mellan flera
forefmtliga sammanslutningar. Pa det kollektiva planet skyddas
sammanslutningens ratt till fortsatt bestdnd och verksamhet. Den
negativa rattighetssidan  garanterar ratten att stanna utanfor - samman-
slutning.

Foreningsfriheten enligt art. 9 styckena 1 och 3 géller inom de
granser gom Markeras i stycke 2 och omfattar séledes inte verksamhet
eller &ndamdl gony strider mot strafflag eller foreningar ygrs Vverksam-
het riktar sig mot de grundldggande principerna i grundlagen.

For politiska partier galler art. 21 i grundlagen gom bland annat
stadgar att S&dana far fritt bildas qen de far inte ha forfattningsstridig

malsattning  eller verksamhet.

8.75 Osterrike

Art. 12 i Statsgrundlagen  ger de Osterrikiska ~ medborgarna  ratt  att
sammankomma  till méten och att bilda foreningar. utbvningen gy
dessa rattigheter  regleras  gepom  Sarskilda lagar. For religiosa
féreningar och samfund galler séarskilda regler o, forsamlingsfrihet.

Foreningsfriheten ger enligt  rattspraxis positivt skydd i tre
avseenden. Man far for det forsta fritt bilda foreningar, dvs.
féreningsbildningen far inte goras beroende 4y, ndgot statsorgans

skénsmassigt  beviljade tillstdnd. For det andra tillférsékras ~ foreningar
fri utdvning 5, sin verksamhet och for det tredje innebar forenings-
friheten  att forening inte far upplosas genom godtyckligt fattat
forvaltningsbesilut. Negativt garanterar foreningsfrineten den enskilde
medborgaren  att han fritt far avgéra om han vill intrada i forening

eller stanna utanfér den.
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| speciella fall far myndighet férbjuda  att forening  bildas, g
féreningens  patankta malsattning  eller  konstruktion ar lag- eller
rattsstridig  eller innebar fara foér staten. PAa samma drunder kan gp

forening  tvdngsvis uppldsas 5, domstol.

8.8 Vissa  konventioner som Sverige anslutit
sig till
8.1 F N-konventioner

Enligt art. 20 i FN .g universella forklaring om de manskliga rattig-
heterna skall gnygr ha ratt till frihet i frAga o, fredliga méten och
sammanslutningar. Det anges vidare att ingen far tvingas att tillhdra
en sammanslutning.

I FN -konventionen 4, medborgerliga  och politiska rattigheter sO
1971 :42 behandlas i grt, 22 den positiva féreningsfriheten. Ratten att
bilda och ansluta sig till fackforeningar behandlas ocksd i art. 8 i FN-
konventionen 5, ekonomiska, sociala och kulturella  rattigheter so
1971:41. Det finns klara indikationer  pd att &tskilliga stater kande
tvekan infor tanken att i konventionsform uttryckligen garantera den
negativa féreningsfrineten och att detta forklarar varfér konventioner-
na _ tll skilnad fr&n den universella  férklaringen  inte kom att
innehdlla nagra bestammelser harom.

En mera utforlig reglering 5, den arbetsrattsliga  foreningsrétten
finns i tva ILO-konventioner, namligen 1948 &rs konvention pr 87
angaende féreningsfrihet och skydd fér organisationsratten samt 1949
ars konvention pr 98 angdende tillampningen av Pprinciperna  for
organisationsratten och den kollektiva férhandlingsréatten. | bada

konventionema  garanteras endast den positiva foreningsrétten.

8.8.2 Europakonventionen

I den europeiska konventionen 4y, de manskliga rattigheterna  behand-

las ratten till foreningsfrihet i art. . Dari stadgas att envar skall
aga ratt till frinet gt deltaga i fredliga  sammankomster samt till
foreningsfrihet, dari inbegripet ratten att bilda och ansluta sig till
fackforeningar  for att skydda sina intressen. Inskréankningar i dessa
rattigheter  &r tillitna endast i den mé&n de & angivna i lag och &r
nddvandiga i ett demokratiskt samhélle med hansyn till statens

sakerhet, den allménna s#kerheten, férebyggande ay oordning eller
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brott eller skyddandet g, hélsa eller moral eller ay annans fri- och
rattigheter.

| flera mal vid den europeiska domstolen och kommissionen har
fragan uppkommit, oy art. Il ocks& skyddar den negativa férenings-
frineten. Det har namligen ibland gjorts géllande att ratten ftill
foreningsfrinet  inte &r fullstindig oy den inte inkluderar ratten att St&
utanfér o Sammanslutning.  De europeiska organens Praxis far anses
visa att art. 11 i konventionen i viss utstrackning skyddar den
negativa  foreningsréatten men Orénserna for detta skydd ar annu
oklara. Den europeiska kommissionen  har emellertid fastslagit gom
en allman princip, att foreningsfrihet innefattar  inte bara frinet att
ansluta sig till gn forening utan ocksd frinet att inte sammansluta sig
med andra och att inte ansluta sig till fackforeningar  Yearbook 13 g
708. Av ratten att Std utanfor op fackforening  folier att det ocksa
méaste finnas gp ratt for den gom en 9&ng blivit medlem gy en fack-
forening  att senare trada ut yr denna. Ett klagomdl mot Sverige avsag
en person som forvagrats  att lamna gp fackforening pa grundval gy
restriktiva  bestammelser g, ratt till uttrade i foreningens  stadgar.
Kommissionen slog otvetydigt fast att art. |l i konventionen ger en
ratt till uttrdide men fann i det konkreta fallet att de inhemska
rattsmedlen  inte hade uttomts beslut 15 okt 1985, mal 1100584.

I ett par mal rérande den negativa foreningsfriheten har kommissio-
nen NOjt sig med att konstatera att det rérde sig om offentligréttsliga
sammanslutningar ~ pa vilka art. Il inte g tillamplig. | ett gy dessa
mél klagade ¢p Studentorganisation over det svenska obligatoriska
medlemskapet i studentkiren. ~Kommissionen  konstaterade  att ypp-
rittandet 5y en Studentkdr gy ett S&tt att Organisera  studenternas
medverkan i universitetets  forvaltning.  Med hansyn hartill och fill att
universitetet ~ ar op Offentlig institution  fann kommissionen  att art. 11
inte g tillamplig.

| fallet Le Compte, Van Leuven och De Meyere dom 1981-06-23
Ser. A No. 43 gallde frAgan, om skyldigheten for belgiska lakare att
ansluta sig till det belgiska lakarsamfundet — och att underkasta sig
samfundets disciplinara  befogenheter utgjorde gp krankning 5y ratten
till  foreningsfrihet. Domstolen  ansdg att det inte foreldg nagon
krankning 5y art. 11, eftersom lakarsamfundet  ar en offentligréattslig
instutition och inte g S&dan forening gom avses | art. [l  Domstolen
tillade att upprattandet 5y lakarsamfundet ingalunda haft till syfte eller

verkan att inskranka de enskilda lakarnas ratt enligt art. 11.
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Det viktigaste ~malet avseende den negativa foreningsfriheten ar
fallet Young, James och Webster dom 1981-08-13, Ser. A No. 44.
| detta fall foreldg till bedémning det s.kk. closed shop-systemet i
Storbritannien, dvs. den genom kollektivavtal alagda skyldigheten  att
tillhdéra  viss fackférening som Villkor for  anstélining hos viss
arbetsgivare. Den europeiska domstolen forklarade sig i detta mal
inte ha anledning att generellt ta stallining il g, den negativa
foreningsfrineten omfattas gy art. |l Domstolen konstaterade  att
klagandena i det konkreta fallet hade stéllts infér valet att ansluta sig
till g viss fackforening  eller att bli avskedade fran sina anstallningar,
for vilka det inte hade forelegat nagot krav pa medlemskap i fack-
forening nar de forst anstdlldes. Ett s&dant tvdng ansdg domstolen st
i strid med den frihet g5y skyddades g5y, art. Il punkt 1 och det
kunde inte rattfardigas under &beropande 5y, grunderna i art. I punkt
2. Domstolen kom fram till sin konklusion mot bakgrund 5, de
speciella  omsténdigheterna i fallet, namligen det forhallandet att
closed shop-systemet inte varit i kraft nar anstillningen pabdrjades i
forening med att paféliden for vagran att ansluta sig till fackfor-
eningen hade varit avskedande och saledes mycket kénnbart fir
klagandena. Det &r gn Oppen frAga hur andra aspekter g, closed shop-
systemet bor bedémas tex. krav pad medlemskap gom Villkor  for
anstallning  vid visst foretag, avskedande g icke-medlem i fall d&
medlemskap varit ett krav redan vid anstéliningens borjan, mildare
pafolid &n avskedande for underldtenhet att intrdda i fackférening

eller for uttrade |, s&dan forening.

8.8.3 Europeiska  sociala  stadgan
Den sociala stadgan so 1962:57, 1979:16 innehaller i art. 5
bestammelser 5, den positiva foreningsfriheten, namligen ratten att

bilda och tillhéra sammanslutningar  for att tillvarata sina ekonomiska
och sociala intressen. Av ett utldtande 1991 5, den expertkommitté
som granskar staternas efterlevnad 4, stadgan framgdr att art. 5 av
stadgan  gnges Omfatta  dven den negativa  foreningsfriheten

Conclusions  Xll-l,  Strasbourg 1991.
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8.9 Den negativa foreningsratten i ett
arbetsrattsligt perspektiv

Med ratten att ansluta sig till g forening borde rimligen ocksd folja
ratten att utan sanktion kunna uttrdda |y en férening. Ratten att Std
utanfér g forening har emellertid visat sig inte 5 en Siélvklarhet.

Frdgan qom den negativa foreningsratten har framst diskuterats vad
galler fackliga  organisationer. Av denna anledning folier har gp
redogorelse  for behandlingen 5, den negativa foreningsratten ur

arbetsrattslig  synvinkel.

8.9.1 Gallande ratt

Ar 1936 infordes genom lagen o forenings-  och forhandlingsrdit ett
skydd for den positiva foéreningsratten men inte for den negativa.
Reglerna oy, fbreningsratten i 1936 ars lag overférdes i stort sett
oférandrade till medbestammandelagen 1976:580 MBL. Begreppet
foreningsratt  definieras i 7 § MBL gomy rétten for arbetsgivare  och
arbetstagare att tillhdéra arbetsgivar-  eller arbetstagarorganisation, att
utnyttia medlemskapet och att verka for organisationen  eller for att
sddan bildas. | 8 § MBL fastslds huvudregeln att féreningsratten skall
lamnas okrankt. Darefter beskrivs vad gom i lagens mening betraktas
som en Krankning 5, foreningsratten, dvs. om hégon pa arbetsgivar-
eller arbetstagarsidan  vidtar o, atgard till skada fér ndgon p& andra
sidan for att denne utnyttjat sin foreningsratt eller vidtar atgard i syfte
att form& denne att inte utnyttia sin f6éreningsratt. Skyddet  for
foreningsratten har kommit till i arbetstagarnas intresse, gom ett

skydd for deras ratt att yarg fackligt organiserade  och lata sig

foretrddas 5y sin organisation i férhandlingar  och avtal med arbets-
givare. Den negativa féreningsratten, ratten att inte tillhéra  gp
arbetsmarknadsorganisation, ar inte reglerad ilag. Annan lagstiftning

och andra regler i 6vrigt har emellertid indirekt betydelse i ggmman-
hanget. Det kanske viktigaste exemplet ar reglerna i anstéllnings-

skyddslagen 1982:80 som Skyddar arbetstagare mot obefogade upp-
sagningar och avskedanden. Reglerna innebdr att en arbetstagare inte
kan skijas frdn sin anstdlining pa& grund 5, att arbetstagaren  &r
fackligt  organiserad eller tvartom ar och vill fortsatta att ygrg
oorganiserad.  Detta galler &ven gy, arbetsgivaren i kollektivavtal har
bundit sig vid gp s.k. organisationsklausul och alltsd &r avtalsméssigt

bunden vid att ge foretrade den avtalsslutande arbetstagarorganisa-

SOU 1993:40



OU 1993:40 Den negativa fbreningsfiiheten 163

tionens medlemmar. Det skydd goy fackligt organiserade  far genom
MBL:s foreningsratt  och anstalliningsskyddslagen i forening far med
andra Ord den oorganiserade genom enbart anstallningsskyddslagen.
Reglerna i den lagen g, turordning vid arbetsbrist och féretradesratt
till py anstalining  ger pd motsvarande  satt de oorganiserade  ett
rattsligt  skydd i praktiskt  betydelsefulla situationer, inte for att de
uttryckligen  &r avsedda att skydda anspraket att f& yarg OOrganise-
rad utan darfor att de innebar att den enskildes rattsstallning inte far
oforménligt  péverkas 4y att han eller hon har det ansprdket. Mot
denna bakgrund kan konstateras att den redan anstéllde oorganiserade
arbetstagarens  rattsstalining i forhllande till arbetsgivaren  &r i vissa
delar likvardig med den fackligt organiserades, &aven utan att MBL
innehdller négra regler o, skydd for den negativa féreningsréatten. De
fall dar den oorganiserade arbetstagaren inte atnjuter négot skydd &r
t.ex. Vvid l6nediskriminering, utebliven befordran, indragna férmaner,
omplacering o0.d. med anledning 5y att vederbérande &r oorganiserad.
En speciell frdga gom lange diskuterats &r s.k. granskningsarvode till
fackforeningar. | korthet kan man séga att skyldigheten  att betala
granskningsarvode har ansetts yara en Kréankning 5y foreningsratten
om arbetstagaren har varit organiserad i ey gpnnan fackforening  &n
den till vilken granskningsarvodet p.g.a. kollektivavtal med arbets-
givaren skall utgd AD 1977 p, 222. Om arbetstagare &r oorganise-
rad kan han emellertid inte aberopa nagot skydd i lagen mot att han
tvingas betala granskningsarvode till  fackférening som har kollekti-
vavtal med arbetsgivaren AD 1985 [, 108.

En annan Sak &r det forhallandet att organiserade arbetstagare bl.a.
till folid 4y MBL har gp starkare stélining i medbestammandefragor
an de arbetstagare oy fOredrar att ygrg OOrganiserade. Fackfor-
eningarna  har forhandlingsratt i vissa fal. De kan traffa medbe-
stammandeavtal i frAgor gom rér anstédlining 5y arbetskraft.  De har
ratt att utdva facklig vetorétt samt har rétt att besluta o, vidtagande
ay Stridsatgérder.

MBL:s regler ger inget skydd for op arbetssckande mot att arbets-
givare vagrar att anstélla honom darfor att han &r organiserad,
organiserad i viss organisation eller oorganiserad da lagen endast tar

sikte pa forhdllanden mellan arbetsgivare och arbetstagare.

Organisationsklausuler, dvs. klausuler go, forpliktar  arbetsgivaren
att inte ha andra &n fackféreningsmedlemmar i sin tianst eller att ge
foretrade sddana medlemmar, ar tilldtna i dag. Organisations-

klausuler ~ férekommer  dock inte hos arbetsgivare ggom tillnor  SAF,
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eftersom denna forenings stadgar inte tilldter det. Inte heller inom den
offentliga  sektorn g, arbetsmarknaden anvénds organisationsklausuler.
OverhUVUdtaQEt ar organisationsklausuler mycket sallsynta i dag,

varfor de inte torde valla nagra stérre problem.

8.9.2 Tidigare utredningar om den negativa féreningsratten

Vid tillkomsten 5, 1936 ars lag oy forenings- och férhandlingsratt
brét i princip tvad asiktsriktningar mot varandra i frdgan hur for-
eningsréttens  innehdll borde bestammas i lagen. Enligt den gns  som
blev avgérande for lagens innehdll 5 lagstadgat skydd for
arbetstagarnas  forhandlingsratt det primara. FOreningsratten skulle
omfattas 5, lagen i den utstréckning som var hodvandig for att
séakerstalla  forhandlingsratten. Med detta synsétt saknades anledning
att utstrdcka skyddet for foreningsratten  till att omfatta nagot merg &an
den positiva foreningsratten. Den andra principstandpunkten innebar
i korthet att med individens ratt att tillhdra forening,  facklig eller
annan, borde jamstdllas hans rétt att std utanfor s&dan férening;
lagstiftningen borde darfor goras fullstandig i den mening att den
omfattade bade den positiva och den negativa sidan ay forenings-
ratten.  Efter tillkomsten 5, 1936 &rs lag diskuterades flitigt o
utvidgning 5y det lagstadgade skyddet for foreningsratten till att aven
omfatta den negativa sidan. Mera konkreta problem tilldrog sig upp-
méarksamhet framst tillampningen av Organisationsklausuler och
frigan o utstrdckandet 5, foreningsrétten till  att omfatta  &ven
arbetssokande.

Skyddet for den negativa foreningsrétten  har behandlats 4, tvd olika
utredningar  namligen  Arbetsrattskommittén och Nya arbetsrattskom-
mittén. Ingen 4, dessa utredningar foreslog dock nagon lagreglering

av den negativa foreningsratten.

8.9.3 Arbetsrattskommitténs betankande

| betankandet SOU 1975:1 ¢ 232 ff anférdes o, frdgan att lagreglera

den negativa foreningsratten bl.a. foljande:

Ett saddant lagstadgat skydd mot organisationstvang skulle ytterst
béaras ypp gy den allmdnna varderingen,  att skydd bér ges den
enskildes  ekonomiska sjalvbestdmmanderatt i forhallande till
andra, organisationer och enskilda. Denna vardering  gor sig
emellertid  gallande &ven i andra férhallanden &n mellan parterna pa
arbetsmarknaden. | den tidigare debatten har ocksd ofta havdats att

SOu
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frAgan om skydd mot organisationstvang bor losas i ett storre
sammanhang &n i ep lagstiftning  gom géller enbart for arbets-
marknaden. Och héller oy sig likval il denna, stiller sig
kommittén i hog grad tveksam infor att i lag stalla upp forbud  mot
atgarder pd arbetsgivar- eller arbetstagarsidan vilka &syftar att Gva
organisationstvang mot ndgon pd andra sidan ytan att samtidigt ga
in pa det inbordes forhadllandet mellan organisationer och enskilda
pd vardera sidan. Frdgan oy skydd mot organisationstvang pa
arbetsmarknaden & inte primart o frAga gom uppkommer i
forhallandet mellan arbetsgivare  och arbetstagare, utan beror i
forsta hand de inbordes forhdllandena  p& vardera sidan. | relationen
mellan arbetsgivare  och arbetstagare torde frdgan i regel ggmman-
falla med problemen kring arbetstagarorganisationemas mojligheter
att formd arbetsgivare  att i kollektivavtal ata sig forpliktelse att
enbart _eller iforsta hand _ anstdlla medlemmar i viss organisation.
Frdgan om lagstiftning  gom berér forhdllandet mellan organisatio-
ner och enskida pd gamma sida faller emellertid inte inom
kommitténs  utredningsuppdrag. Héarvid bor ocksd beaktas, att t.ex.
ett stadgande till skydd for foreningsratten vilket riktar sig mot
féreningarna  sjélva kan ggg gom ett stadgande oy inskrankning i
féreningarnas  beslutanderétt  eller med andra Ord gom en | en
allméan foreningslagstiftning hemmahorande lagregel g, organisato-
risk natur. Och g rattslig reglering 4y forhallandet mellan
organisationer  och enskilda i syfie att i detta forhdllande skydda de
senares Sjalvstdndiga bestammanderatt  skulle otvivelaktigt  kréva att
rattslaget  rorande ideella foreningar  klarlagges  atminstone  framst
i vad zyser medlems intrade, uttrdde och uteslutning.  Hithérande
fragor ligger uppenbarligen  utanfér kommitténs  direktiv.

Aven om sélunda skal kan anforas for at, sédsom pysg utvecklats,
ta upp fragan om Skydd for den negativa foreningsratten  forst i ett
stbrre  sammanhang, bor likval undersokas vilken betydelse gp
begransad reform skulle fa, vilken endast skulle galla i forhallandet
mellan arbetsgivare och arbetstagare.

En sadan reform _ innebarande skydd for arbetsgivarens  liksom
den anstalldes ritt att inte tillhra ndgon organisation _ skulle
givetvis inte medfora nagot skydd for den arbetssokandes negativa
féreningsratt. Och med det forut berérda uppségningsskydd  gom
folier gy den nya anstallningsskyddslagen skulle reformen  for
arbetstagares del fa praktisk betydelse endast i den man oorganise-
rade arbetstagare &r i behov ,y ett skydd utéver det gy fblier 4y
namnda lag.

Kommittén  anférde vidare att réttslaget 5 S&dant att oorganiserade

arbetstagare  gom missgynnades i lonehénseende, hade samre arbets-

férhallanden an organiserade  eller inte blev befordrade inte hade

nagot foreningsréttsskydd. Sétillvida  skulle g, &ndring intrada o

man Skyddade den negativa foreningsratten i medbestdmmandelagen.

Samma typ gy atgérder skulle kunna gnses som en foreningsrétts-

kréankning vare Sig den innebar angrepp pa ratten att tillhora en

forening eller innebar angrepp pa ratten att inte tillhéra op forening.
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Nagot pa lag grundat ansprdk pa likabehandling har de oorganiserade
emellertid inte. En allman regel oy skydd fér den negativa forenings-
ratten skulle tendera att f& gsamma Vverkan som en i lag intagen regel
om likabehandling av Organiserade arbetstagare gom OOrganiserade.
Kommittén  menade att hari 1&g verkningar for det fackliga organisa-

tionsvasendet  gqy mManade till forsiktighet  infor oy reform g,y

ifrigasatt  slag. Dartill kom att det skulle uppstd problem med
fordelningen qy bevisbdrdan i mal oy, krankning 5, den negativa
foreningsratten. Utan g sarskild modifierad  bevisborderegel  skulle

skyddet i lagen fa féga varde.

Betraffande foreningsrattsskyddet for arbetssokande fann kommittén
att en allman regel 4, innebdrd, att arbetsgivare inte &ger vagra ep
arbetssokande  anstéllning emedan han &r oorganiserad skulle fa
mycket langt gdende verkningar. Uppenbara problem med bevisning
i mal 5, aktuellt slag skulle uppstd. Man skulle dessutom knappast
kunna bibehalla principen att arbetsgivare i andra fall hade full frihet
att vélia em han onskade anstalla.

Sammanfattningsvis fann kommittén  skal for att inte foresld nagon
lagreglering 5, den negativa fireningsréatten.

Kommittén diskuterade  ocksd frdgan , organisationsklausuler,
men fann inga skal for att foresld ndgon lagstiftning rorande dessa.
Bl.a. anfordes att ett férbud mot organisationsklausuler skulle latt
kunna kringgds, t.ex. genom avtal oy diskriminering i andra former
av oorganiserade.  Lagstiftningen skulle d& behova fastsld g princip
om likabehandling av Organiserade och oorganiserade  arbetstagare,
vilket skulle f& verkningar for hela fackforeningsvasendet.

| regeringens forslag till MBL prop. 197576:105 bil. 1 g 205 ff
stannade departementschefen for att de gallande foreningsréattsliga
reglerna  borde i princip oféréandrade  féras over till den nya lagen.
Det ygr enligt hans mening viktigt att inte uytan starka skal gripa in i
konkurrensen mellan olika fackliga organisationer eller i ovrigt i
organisationemas ~ verksamhet. Departementschefen  uttalade att en ny
utredning  skulle tillsattas, vilken skulle félja réattsutvecklingen och
aven &gna uppméarksamhet tillampningen av bevisborderegeln i
foreningsrattsmal som Uthildats i arbetsdomstolens  praxis.

Under riksdagsbehandlingen av regeringsforslaget vacktes motioner
i fragorna g, skydd fér den negativa foreningsréatten  och férenings-
rattsligt  skydd for arbetssokande. Davarande  inrikesutskottet InU
197576:45 erintade  om att frAgorna o, foreningsrattsskyddets

omfattning var av Komplicerad natur och innefattade kansliga
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avvéagningar  mellan olika intressen. Frdgan oy den negativa for-
eningsratten, tillade utskottet, 5 inte enbart g, arbetsrattslig art utan
héangde sgmman med problemet oy en alman réttslig reglering oy
ideella foreningars verksamhet. Utskottet hemstéllde att den aviserade
nya utredningen  skulle f& i uppdrag att dven overvaga frdgorna g
skydd for den negativa foreningsratten och féreningsrattsligt skydd
for arbetssokande.

8.9.4 Nya arbetsrattskommitténs betankande

| samband med att riksdagen 1976 antog MBL uttalade riksdagen att
frdgorna oy skydd for den negativa téreningsratten och gy for-
eningsréttsskydd ~ for arbetsstkande anyo skulle utredas. Nya arbets-
rattskommittén fick i uppdrag att bla. utreda dessa frdgor och
avlamnade 1982 sitt betdnkande SOU 1982:60. Kommittén  fann i
likhet med den tidigare utredningen att det inte fanns anledning att
foresld lagregler gom tar sikte pd den negativa féreningsratten och
féreningsskyddet for arbetssokande. Kommittén ville inte heller
fororda ett lagfast forbud mot organisationsklausuler.

Kommittén  anférde bla. att principen gy att varje manniska bor ha
frihet bade mot organisationer  och enskilda att sjalv bestamma om
han vill tillhéra g organisation eller inte &r i det vasentliga oom-
stridd. Frdgan 5 séledes inte o frivillighetsprincipen borde galla
utan om det borde stiftas lag i saken. Kommittén undersokte da& gm
det fanns ett praktiskt behov 5y lagstiftning och o, det fanns skal gy
allman natur gom talade emot ett ingripande i arbetsmarknadens
forhallande genom lagstiftning oy negativ  toreningsratt. | betankan-
det s. 281 konstaterade kommittén att det inte torde finnas nagot
egentligt  faktiskt behov gy lagstiftning — gom direkt syftar il att ge
oorganiserade  arbetstagare i bestdende anstéllningsforhallanden ett
réttsligt  skydd gentemot arbetsgivaren  for ratten att yarg Oorganise-
rad, eller med andra ord fér den negativa tbreningsréatten, detta med
beaktande 5, de regler o anstallningsskydd som aven galler
oorganiserade  arbetstagare. Detta forutsatte att mgn inte efterstravade
en fullstindig  omgestaltning 5, den géllande kollektiva  arbetsratten
som Skulle g oorganiserade samma rattigheter gom de organiserade
pa medbestammandeomradet. Kommittén ansdg att problemet 1ag pa
ett annat plan, namligen foreningsrattsskyddet for arbetssokande och
darmed sammanhéngande  organisationsklausuler och anférde bl.a.
féljande s. 282 ft:
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KarnfrAgan — &r om man skall genom lag resa hinder mot att arbets-
givare vagrar att anstdlla arbetstagare pad grund 4, deras med-
lemskap i on Viss facklig organisation eller p& grund 4y att de &r
oorganiserade. | realiteten ar det huvudsakliga  problemet gy ett
sddant hinder skall egqs mot att arbetsgivare i kollektivavtal

forbinder  sig att ge foretrade till anstalining at den kollektivavtals-

slutande arbetstagarorganisationens medlemmar, eller med andra
ord att arbetsgivaren tréffar avtal med gp organisationsklausul. En
lagregel  genom Vilken  foreningsrattsskyddet stracks ut il att
omfatta arbetssokande syftar till och far till huvudsaklig verkan att
medféra hinder mot organisationsklausuler. Hindret skulle [egas till
forman fér medlemmar i konkurrerande fackliga organisationer i
regel fackliga minoriteter och darmed, med den terminologi som
beskrivits i det foregdende, ygra en Vidgning 4, det positiva
foreningsrattsskyddet. Men det skulle ocksd galla till forman for
oorganiserade  och darmed 55 ett negativt  foreningsrattsskydd

for arbetssokande. Den frdga i sak gom skall bedémas &r med andra

ord gm det bor stiftas lag mot organisationsklausuler. N&r man
i debatten ibland talar oy skydd for den negativa foéreningsratten

och ibland i stéllet g5, ett lagstadgat skydd for arbetsstkandes
foreningsratt ligger skillnaden inte i lagstiftningsfrdgans reella
innebord.  Skillnaden ligger i stéllet i vilket slag 5y lagregel, vilken
lagteknisk  16sning,  gom man framst har i tankarna. = Samma

huvudsakliga  faktiska verkan skulle kunna uppnas med olika regler
eller kombination 5, regler.

Saken kan ocks& uttryckas s& att det inte finns nagra skal for
lagstiftning om foreningsréttsskydd for arbetssokande eller gy
skydd for negativ foreningsratt ~med mindre lagen, liksom 7-9 8§
medbestammandelagen nu 9or i frAga oy redan anstéalda, satter
foreningsrattsskyddet for arbetssokande framfor arbetsgivares  och
arbetstagarorganisationers rattsliga  mojlighet  att tréffa och upp-
ratthdlla avtal gy, foretrade till arbete for arbetstagarorganisationens
medlemmar. Ett lagstadgat foreningsrattsskydd for arbetssékande
utan den inneborden skulle sakna mening. Detsamma skulle gélla
om ett i lagen inskrivet skydd fér den negativa foreningsratten, mot
bakgrund 4y vad gom sagts i det féregaende om Oorganiserade
anstilldas faktiska rattsstallning i forhallande till arbetsgivaren.

Betraffande  de lagtekniska aspekterna menade kommittén  att det inte
var lampligt att inféra o regel oy rétt att inte tillhéra gn organisation
i MBL i samband med reglerna o, den positiva foreningsratten.  Bla.
invandes  att man d& borde inféra ett motsvarande skydd  mot
organisationstvang aven i forhallanden utanfér  arbetsmarknaden.

Harutéver  invande kommittén  ocksd att en regel om negativ  for-
eningsratt tenderade att bli gn allman regel o, likabehandling aven
savitt galler de materiella  anstéliningsvillkoren av oorganiserade  och
organiserade  arbetstagare. En sadan reform skulle f& verkningar  for
hela det fackliga omradet. En lagregel o, foreningsrattsskydd for

arbetssékande  skulle medféra rattsliga begrénsningar 5, l&ngtgdende
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art | den principiellt fria  anstaliningsratten den privata arbets-
marknaden och gora det nodvandigt med g, uthildning 5y principer

for  meritvardering, eftersom det ytan sa&dana principer inte skulle
kunna &laggas arbetsgivarna  att infor ett pastdende oy krénkning gy
en arbetssokandes  féreningsratt visa att anstéllningsbeslutet hade
fattats pd sakliga grunder och utan obehérigt beaktande L, den
sokandes tillhérighet  eller icke-tillhérighet till gn facklig organisation.

Sammanfattningsvis delade kommittén den tidigare arbetsrattskom-
mitténs  uppfattning  att man inte skulle inféra direkta lagregler be-
traffande den negativa foreningsratten  eller féreningsrattsskyddet for
arbetssokande.

Betraffande  frdgan o organisationsklausuler gjorde kommittén  gp
undersokning 5, foérekomsten 5, sddana och fann att utvecklingen gy
pd viag mot att organisationsklausuler fr eon efter hand mindre
betydelse. P4 flera betydelsefulla omrdden hade de helt tagits bort och
i ovrigt forekom att klausulerna far on annan och for arbetsgivaren
mindre  forpliktande avfattning  an tidigare.  Kommittén uttalade  att
facklig  anslutning  principiellt bor ske frivilligt och bero pa& den
enskildes bestdmmanderdtt.  Detta g, dock inte liktydigt med att man
borde ingripa med lagstiftning om Organisationsklausuler med det
ingrepp i avtalsfriheten  goyy detta innebar. Vad ggy, inte borde tillatas
var ett missbruk 5, avtalsfriheten. Med hansyn till att mgn inte kunde
konstatera ndgra storre menliga effekter 5, den rddande avtalsfrineten

foreslogs inte nagon lagstiftning angdende organisationsklausulema.

8.9.5 1992 ars arbetsrattskommitté

For narvarande pagdr gp Oversyn 5y MBL och den centrala arbets-
rattsliga lagstiftningen i 6vrigt. 1992 ars arbetsrattskommitté har bl.a.
fatt i uppdrag att g¢ Gver reglerna oy forhandlings-  och informations-
ratten i MBL. Vidare skall kommittén utreda forutsattningarna for att
avskaffa den fackliga vetoratten i 38-40 8§ namnda lag samt komma
med forslag till férbud mot blockader gom riktas mot enmansféretag
eller foretag i vika endast familjemedlemmar arbetar.  Kommittén

skall ocksd ge 6ver anstaliningsskyddslagstiftningen.
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8.10 Nagot om hyresgasters  foreningsfrinet

8.10.1 Hyresratt

Vid sidan 5, de fackliga organisationerna  boér har anmarkas nagot om
hyresgastemas stallning vad yger fOreningsfrihet. Vid ettt par
lagstiftningsatgarder i borjan 5, 1970-talet lade lagstiftaren  sé&rskilda
uppgifter  pa hyresgastemas  riksférbund och de till detta anslutna
lokala hyresgastféreningarna. Dessa fick sdlunda det primdra ansvaret
for hyresregleringen. Genom hyresfarhandlingslagen 1978:304 har
lagstiftaren  emellertid ~ sokt att 6ppna dorren for hyresgéastforeningar
som Star utanfor hyresgastemas  riksforbund. Lagstiftningen ségs bora
vara heutral till hyresgasternas val gy intresseorganisation. Om darfor
hyresgasterna i g, fastighet sjalva vill férhandla med sin hyresvéard
och for det &ndamdlet bildar g egen ideell  forening, kan denna
férening &ven mot hyresvardens och g eventuellt tidigare forhand-
lande etablerad hyresgéstorganisations Onskan erkdnnas gom motpart
av hyresnamnden.

Den enskilde hyresgasten behéver inte g5 ansluten till nagon
hyresgéastforening. Tidigare fanns g skyldighet for HSB-medlemmar
att tillhdra den lokala hyresgastorganisationen men denna skyldighet
har sedan flera &r tillbaka upphort. For att hyresgastforenings
férhandlingar  med hyresvarden skall fa giltighet &ven for oorganisera-
de hyresgaster finns go,, regel i hyresavtal g forhandlingsklausul
varigenom  hyresgéasten binds till tréffade &verenskommelser. Oom gn
hyresgast motsatter sig att gn S&dan klausul finns i ett hyreskontrakt,
p.g.a. att han inte vill godta ndgon organisation  gom mellanhand  utan
vill forhandla sjalv, kan frdgan prévas g, hyresnamnden. Enligt 2 §
hyresférhandlingslagen skall hyresavtal innehdlla forhandlingsklausul,
om det inte med hénsyn till hyresgéstens personliga boendefor-
hallanden, instéllningen hos oOvriga berdrda hyresgéster och andra
omsténdigheter  ar skaligt att forhandlingsklausul inte skall galla. Sa
kan fallet yara om det ar gpn lagenhet 5, mycket speciell typ eller gm
det ror sig gm ett aldre hus med betydande kvalitetsskillnader mellan
lagenheterna.  Om  hyresgasten d& gnger Sig kunna uppnd  béttre
anpassade hyresvillkor  gepom att sjdlv férhandla med varden kan det
finnas skal att ldta honom gora detta. P& bostadslagstiftningens
omrdde pagar for narvarande o Oversyn gom Syftar till att enskilda
hyresgaster  skall ges ratt att std utanfér det kollektiva hyresfor-
handlingssystemet.
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8.10.2 Bostadsratt

En bostadsréttsforening ar opn ekonomisk  férening  gom har il
andamal att i foreningens hus upplata lagenheter med bostadsratt,
bostadsrattslagen 1991:614. Upplatelse 5y en bostadsratt far endast
ske till den gom é&r medlem i bostadsréattsforening. Nér gn bostadsratt
overldtits  frdn g bostadsrattshavare till en py innehavare far denne
utbva bostadsratten  endast oy, han ar eller antas til medlem i
foreningen. Endast g medlem oy inte har ndgon bostadsratt i
féreningen  kan uttrdda |, denna. Annars kan uttréde bara ske genom

att man Overlater sin bostadsrétt.

8.11 Nagot om den interna  fGreningsratten i
Sverige och ratten il utrade  + organisation

Ekonomiska  foreningar  bedriver ekonomisk verksamhet i syfte att
framja sina medlemmars ekonomiska intressen. Ideella foreningar &r
for det forsta foreningar,  gom genom icke-ekonomisk verksamhet
framjar ideella syften, for det andra foreningar,  gom genom €kono-
misk verksamhet framjar ideella syften, och fér det tredje foreningar,

som genom icke-ekonomisk verksamhet  framjar  sina medlemmars

ekonomiska intressen. | den forsta gryppen aterfinns  mangder gy
sallskapsforeningar, idrottsforeningar och religicssa samfund. | den
andra gryppen ingér foreningar gom bedriver rérelse men som 90r det
i ett ideellt syfte, exempelvis hemslojdsforeningar. Som exempel pa
den tredje kategorin kan namnas fackforeningar, arbetsgivarorga-

nisationer,  hyresgastféreningar och olika branschsammanslutningar.

For ekonomiska  foreningar  finns g speciell lagstiftning, lagen
1987:667 om €konomiska féreningar. For de ideella foreningarna
saknas lagstiftning. | sddana féreningar far exempelvis tvister mellan

medlem och organisationen  avgoras i enlighet med vad organisatio-
nens Stadgar ftreskriver och med tillampning 5, allménna foérenings-
réttsliga  principer  gom Utvecklats i praxis. | princip star det varje
medlem fritt att efter uppségning lamna g, ekonomisk férening enligt
3 kap. 4 § lagen gy, ekonomiska foreningar. Inom foreningsratten
galler namligen gom en grundregel att on Medlem skall ha ratt att nar
som helst séga ypp sitt medlemskap. | stadgarna kan det emellertid
foreskrivas  att medlem inte far sdga upp sig forran  viss tid _ hdgst

tvd ar efter sarskilt filllstind fem &r  forflutit  frdn intradet. Detta
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villkor géller inte vid fusionsbeslut eller beslut att andra stadgarna pa
sddant satt att omedelbar ratt till uttrade foreligger.

Aven i ideella foreningar ar uttrade i princip fritt. Aven . det
saknas bestammelser i g, organisations stadgar oy enskild medlems
ratt till uttrade, har gn medlem ratt att lamna gn organisation. Det
sagda innebéar dock inte att inte stadgarna kan uppta uppsagningstider,
som den medlem gom Vil lamna foreningen i princip méste iaktta.
Hur la&nga uppsagningstider 5oy kan accepteras varierar med hansyn
till omsténdigheterna i det enskilda fallet. Betraffande fackféreningar
s& kan exempelvis forbunden krava att anslutha medlemsorganisatio-
ner iakttar langre uppsagningstider an vad organisationer  kan kréava
av fysiska personer som Medlemmar.  Arbetsdomstolen  har vid flera
tillfallen  prévat frdgan o ratt till uttrade |y en facklig organisation
och funnit att sddan finns, bl.a. genom domen AD 1980 r 25. | det
aktuella  rattsfallet — ansokte g arbetstagare vid ett rederi den 4
december 1978 , uttrade | Sjofolksférbundet och gick in i
Sveriges  Arbetares Centralorganisation, SAC. Sjofolksférbundet
avslog hennes ansokan. Rederiet gjorde darefter i december 1978 och
i april _juli 1979 avdrag pd arbetstagarens [6n for fackforeningsav-
gifter till Sjofolksférbundet.

| Arbetsdomstolen hédvdade SAC att arbetstagare har ratt till
omedelbart uttréde | en facklig organisation. | domskélen uttalade
domstolen bland annat foljande:

Arbetsdomstolen har vid flera ftillfallen uttalat att om en arbets-
givare gor avdrag pd gp syndikalistiskt — organiserad arbetares |6n for

medlemsavgifter til gy reformistisk facklig organisation, sa
innefattar ~ avdraget i princip objektivt  sett en kréankning 5, den
syndikalistiskt organiserade arbetarens  foreningsratt. Detta  &r
utgangspunkten ocksd for prévningen i detta mal. Fragan &r

emellertid o, den angivha principen maste begréansas med hénsyn
till  att arbetstagaren ifrdga kan ha att iaktta skalig uppségningstid
nar han lamnar den reformistiska  organisationen  for att Gvergd till
den syndikalistiska.

| Sjofolksférbundets stadgar finns inte ndgon bestammelse oy att
medlem har rétt att sdga ypp sitt medlemskap med viss pp.
sagningstid.  Detta hindrar emellertid inte att medlemmarna  maste
anses ha rétt att saga upp sitt medlemskap i forbundet. | avsaknad
qy sarskilda bestammelser o, uppsagningstid far uppsagningstiden
bestammas efter gn mera fn bedémning 5, vad gom kan gpses
skaligt.

Arbetsdomstolen fann att skalig uppségningstid for arbetstagaren ygr
tre manader réknat frdn utgdngen 4, den manad under vilken upp-

ségningen  &gde ym. LOneavdrag for fackféreningsavgifter efter
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denna tid skulle betraktas oy en krdnkning  , arbetstagarens
positiva  foreningsratt, namligen réatten att tillhéra g organisation.

Det skall anmarkas att malet g5, rérde foreningsrattskrankning,
négot gom inte kan bli aktuelll med gallande lagstiftning  betraffande
den arbetstagare oy Onskar uttrdda | en organisation och inte vil
intrada i nagon ny. Principen oy ratt att trdda yt ur en fackforening
kan dock rimligen inte galla endast i de fall en arbetstagare lamnar
en fackforening  for it Gvergd il gop annan, utan &ven i de fall da
arbetstagaren  helt vill std utanfor fackféreningar se Hemstrém i
Organisationemas rattsliga  stallning och Christensen i Festskrift
till Henrik Hessler.

En talan rorande rétten att lamna g ideell forening har hittills inte
prévats 4y Hogsta domstolen. Nar ett fackforbund  vagrat bevilja en
medlem uttrdde och sedan i rattegdng oy saken gjort invéndning om
att tvisten enligt stadgarna skulle avgdras g, skilienamnd, godtogs i
fallet NJA 1982 g 853 inte skilieklausulen som rattegangshinder.
LO:s styrelse, gom latit ge uttryck  for uppfattningen  att uttradesratt
saknades, kunde enligt klausulen komma att utse skiieman med
utslagsrost, och med hansyn hartill ansdg Hogsta domstolen klausulen
vara Oskalig enligt 36 § avtalslagen.

| rattsfallet RH 105:83 frdn Hovrétten  for Vastra Sverige har
medlemskap i ideell férening, d& stadgarna saknat bestammelser
darom, ansetts kunna bringas att upphéra s& spart medlem  for
foreningen  Klargjort  sin avsikt att uttrdda, detta trots att personen
ingdtt arrendeavtal i vilket stadgades att arrendator var Skyldig att

tilhéra g viss forening.

8.12 Overvaganden

Grundlagens  rattighetsreglering galler  med undantag for ratten till
fackliga stridsétgarder | 2 kap. 17 § RF och forfattares m.fl.  ratt till
sina verk i 2 kap. 19 § RF _ endast foérhdllandet mellan den enskilde
och det allmanna, inte foérhdllandet mellan enskilda inbordes. For att
skydda medborgarnas  rattigheter  mot angrepp frdn andra enskilda,
exempelvis  organisationer, ar det, till skillnad frdn skyddet gentemot
den offentiga  makten, i de flesta fall tillrackligt med vanlig lag.
Detta hindrar dock inte gatt det kan finnas skal att i grundlag ta in
vissa klart avgrénsade regler goy géller forhallandet mellan enskilda.
Detta kan exempelvis 4.5 fallet da man 9gjort beddémningen gt den

vanliga lagfonnen i vissa hanseenden inte ger ett tillrackligt  starkt
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skydd for den enskilde gentemot andra enskilda. Att notera ar da att
den negativa foreningsfrineten i dag inte atnjuter nagot skydd alls i
den vanliga lagstiftningen.

Det omrdde dar behovet gy en reglering 4, den negativa férenings-
frineten framst diskuterats &r forhdllandena pd arbetsmarknaden,  dvs.
forhéllanden  mellan enskilda.

Emellertid saknas &ven pa omraden utanfér arbetsmarknaden  regler
om €xempelvis uttradesratt  organisationer  eller vad gom &r skalig
uppsagningstid  vid uttraden. Frgan &r oy det ar praktiskt mojligt —att
i grundlagen ta in gn klar och meningsfull  regel betraffandet skyddet
for foreningsfriheten mellan enskilda parter. FOr att fa ett fullgott
skydd for sin negativa foreningsfrihet bor den enskilde atnjuta
skydd mot diskriminerande handlingar inte bara frdn g Organisation
utan ocksd mot s&dana atgarder frdn exempelvis sin arbetsgivare och
sina arbetskamrater.  For att ett sddant skydd skall ygrg fullgott kravs
ocksd att eventuella krankningar av en hegativ foreningsfrinet pa
ndgot satt sanktioneras, men detta later sig inte med latthet goras i
grundlagen.

Skyddet for den negativa foreningsfrineten behandlades ingdende gy
Fri- och rattighetsutredningen och i det darpa foljande lagstiftnings-
arendet. Utredningen kom fram till att det inte g praktiskt —mgjligt
att i grundlag ta in gn generell reglering 5, skyddet for de med-
borgerliga  fri- och rattigheterna  sdvitt géllde forhallandet mellan
enskilda. Man skulle i s& fall _ utan att &ndd helt kunna Gverblicka
verkningama 4, regelsystemet _ tvingas il en reglering  gom sé
detalierat  gngay Vika beteenden gom var forbjudna  och vilka
pafolider gom Skulle knytas il de uppstéllda forbuden att den il
folid gy sin omfattning  svérligen kunde rymmas oM en rimligt
tilltagen  yam.

Vi anser att detta forhdllande alljamt géller. De personer eller
organisationer mot Vika ep Skyddsregel i grundlagen for den negativa
foreningsfrineten skulle verka boér ha ratt att ndgorlunda detaljerat fa
veta Vika handlingar fr&n deras sida gomy &r forbjudna. Detta later sig
inte goras med hjalp 4, sddana allmianna regler gom anvands i
regeringsformen. heller &r det mojligt att i grundlagen reglera
vilka pafolider gom eventuellt skall folia d& exempelvis opn facklig
organisation, en arbetsgivare eller arbetskamrater utbvar  patryck-
ningar pa eller diskriminerar en enskild.

Ett ytterligare problem gom Skulle uppstd o ett skydd for den

negativa foreningsfriheten inférdes i grundlagen &r hur on sédan reg-
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lering skall forhélla sig till principen om avtalsfrihet. En grundlags-
reglering av den negativa foreningsfriheten ger nimligen upphov till
frigan om denna skall anses innefatta forbud mot vissa typer av
avtalsklausuler, exempelvis organisationsklausuler. Vi anser att
principen om avtalsfriheten ar s& viktig att denna inte bér inskrinkas
annat an i de fall da avtalsfriheten klart missbrukas. Inte heller detta
forhallande ar méjligt att pa ett lampligt satt avgrinsa i en grundlags-
regel.

Vi avstar saledes frén att lagga fram nigra forslag om en ytterligare
reglering av den negativa foreningsfriheten i grundlagen. Frigan om
en sadan reglering skall infGras bér i forsta hand Gvervigas i annat
sammanhang.
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9 Foraldraratten och ratten till

utbildning

9.1 Inledning

Vi har inom utredningen  6vervagt o, foréldrarétten och ratten till
utbildning  bor ges ett skydd i fri- och rattighetskapitlet i regerings-
formen. Betraffande féréldrardtten  har vi begrénsat gg till rétten for
foraldrar  att bestémma Gver sina barns undervisning  och utbildning,

sarskilt i livsaskadningsfragor. Av denna anledning behandlar vi

foraldraratten  och ratten till utbildning i ett sammanhang.

9.2 Aldre  pestammelser och forslag

1809 ars regeringsform inneholl  inget stadgande o, toraldraratten
eller ratten till utbildning. Inte heller den Tingstenska utredningen
foreslog nagot stadgande harom SOU  1941:20.
Forfattningsutredningen foreslog ett stadgande, i 2 kap. 4 8 RF, gm
ratten till utbildning med féljande lydelse: Svensk medborgare &ger
atnjuta  undervisning och utbildning enligt vad darom &r sarskilt
stadgat; oy, barns ratt till grundlaggande  undervisning i allménna
skolor och op den skolplikt gom mMA A&ldggas barn stadgas i lag
SOU 1963:16 och 17.

Som motiv till att inféra on paragraf oy ratt till undervisning  och

utbildning anforde Forfattningsutredningen bl.a. att atskiliga landers
forfattningar, bl.a. Danmarks och Finlands, innehdll bestdammelser
om ratt till undervisning. Vidare aterfanns dylika bestammelser i

Forenta Nationernas forklaring om de ménskliga rattigheterna  och i
tillaggsprotokollet till  Europakonventionen. Utredningen anforde
vidare att tillgdng till  undervisning och utbildning &r i det nutida
samhallet 5, avgorande betydelse for att den enskilde skall kunna
utveckla och tillgodogéra  sig sina inneboende mdjligheter. Aven ur
samhéllets synpunkt ygr ett vé@l ordnat undervisnings-  och utbildnings-

vasen 4y utomordentlig vikt. Det anfordes vidare gatt det allmannas

ansvar P& detta omrdde 5 sarskilt framtrddande nar det gallde att
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bereda det uppvéxande slaktet g tillfredsstéallande skolundervisning
samt att ett demokratiskt samhélle inte kunde bestd utan fria och
sjalvstandiga  manniskor, fostrade till samliv och samarbete. Mot
denna bakgrund  framstod det g5, naturligt  fér  Forfattningsut-
redningen att i grundlag skulle fastslds att medborgarna  skall &ga
tillgang  till  undervisning och utbildning. Detta kunde enligt ut-
redningen emellertid inte f& innebara att envar Skulle &ga gp villkors-
I6s ratt till undervisning i allménna skolor och utbildningsanstalter;
villkor ~ for tilltrade, betingade 5, utbildningens  syfte och tillgdngen
pa plats, maste f& uppstillas. Betraffande barn borde emellertid op
ovillkorlig ratt till  grundlaggande undervisning i allmanna  skolor
fastslas.

Flera remissinstanser stéllde sig er eller mindre  kritiska il
forslaget. Man fann vérdet 5, den féreslagna paragrafen diskutabelt
och framhéll  att bestammelsens innehdll helt 5 beroende 5, vad
riksdagen lagstiftningsvagen kunde komma att besluta samt att
grundlagsforeskrifter av sddan art hade foga annat varde &n vad som
kunde ligga i g programférklaring. Det ygr framst ett malsattnings-
stadgande och borde darfér, oy det skulle komma till uttryck,
sammanféras med Ovriga sadana stadganden. Betraffande paragrafens

andra led gm barns ratt till grundlaggande undervisning — anfordes att

en uttrycklig  grundlagsbestammelse, enligt vilkken alla barn medges
fri grundlaggande undervisning i allmanna  skolor, skulle  yara
vardefullare an utredningens forslag till stadgande i &amnet. Da

paragrafen torde innebdra g skyldighet for staten att tillse att barn
bereds grundlaggande  undervisning  borde det gpges i lagtexten  att
denna undervisning  skall 5,5 kostnadsfri.

Grundlagberedningen foreslog inte nagot stadgande o, foraldra-
ratten eller ratten till utbildning. Av Dbetéankandet SOU  1972:15
framgdr att en del gy utredningens ledaméter &nskat att grundlagen
skulle innehdlla gp programférklaring, som bl.a. skulle ge uttryck  for
allas ratt till utbildning.

| propositionen 1973:90 foreslogs g programforklaring for den
samhélleliga verksamheten jfr - avsnitt  6.2. Departementschefen
anforde a. prop. 5. 194 bla. att i grundlagstexten  borde gpges Vissa
for medborgaren  sarskilt viktiga omraden, exempelvis ratten till yt-
bildning, ~ dar den samhélleliga verksamheten bor g5 inriktad pd att
astadkomma rattvisa och jamlikhet mellan medborgarna.

| konstitutionsutskottet KU 1973:26 enades man om att hénskjuta

den foreslagna programforklaringen till  ytterligare utredning.

SOU 1993:40



OU 1993:40 Foraldraratten och ratten till utbildning 179

Fri- och rdttighetsutredningen behandlade i sitt betdnkande SOU
1975:75  bade foraldrarétten och ratten till utbildning. Betraffande
foraldraratten uttalade an s. 167 att ett grundlagsstadgande om
foraldrars  ratt att sjdlva ordna sina barns undervisning  skulle fa s&dan
liten betydelse att en S&dan rattighet inte borde skrivas in i regerings-
formen.  Anledningen  till detta g att ndgot krav pa& ekonomiskt
bidrag till privat undervisning inte kunde stéllas upp i grundlagen.
Vad angick foréldrars ratt att bestiamma over sina barns undervisning
i livsdskadningsfragor ansag utredningen att denna frdga behandlats
i riksdagen 1973 och 1974 ytan att skollagens regler andrats, varfor
utredningen inte  fann anledning att foresld nagot stadgande i
regeringsformen om denna réttighet.

Fri- och réttighetsutredningen fann det emellertid naturligt  att
sociala rattigheter |, skrevs in i regeringsformen, bl.a. ratten fill
utbildning.  Att fullt ut garantera att varje medborgare far den sociala
service gom han onskar och gom svarar mot hans behov [at enligt ut-
redningen sig inte goras. Vad pagn da Overvagde g att i grundlagen
skriva in gpn skyldighet for det allmanna att tillhandahalla social
service gom har upp il en Viss nivd, gn Vviss standard. Utredningen
kom dock fram till att inte heller detta lat sig goras. Betréffande
ratten till utbildning  anférde 3,54 att den minimistandard  gom géllde
pa utbildningsomradet var den skyldighet for det allménna gom
skollagens bestammelser oy grundlaggande  skolundervisning innebar.
Ett grundlagsstadgande om ratt till grundlaggande  skolundervisning
gav emellertid  enligt utredningens  mening inte alls uttryck for det
allménnas stravan att erbjuda medborgarna utbildning i olika skeden
av livet. At lata ratten till utbildning ayse den omfattning  gom
samhéllets verksamhet vid tillfallet har pd omrddet ansags inte heller
lampligt.  Utredningen  fann det for Ovrigt mycket osékert o, det dver
huvud taget gick att sammanfatta denna p& ett kort och klart satt.
Man anférde vidare att en ratt till utbildning framst maste alagga
samhéllet att anordna undervisning. En forutsattning for att den
enskilde skulle kunna utnyttja  rattigheten 5 dock att det fanns
laromedel,  Skolmaltider,  Skolskjutsar gy, | vilken man ratten till
utbildning skulle innefatta skyldighet for det allmédnna att tilhanda-
halla sadant skulle grg Svart att avgéra. Mot denna bakgrund fann
utredningen att det inte 5, mojligt att skriva in nagra sociala
rattigheter i regeringsformen som réattsregler, eftersom  sédana
rattsregler inte kunde f& annat innehdll &n att de i praktiken kom att

vara ett uttryck for samhéllets stravan att bereda den enskilde t.ex.
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utbildning. Enligt  utredningens mening  borde denna samhallets
stravan formuleras  gom ett mMalséttningsstadgande se avsnitt 6.2.

| propositionen 197576:209 delade departementschefen Fri- och

rattighetsutredningens forslag att infora ett malsattningsstadgande i
regeringsformen. Departementschefen anforde s. 128 att de sociala
rattigheterna,  bl.a. ratten till utbildning, intog ep central plats i det

moderna valfardssamhallet och att det gy naturligt att rattigheter gom
har ett samband med malsattningen for den politiska verksamheten,

namligen den enskildes valfard, fick komma till uttryck i grundlagen.

Departementschefen delade ocksd utredningens uppfattning att man
inte i grundlag kunde ta in regler gon med bindande verkan for-
pliktade staten att ge varje medborgare den service han o©nskar.

Betraffande malsattningsstadgandets disposition och  sprakliga

utformning  férordade departementschefen dock fdljande lydelse 4, 1
kap. 2 § andra stycket RF: Den enskildes personliga, ekonomiska

och kulturella  vélfard skall yarg grundlaggande mal fér den offentliga
verksamheten.  Det skall sarskilt aligga det allmanna att trygga ratten
till arbete, bostad och utbildning samt att verka fér social omsorg och
trygghet och for gy god levnadsmiljo.

Konstitutionsutskottet anslét sig till propositionens  forslag gy ett
malsattningsstadgande KU 197576:56. Riksdagen  antog 1976
propositionens  forslag rskr 1975762414, KU 197677:1, rskr 2.

Rdnighetsskyddsutredningen diskuterade inte nagot ytterligare skydd
for foraldraratten  eller ratten till utbildning SOU  1978:34.

9.3 Grundlagsskyddet i vissa andra lander
9.3.1 Danmark

Enligt grundlagens 76 § har alla barn i skolpliktig  alder ratt till fri
undervisning i folkskolan.  Foraldrar eller vardnadshavare, gom Ssjalva
sorjer for att barnen f&r o undervisning gom &r jambérdig med vad
som | almanhet kravs i folkskolan, &r inte skyldiga att lata barnen ga
i folkskolan.

Foraldrarna  har saledes beslutanderéatten 6ver barnens skolgang.
Skolfriheten i 76 § grundlagen bestar i att foraldrarna kan valja bort
det offentliga  skolsystemet. ~ Motiven  for att fordldrarna  valjer bort
den allménna  skolan kan arg gy Politisk, religios, kulturell,
pedagogisk eller nationell npatyr. Fordldrarnas valfrinet framgar vidare
av 33 § forsta stycket folkskolelagen som Stadgar att undervisnings-

plikt medfér plikt att delta i folkskolans undervisning eller gp

1993:40



OU 1993:40

Foraldraranen och ratten till utbildning

undervisning, som ar jambordig  med vad ggom vanligtvis  krdvs i
folkskolan.  Valfriheten kan utnyttjias pa sd satt att barnet undervisas
i sk. friskoler eller privata grundskolor. Inréttandet 5, sddana skolor
kraver inte négot offentligt  tillstind, ytan inrattandet skall bara
anmalas. Tillsynen 5, skolorna Avilar foraldrarna  samt en gy dessa
vald inspektdr ¢oy, skall godkannas 4, skolstyrelsen.

Foraldrarnas  valfrinet  betyder att folkskolan i sin helhet kan valjas
bort. Foréldrarna  kan inte bestamma att barnet inte skall delta i viss
del 4y undervisningen, exempelvis  historia  eller biologi, oy for-
aldrarnas  uppfattning i amnet avviker frdn skolans. P& denna punkt
finns dock ett undantag. 5 § folkskolelagen ger foraldrarna ratt att
begdra att barnet befrias frdn deltagande i kristendomsundervisning,
d& de for skolledningen  patar sig att Sjalva gpsyara fOr bamets
religionsundervisning. Har barnet fyllt 15 &r kan befrielse endast ske
med barnets samtycke.

Skolfriheten betyder vidare att skolplikten  kan uppfyllas genom
hemundervisning. Foréldrarna skall d& skriftligen forklara  for
Skolstyrelsen  att de gngyarar fOr barnets undervisning. Skolstyrelsen

utdvar tillsyn  6ver hemundervisningen.

Undervisning utanfor ~ den allmanna  folkskolan far inte goras
avhangig gy att larare, undervisningsmedel eller undervisningsplan
skall i forvag godkénnas, da o sddan regel skulle std i strid med

grundlagen. For att valfrineten skall bli g realitet maste statliga
tillskott ~ ske ftill privata skolor, vilket i dag sker i omfattande be-

tydelse, men inte &r ndgot gom garanteras i lag.

9.3.2 Finland

Nagon ratt att krdva att det allmdnna  staller studiemdjligheter till
forfogande kan inte sagas existera, eftersom ifrdgavarande regel iden
finska regeringsformen _ 80 § Dlott anger att grundlaggande  regler
om Skolvasendet och 5, allmén laroplikt  skall ges genom lag. Nagot
om innehdllet i denna lag sigs inte e &n ett stadgande i paragrafens
andra stycke: Undervisning i folkskola skall for alla g5 avgiftsfri.
Betraffande  privatskolor  sags i 82 § att regler oy inrdttandet och
undervisningen  skall ges genom lag. | paragrafens andra stycke sags
att hemundervisning inte underligger tillsyn frAn myndighets  sida.
| forslag till ny reglering 5y de grundldaggande fri- och rattigheterna
i den finska grundlagen har ratten till utbildning formulerats s& att det

ankommer pd den offentliga makten  att tillgodose rattigheten
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kommittébetankande 1992:3. Det foreslagna stadgandet lyder gom
foljer:
Var och gn har enligt sin férm&ga, fallenhet och sina sarskilda

behov ratt till  undervisning och att utveckla sig. Om laroplikt

stadgas genom lag.
Den offentiga makten skall ordna kostnadsfri allménbildande  och

yrkesmassig  grundutbildning samt trygga tillgdngen  p& annan
allménbildande, yrkesmassig och hogre utbildning.
Vetenskapens, konstens och den hogsta utbildningens  frihet &r

tryggad.
Var och gp har ratt att grunda enskilda laroanstalter pa det satt

som Stadgas i lag.

Under stadgandet o, religionsfrihet har foreslagits ett stycke oy for-
aldraratten med lydelsen: | undervisning och fostran skall respekte-
ras individens  Gvertygelse, barns rattigheter och vérdnadshavarens

ratt att ansvara fOr barnets utveckling.

9.3.3 Norge

| den norska grundlagen finns inget stadgande , foraldraratten  eller
ratten till utbildning.

9.3.4 Tyskland

Grundlagen innehdller inget stadgande ¢, ratt till utbildning. Enligt
art. 7 punkt | stadgas att hela skolvasendet star under statens tillsyn.
Punkt 2 i gamma artikel stadgar att vardnadshavare  har rétt att
bestamma ®ver barnets deltagande i religionsundervisning. Séadan
undervisning ar enligt punkt 3 ordinarie larodmne i de offentliga
skolorna med undantag-for  de konfessionslésa  skolorna. Av punkt 4
i art. 7 framgdr vidare att ratten att uppratta privata skolor ftillfor-
sakras. Privatskolor maste ha statligt tillstdnd och &r underkastade
delstatslagama.

Lagstiftning i skolfragor &r i huvudsak g delstatsuppgift. Grund-
lagens principer for skolvasendet kompletteras  darfér 5, de olika
delstaternas forfattningsbestammelser.

9.3.5 Osterrike
osterrikisk  konstitutionell  ratt innehéller ingen regel som ger den
enskilde ratt till utbildning. | art. 17 i statsgrundlagen 5, den 21

december 1867 stadgas g, undervisningsfrihet sdsom gp grundrattig-
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het pd skolvasendets omrdde. Undervisningsfriheten skyddas i fyra
avseenden. Art. 17 andra stycket ger medborgarna  rétt att fritt grunda
privata  undervisnings- och uppfostringsanstalter. Stadgandet ger
dessutom ratt for vederborande  att undervisa vid dessa anstalter.
Artikeln  innehdller inga narmare bestammelser om Statliga bidrag till
privatskolor, erkdnnande 5, betyg eller dylikt. Den praktiska
betydelsen 5, rétten att vélja privatundervisning ar darfor inte sa stor.
Den erforderliga tillampningslagstiftningen finns daremot i vanlig lag.
Art. 17 tredje stycket ger bade medborgare och utlanningar  ratt att
atnjuta  undervisning i hemmet.  S&dan undervisning far  enligt
grundlagen inte underkastas nagon inskrankning. Av art. 17 fijarde
stycket foélijer att religionsundervisningen i skolorna skall ombesdrjas
av de erkanda kyrkorna och religiosa samfunden. Av gart. 17 femte
stycket féljer att hela undervisningsvasendet star under statens ledning
och tillsyn.

9.4 Vissa  konventioner som Sverige anslutit
sig till
94 1 FN-konventioner

Ratten till undervisning behandlas i flera olika konventioner. Bak-
grunden till de olika konventionsbestammelsema ar art. 26 i FN .g

universella  forklaring o, de manskliga rattigheterna  frdn 1948, vari

uttalas att enyar skall ha ratt till undervisning. Denna skall \gra
kostnadsfri, atminstone pd de elementara och grundlaggande
stadiema.

Art. 13 i FNis konvention ., ekonomiska, sociala och kulturella
rattigheter SO 1971 :41 innehéller mycket utforliga  bestammelser oy,
ratten till utbildning  och , den skolundervisning  pa olika nivéaer
som Konventionsstatema skall inratta.  Artikeln inleds med g
programforklaring dar konventionsstatema  erkénner ratten for gpyar
till  utbildning. For sékerstallande 4, att denna ratt forverkligas — atar
sig konventionsstatema bl.a. att grundskoleundervisning skall yara
obligatorisk  och kostnadsfritt  tillganglig for alla, att den undervisning
som folier efter grundskolan  skall géras allmant tillganglig och
atkomlig  for alla samt att den hogre undervisningen skall goras
atkomlig  for alla gom 4ar lampade fér s&dan undervisning.

| punkt 3 5y art. 13 stadgas vidare att konventionsstatema forpliktar

sig att respektera foraldrars och, i forekommande fall, férmyndares
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frinet att for sina barn valia andra skolor &n dem gop inrdttas gy
offentlig  myndighet, &vensom deras frihet att tillférsékra sina barn
den religivbsa och moraliska uppfostran, gom Star i 6verensstammelse
med deras egen Overtygelse.

Sistnamnda princip g féréldraratten  har ocksd kommit till uttryck
i art. 18 punkt 4 i FN:s konvention ., medborgerliga och politiska
rattigheter SO 1971:42.

| friga om undervisning  antogs 1960 inom Unescos rgm en kon-
vention mot diskriminering i undervisningen SO 1969:64. I konven-
tionen namns principen att foraldrar skall ha ratt att for sina barn
védlia andra skolor &n de allménna skolorna, under forutsattning att
vissa minimikrav ~ betréffande undervisningen  &r uppfyllda, och att ge
sina barmn gp religioss och moralisk uppfostran goy Star i Gverens-
stimmelse med foraldrarnas  Overtygelse.

Vid ratificeringen 5, Unesco-konventionen och FNzkonventionema
gjorde Sverige inte nagra forbehdll betraffande  foréaldraratten eller
ratten till  utbildning. Avgorande harfor torde ha varit gatt under-
visningen i religionskunskap  forutsattes \gr5 nNeutral och objektiv i
forhallande till olika trosuppfattningar prop. 1967:36 och 1971: 125
samt att den da& gallande skollagen medgav frihet att fullgéra
skolplikten i godkénda fristdende  skolor.

Det kan i detta sammanhang namnas att FN:s kommitté for de
manskliga rattigheterna med anledning gy ett klagomdl moet Finland
fann att obligatorisk  undervisning i religionskunskap och etk i finska
skolor inte stred mot art. 18 i konventionen g, medborgerliga och
politiska rattigheter, under  forutséttning att undervisningen var

neutral och objektiv och respekterade foéraldrarnas  Gvertygelse.

9.4.2 Europakonventionen

| art. 2 i forsta tillaggsprotokollet av den 20 mars 1952 till Europa-
konventionen  angdende skydd for de ménskliga rattigheterna  och de

grundlaggande  friheterna  stadgas foljande:

Ingen ma forvagras ratten till undervisning.  Vid utdévandet 4, den
verksamhet staten kan pataga sig i frdga o, uppfostran och under-
visning skall staten respektera foraldrarnas réatt att tillforsékra  sina
barn op uppfostran och undervisning  gom Stér i Gverensstimmelse
med foraldrarnas  religiosa och filosofiska  dvertygelse.

artikeln inryms bade ratten till utbildning och foraldraratten. | det

féliande behandlas de olika rattigheterna g, for sig.
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Ratten till utbildning

Vid utformningen av bestammelsen  gynes man ha utgatt ifrdn att det
i alla de berérda véasteuropeiska staterna redan fanns ett skolsystem
av sddan omfattning och kvalitet att ep tillfredsstéllande grund-
laggande undervisning  kunde erbjudas hela befolkningen. Det gallde
darfér inte att aldgga staterna att inratta skolor utan att tillse att de
skolor gom fanns gjordes tillgéngliga  for alla. Innebérden g art. 2
har framst provats i de s.k. belgiska sprdkmélen dom 1968-07-23,

Ser. A No. 8. | dessa mal klagade ett stort antal foraldrar till barn i
fransksprékiga ~ familier,  gom i allménhet 5 bosatta i den flam-
landska delen 5, Belgien, 6ver att den belgiska lagstiftningen olika
satt gjorde det svart eller omgjligt for dessa barn att erhdlla skol-
undervisning  pa franska spréket. Den europeiska domstolen konstate-
rade att art. 2 i forsta hand garanterar tilltrade till de undervisnings-

anstalter gom existerar vid gp Viss tidpunkt och i andra hand ger den
som genomgdtt viss undervisning  ratt till négon form 4, officiellt

erkdnnande 5, den kompetens gomy undervisningen givit  honom.
Domstolen  anforde att i friga o, omfénget 4, undervisning och o
sattet att organisera eller subventionera den skapar konventionen inte
ndgra sarskilda forpliktelser. Sarskilt framholls  att art. 2 inte gpger
pa vilket sprdk undervisningen skall lamnas for gt ratten il
undervisning skall ygrgq respekterad. Domstolen  anférde dock att
ratten till undervisning  skulle bli innehdllslds, oy den inte innebar att
de gom Skall &tnjuta den skall ha ratt att mottaga undervisning pé det
nationella  spraket eller i forekommande fall pd ett 5, de nationella
spraken. Domstolen kom till slutsatsen att det belgiska skolsystemet

inte innefattade gp krénkning 5y rétten till undervisning  enligt art. 2.

N&r nagon avstings fr&n skolundervisning, kan det daremot grg
frdga om ett brott mot art. Ett sddant brott ansdgs foreligga i fallet
Campbell och Cosans dom 1982-02-25, Ser. A No. 48, dar gp
skotsk pojke  p& grund ,y att hans foraldrar  vagrade acceptera
skolaga _ avstangdes fr&n undervisning.

Art. 2 bor forstds s& att ep generell ratt till undervisning bara galler
den lagre skolundervisningen, alltsd  grundskoleundervisning eller
motsvarande. | friga oy hogre undervisning  f&r daremot filltradet
begrdnsas genom sarskilda kompetenskrav  eller genom att plats i
forsta hand bereds elever med goda fbrutsattningar — att dra nytta gy
undervisningen. Sélunda ansdgs det inte strida mot art. 2 att enp

person med utlandsk utbildning  inte erholl tilltrade  till viss svensk
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utbildning  pa universitetsniva kommissionens beslut den 10 oktober
1985 i mal 1165585.

AV art. 2 gpses ocksd folia att det foreligger en Principiell ratt  att
inratta  privata  skolor eller anordna gpnan  Privat  undervisning
kommissionens beslut den 6 s 1987 i mal 1153385 Ingrid
Jordebo Foundation of Christian Schools m.fl. mot Sverige. Man
kan ocks& konstatera att konventionsstatema genom art. 2 inte har
atagit sig nagon forpliktelse att finansiera eller subventionera privata
skolor  kommissionens beslut den 7 maj 1984 i mal 1020182 och
1020282 och den 11 december 1985 i mal 1047683 angdende

svenska Waldorfskolor

F oréldraratten

Vid antagandet 4y tillaggsprotokollet forklarade Sverige i gp
reservation, dels att Sverige inte kan medge foraldrar ratt att under
héanvisning till  sin filosofiska Overtygelse  for sina barn erhalla
befrielse  frn skyldigheten  att delta i delar 5, de allminna skolornas
undervisning, dels att befrielse  frdn  skyldigheten att delta i de
allménna skolornas kristendomsundervisning endast kan medges for
barn med gnngn trosbekdnnelse  an svenska kyrkans, for vilka till-
fredsstéllande  religionsundervisning ar anordnad. Anledningen  till att
Sverige aygay reservationen  framkommer i prop. 1953:32. Av denna
framgar att riksdagen 1950 och 1951 tagit stéllning il frAgor om
befrielse frdn morgonandakt och kristendomsundervisning i skolorna
prop. 1950:70 ., det svenska skolvdsendets utveckling och prop.
1951:100 oy, religionsfrihetslag. Gallande lagstiftning vid tidpunkten
for reservationen 5, sdledes aft befrielse frdn skyldigheten att deltaga
i morgonandakt  kunde uppnds for barn goy inte tillhérde  svenska
kyrkan, men att befrielse frdn deltagande i kristendomsundervisning
endast kunde beviljas for barn med znngn trosbekannelse  &n svenska
kyrkans, for vilka tillfredsstallande religionsundervisning var ordnad,
och sdlunda inte fér bamn gom stod utanfér varje trossamfund.  Enligt
da& gallande skollag kunde barn inte heller medges befrielse fr&n delar
av Skolundervisningen pd grund ., foraldrarnas filosofiska  6ver-
tygelser. D& dessa forhallanden inte ansags forenliga med kon-
ventionens  art. 2 kunde ett oreserverat antagande 4y denna inte
forordas.

Nar det galler tolkningen 4, foréldraratten i art. 2 har flera fall
prévats g, Europakommissionen och Europadomstolen. Det viktigaste

avgérandet &r det danska malet Kjeldsen, Busk Madsen och Pedersen
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dom 1976-12-07, Ser. A No. 23 gom grundade sig p& klagomél frén
foraldrar  6ver att den obligatoriska sexualundervisningen i danska
skolor krénkte deras ratt enligt art. 2 till att deras barn inte skulle
uppfostras pa ett satt som Stred mot foraldrarnas religivsa  och
filosofiska Overtygelse. Europadomstolen framholl att foraldrars
religiogsa och filosofiska  &skddning méaste respekteras i all 5, det
allménna organiserad undervisning.  Detta kan dock inte z,geg hindra
att information eller kunskap o, religiobsa och filosofiska  spdrsmal
férmedlas i undervisningen under forutséttning att detta sker pa ett
objektivt, kritiskt och pluralistiskt satt. Staten far under inga
omsténdigheter indoktrinera pa ett satt som Strider moet foréldrars
askadning. Nar det gallde den danska sexualundervisningen ansag
domstolen att det inte rérde sig gy indoktrinering. Undervisningen
gick inte yt pa att eleverna skulle uppmuntras  till ett visst sexuellt
beteende, och den hindrade inte gatt foraldrarna  vid sidan g, skol-
undervisningen delgav barnen sin ggen syn pd sexuella fragor. Sa
som undervisningen 5, utformad kunde den darfér inte znges Strida
mot art. 2 andra meningen. Domstolen faste i sammanhanget ocksa
vikt vid att det gom ett alternativ.  fanns mdjlighet till undervisning i
privata skolor eller till hemundervisning.

| det tidigare namnda fallet Campbell och Cosans provades ocksa
frAgan oy skolaga g, forenlig med art. 2. Europadomstolen  fann att
foraldrars  uppfattning  att skolaga g en fOrkastlig korrektionsmetod
var en sadan filosofisk uppfattning gom mMaste respekteras enligt an.
2. | det aktuella fallet hade barnen i frdga inte utsatts for aga, men de
gick i gn skola ddr g4 anvandes, och redan det forhallandet  att de
riskerade att drabbas darav g5 enligt domstolens mening g kréank-

ning gy foraldraratten.

9.5 En kort Oversikt over gallande lagstiftning
som beror ratten  till utbildning samt
foraldraratten

9.5.1 Grundskolan

Enligt 1 kap. | § skollagen 1985:1100 anordnar det allmadnna ut-
bildning i form g5, grundskola och gymnasieskola samt vissa mot-
svarande skolformer, namligen séarskola, specialskola och sameskola.
| 28 gamma Kkapitel stadgas att alla barn och ungdomar  skall,

oberoende 4, kon, geografiskt hemvist samt sociala och ekonomiska
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forhdllanden,  ha lika tillgdng till utbildning i det offentliga  skolvasen-
det for barn och ungdom. Utbildningen skall inom varje skolform
vara likvardig,  varhelst den anordnas i landet.
I 3 kap. | § skollagen stadgas att bam gom ar bosatta i landet har

skolplikt.  Skolplikt  motsvaras enligt samma Paragraf gy en ratt for
barn och ungdom gatt f& utbildning inom det offentliga  skolvésendet.
Barn i allmanhet har vanlig skolplikt oy skall fullgéras i grund-
skolan 2 §. Sarskid skolplikt har barn ggy inte kan ga& i grund-
skolan pa grund g4y ndgot handikapp. Sé&dan skolplikt skall fullgéras
i sarskola eller specialskola 3 § Samers barn far fullgéra sin
skolplikt i sameskolan i stéllet foér i grundskolan. Enligt 4 kap. 5 §
skollagen skall foér 4 och g gom enligt denna lag har ratt att gd i
grundskolan hemkommunen  sorja for att sddan utbildning kommer till
stdnd.  Vidare skall enligt 4 § ggmma kapitel utbildningen i grund-
skolan yarg avgiftsfri  for eleverna samt skall de utan kostnad ha
tillgang till bocker, skrivmaterial, verktyg och andra hjalpmedel gom
behovs for op tidsenlig  utbildning. I verksamheten  f&r dock fore-
komma enstaka inslag gom kan foranleda g, obetydlig kostnad for

eleverna. Enligt 6 § ar varje kommun skyldig att vid utformningen o,

sin grundskoleverksarnhet beakta vad gom for eleverna &ar andamals-
enligt |, kommunikationssynpunkt. Ingen kommun far organisera sin
grundskola sd att nagon elev grund 4, skolgdngen behdver bo

utanfor  det ggng hemmet. Avsteg harifrdn  far dock géras om for-
héllandena  ar s& speciella att det framstdr gom orimligt att kommunen
anordnar skolgdng p& sadant satt att eleven kan bo kvar i hemmet
under skolgangen. Vid denna bedémning skall sarskild vikt féstas vid
elevens alder. Enligt 7 § ar hemkommunen  vidare skyldig att sorja
for att det for eleverna i grundskolan anordnas kostnadsfri  skolskijuts,
om S&dan behdvs med hansyn till fardvagens langd, trafikforhallande-

na, fysiskt handikapp hos en elev eller négon gnnan sérskild  omstan-
dighet. Hemkommunens  skyldighet omfattar dock inte sadana elever
som Valier att 9& i en annan 9grundskola  &n den gop, kommunen
annars Skulle ha placerat dem Inte heller ar hemkommunen  skyldig
att ordna skolskjuts for elever gom valier att i en annan kommuns
grundskola.  For dessa elever skall dock den mottagande kommunen
sorja for kostnadsfri skolskjuts inom den kommunen. Foér denna kost-
nad har den mottagande kommunen ratt till ersattning frAn elevens
hemkommun.  Nar g, elev till folid 5, skolgdngen maste bo utanfor
det egna hemmet, skall hemkommunen g5/ fOr att eleven uytan extra

kostnader far tillfredsstallande férhallanden.
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9.5.2 Sarskola  och specialskola

Utbildningen i sarskolan syftar till att ge psykiskt  utvecklingsstérda
barn  och ungdomar g, ftill varie elevs forutsattningar anpassad
utbildning 5oy S& langt det ar mojligt motsvarar den gom ges |
grundskolan  och gymnasieskolan. Utbildningen i specialskola  syftar
till  att ge barn och ungdomar med synskada, ddvhet, hdorselskada
eller talskada gp till varje elevs férutséttningar  anpassad utbildning
som S& langt det ar mojligt motsvarar den utbildning  gom ges |
grundskolan.

Enligt 6 kap. 5 § skollagen skall for g och gn gom har rétt att ga
i sérskolan hemkommunen  sorja for att sddan utbildning kommer il
stdnd. Utbildningen  skall 45 avgiftsfri, eleverna skall ha tillgang till
bbcker,  skrivmaterial, verktyg och andra hjalpmedel ytan kostnad
samt ar kommunen skyldig att anordna kostnadsfri  skolskjuts och s&
l&ngt det &r mojligt organisera sarskolan s& att ingen elev blir tvungen
att bo utanfér det egna hemmet pa grund 4, skolgdngen 4 och 6 §8.

Utbildningen i specialskolan skall bedrivas vid flera sarskilda
enheter gom regeringen meddelar foreskrifter . Enligt 7 kap. 4 §
skollagen  skall utbildningen vara avgiftsfri, eleverna  skall ytan
kostnad ha tillgang till bocker,  skrivmaterial, verktyg och andra
hjalpmedel samt skall staten gyara fOor att eleverna  kostnadsfritt
erhdller erforderliga resor och for att eleverna utan extra kostnader
far ftilfredsstallande  férhdllanden o, de méaste bo utanfor det egna
hemmet.

9.5.3 Gymnasieskolan

Gymnasieskola ~ &r sddan utbildning inom det offentliga  skolvasendet
for barn ch ungdom gon &r avsedd att pdbdrias g, ungdomar efter
avslutad gmndskoleutbildning eller motsvarande fram till och med det
forsta kalenderhalvdret  det &r de fyller tugo &r. Enligt 5 kap. 3 §
skollagen skall utbildningen i gymnasieskolan utgbras dels gy ut-
bildning nationella  program, som Omfattar tre &rskurser, dels 5y
utbildning  p& specialutformade program, som OCksd omfattar  re
arskurser, samt dels gy, utbildning p& individuella program.

Av 5 kap. 5 § framgar att varje kommun ar skyldig att erbjuda
utbildning pa nationella program  for samtliga de ungdomar i
kommunen gsom avses ovan, fOrutsatt att de har gatt uyt grundskolan
och inte tidigare genomgatt utbildning pa ett nationellt

program.

Erbjudancet  skall omfatta ett allsidigt urval 5, nationella program.
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Kommunen &r vidare enligt 13 § skyldig att erbjuda gymnasieut-
bildning i form 5, specialutforrnade program  eller  individuella
program for de elever gom inte har tagits in p& nagot nationellt
program.

Regeringen  far meddela foreskrifter om urval mellan behoriga
sokande enligt 5 kap. 15 § skollagen.

Av 5 kap. 21 § framgar att utbildningen  skall grq avoiftsfi  och att
eleverna skall ytan kostnad ha tillgang till bocker, verktyg och andra
hjalpmedel. Kommunen far dock besluta att eleverna skall halla sig
med enstaka ggng hjdlpmedel. | verksamheten far ocksd forekomma

enstaka inslag gom kan medféra o obetydlig kostnad for eleverna.

9.5.4 Kommunal vuxenutbildning

Den kommunala vuxenutbildningen bestar 5y grundldaggande  vuxenut-
bildning,  gymnasial  vuxenutbildning och pabyggnadsutbildning och
regleras i Il kap. skollagen. Enligt 5 § skall utbildningen i komvux
vara avgiftsfri.  Savitt galler laromedel |,y fér kommunen bestamma
att hjalpmedlen skall anskaffas g, eleverna sjalva egen bekostnad
eller erbjudas mot avgifter gom hogst motsvarar kommunens  anskaff-
ningskostnader. Betraffande  den grundlaggande  vuxenutbildningen

ansvarar Vare kommun for att de kommuninnevanare som Vil ha
s&dan far det. Enligt 11 kap. 10 § har varje kommuninnevanare ratt
att delta i s&dan utbildning frdn och med det kalenderdr han fyller 20
& om han saknar sadana fardigheter ggm normalt uppnds i grund-
skolan. Den gom har rétt att delta i grundlaggande  vuxenutbildning

har ratt att delta i s&dan undervisning i gy apnan kKommun gy
utbildningen finns dar. Annan vuxenutbildning skall kommunen
erbjuda. Varje kommuninnevanare ar behodrig att delta i utbildningen

under vissa Vvillkor. Foreskrifter om behdrighetsvillkor och urval

mellan sokande meddelas g, regeringen.

9.5.5 Hogskola

Hogskoleutbildning finns i dels statig och dels kommunal regi.
Hdgskoleutbildningen regleras 5y hogskolelagen  1977:218 och hdg-
skoleférordningen 1 977:263.

For tilltrade till grundlaggande  hdogskoleutbildning galler dels krav
p& allmén behorighet, dels i de flesta fall krav pa sarskild behdrighet.

Antalet utbildningsplatser  till gp utbildning  far a5 begrdnsade. Vissa
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2

regler finns for urval baserade pa betyg fr&n gymnasieskola  eller

komvux eller p& resultat 5, hdgskoleprovet.

9.5.6 Ratt att valja annan skola an den offentliga

Enligt 9 kap. 1 § skollagen far skolplikten fullgéras i en fristdende
skola, gom skolan &r godkand fér andamdlet. Godkannande fér vanlig
skolplikt  skall meddelas, o, skolans utbildning ger kunskaper och
fardigheter  gom till art och nivd vasentligen gyarar mot de kunskaper
och fardigheter goy grundskolan  férmedlar  och skolan &ven i 6vrigt
vasentligen  gyarar mot grundskolans  allmanna mal. Arenden
godkannande provas 4, Statens skolverk.

For att ge fristdende  skolor, som ar godkénda for vanlig skolplikt,
forutsattningar att verka pa i stort sett samma Villkor  gom de
kommunala  grundskolorna, skall de fristhende skolorna enligt 9 kap.
4 5 8 skollagen tilldelas  medel for verksamheten av e€levernas
hemkommuner. For varje elev skall lamnas ett belopp gom motsvarar
den genomsnittliga  kostnaden per elev i hemkommunens  grundskola
p& det stadium gon eleven tillhér.  Vid tilldelningen  far kommunen
gora avdrag med hogst 15 procent gy den framréknade genomsnitts-
kostnaden, d& kommunen har kostnader fér exempelvis hemspraks-
undervisning,  Skolhélsovérd och Skolskjutsar, ndgot goy de fristiende
skolorna inte har skyldighet att anordna. Reglerna torde innebara att
de fristhende skolornas behov 4, elevavgifier ~kommer att minska och
darmed oppnas den ekonomiska  mgjligheten  for fler ait vélja en
fristdende  skola.

Enligt skollagen kan ocksa skolplikten fullgéras genom enskild
undervisning. Av 10 kap. 4 § framgar att ett skolpliktigt barn skall
medges att fullgora skolplikten  pd annat sétt &n gom anges | skol-
lagen, o det framstdr goy ett fullgott alternativ  till den utbildning
som annars Sta&r barnet till buds. Behov 4, insyn i verksamheten skall

kunna tillgodoses.

9.5.7 Ratt att valja en undervisning gom Star i
dverensstammelse med foraldrarnas religitsa och

filosofiska Overtygelse

Som redogjorts  for under avsnitt 9.5 .6 kan foraldrar vélja att placera
sina barn i gp fristéende skola gom meddelar o, undervisning  gom

stdr i 6verensstammelse med foraldrarnas  religibsa och filosofiska
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Overtygelse, t.ex. genom  att vélja en skola med kristen profi.  Om
foraldrar  daremot later sina barn gd i den offentliga skolan kan de
som regel inte begdra att barnen skall befrias frén ett visst skolamne.
Foraldrar kan exempelvis inte krava att deras barn befrias frdn att
delta i historieundervisning eller biologiundervisning under &beropan-
de gy sin marxistiska  historieuppfattning eller avvisande hallning till
Darwins  utvecklingslara. Savitt galler religionsundervisningen finns
emellertid i skollagen uppstallt vissa villkor for befrielse frAn denna.
Séledes galler enligt 3 kap. 12 § skollagen att en €lev pd begédran gy
vardnadshavare  skall befrias fr&n skyldigheten  att delta i gppars
obligatoriska  inslag i verksamheten, oy det med hansyn till sarskilda
omstandigheter  inte &r rimligt att krdva att eleven deltar. Enligt andra
stycket samma Paragraf skall befrielse alltid medges fran under-
visning i religionskunskap, om ¢€leven tillhér ett trossamfund,  som
har regeringens tillstdnd att i skolans stélle ombesorja sddan under-
visning, och eleven visar att han deltar i denna. Begédran om befrielse
skall prévas gy Styrelsen for skolan och deras beslut fér Gverklagas
till  kammarrétten.

Trossamfund  gom fétt tillstdnd att meddela religionsundervisning ar
romersk-katolska kyrkan, muslimska kyrkan och vissa mosaiska for-
samlingar.  Nar samfundet Evangelisk-Lutherska kyrkan i Sverige
begarde ett motsvarande tillstind, avslogs denna begéran, varefter ett
klagomal ingavs till den europeiska kommissionen for de manskliga
rattigheterna.  Frégan yar om den svenska regeringen genom att inte
meddela tillstdnd enligt d& gallande skollag hade krankt fordldrarnas
ratt att tillférsdkra  sina barn gp undervisning  gom stod i Overensstam-
melse med fordldrarnas  religiosa overtygelse. | andra hand 4, frdgan
huruvida  svenska regeringens beslut omfattades gy den svenska
reservationen  till grt, 2 i Europakonventionen se avsnitt 9.4.2.
Under malets handlaggning medgav emellertid regeringen  att barn
tilhérande  ifrdgavarande  trossamfund  skulle befrias frdn deltagande
i denna del g, skolundervisningen. Beslutet meddelades inte med stod
av Skollagen utan i enlighet med gn Ppraxis gom gav regeringen
mojlighet att meddela dispenser for sérskilda barn eller grupper av
barn Yearbook 14 g 664 och 676.

| forarbetena il skollagen uttalade foredragande  statsradet bland
annat foliande o, inneborden 4, 3 kap. 12 § prop. 198586:10 g
89:

Regleringen i 12 § innebar att befrielse alltid skall medges fran
undervisning i religionskunskap under sadana omstandigheter  gom
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anges | Pparagrafens andra stycke. Jag gpser inte att en sédan
bestammelse kan utménstras ggp Overflodig  med hanvisning till att
skolans undervisning i religionskunskap  &r objektiv. | bestdmmelsen
ligger namligen ett respekterande 4y att den gom tillhdr ett sédant
trossamfund  far g religionsundervisning som ar praglad 5y sam-
fundets tro.

Andra stycket ingar gom en del i den allmanna regleringen i forsta
stycket. Den regleringen innebdr att gn elev inte skall behodva delta
i vissa i det stora hela for eleven mindre viktiga inslag i utbild-
ningen, om det med héansyn till sarskilda omstandigheter  framstar
som orimligt att krdva att eleven deltar. Det bor alltsd finnas ett
utrymme for befrielse frén inslag gom ar meningslosa for eleven
darfér  att han redan ey &n val behdrskar det gom skall uppnds
med inslaget och frdn inslag gom kan upplevas gom utmanande mot
bakgrund ,, elevens speciella instéallning och hemmiljo.  Det séager
sig sjalvt att en bestimmelse ,, detta slag skall tillampas med
aterhallsamhet.

9.6 Overvaganden

Ratten till utbildning  ar for nérvarande inskriven i | kap. 2 8 RF gom
ett malsattningsstadgande. stadgandet ger uttryck  for det allménnas
stravan att medborgarna  skall erbjudas den utbildning de Onskar.
Nagot krav pa gp viss utbildning kan den enskilde dock inte uppstalla
med stdd 5, malséttningsstadgandet.

Tillgangen till utbildning ar fir den enskilde g, avgorande
betydelse for dennes valfard. Inom kommittén har vi darfor funnit  att
ratten till utbildning  bor ges ett starkare skydd i grundlagen i form g,
en rattsligt bindande garanti. Ett sadant stadgande bor fa innebdrden
att det &lagger det allmianna att garantera envar tllgdng il ut-
bildning. Emellertid kan ett sadant stadgande inte fa innebara att
envar Skulle f& on villkorslos  ratt till alla former 4y utbildning;
villkor ~ for tillirade  betingade 4, utbildningens  syfte och tilgang pa
plats maste f4 uppstdllas. En viss miniminivd  p& utbildning oy den
enskilde bor ha g ovillkorlig ratt till &r emellertid den grundlaggande
skolundervisningen som Sker i grundskolan. Vi foreslar  darfor — att
stadgandet o ratten till utbildning formuleras gom en ratt for varje
barn att kostnadsfritt erhalla grundldggande utbildning i allmén skola.
Rattigheten motsvaras gy den ratt till grundskoleutbildning som foljer
av den nuvarande skollagen.

Syftet med stadgandet ar att ge alla barn i skolpliktig ~ alder ratt fill
fri  grundskoleutbildning. Avsikten  &r inte att garantera personer som
inte befinner sig inom skolpliktig ~ &lder ratt till sédan utbildning.

stadgandet innefattar ocks& g ratt till grundldggande  utbildning  for
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elever gom behdver undervisning i sarskola eller specialskola i stéllet
for i den vanliga grundskolan.

Det foreslagna stadgandet o rétten till utbildning &lagger samhallet
att ordna undervisning. Daremot syftar bestammelsen inte till att
garantera att den enskilde har ratt till fria  Skolmaltider, skolmaterial
eller skolskjutsar. Dessa formaner regleras i gallande skollag och &r
exempelvis  betréffande skolskjutsarna inte undantagslosa. Nagot
stadgande go, dven omfattar dessa formaner bor séledes inte foras in
i grundlagen.

Det ar givetvis g, stor Vvikt for den enskilde att han kan erbjudas
aven gnnan Utbildning  &n den grundlaggande.  Det allménna strévar

sdledes efter att medborgarna  skall ha tillgang  &ven till  hogre

utbildning, framforallt att alla sokande till gymnasieskolan skall
beredas sadan undervisningsplats. Enligt  skollagen aligger  det
kommunerna att anordna  gymnasieutbildning efter de sokandes
o6nskemal. Nagon ovillkorlig ratt till gn viss gymnasieutbildning kan

den enskilde eleven dock inte sagas ha, da& skollagen medger urval
mellan behodriga sokande till de olika gymnasieutbildningama. Vad
géller hogskoleutbildning sd uppstills for tilltrade till sddan utbildning
krav pa allman behdrighet och i de flesta fall aven séarskild behorig-
het. Utbildningsplatsema ar begransade varfor att urval sker 4y
sbkande. Som tidigare anforts kan darfor inte ett rattsligt bindande
stadgande oy ratten till utbildning omfatta &ven hogre utbildning.
Emellertid  bor i grundlagen det allmanna &laggas skyldigheten  att
aven anordna hogre utbildning  an grundskoleutbildning. Detta bor
ocksd komma till uttryck i stadgandet o ratten till utbildning.
Innebdrden  bér ygrgq att det allmanna skall gygrg 8ven for att hogre
utbildning  finns.

En rattighet gom har néra anknytning till ratten till utbildning  &r
foraldraratten i dess betydelse 4y rétt for foréldrar att bestimma over
sina barns skolgdng. Diskussionen kring foraldraratten i vart land har
framst rort sig kring ratten for foraldrar  att frit f& bestamma g
barnens uppfostran  och utbildning i enlighet med sin religidsa,
moraliska  och filosofiska  Gvertygelse.  Detta &r g rattighet gom
atnjuter skydd i flera internationella konventioner. Som nérmare
redogérs for i betdnkandet Del B avsnitt 7 gy Europakonventionen
har vi kommit fram till att den reservation gom gjordes mot art. 2
stycke 2 om foréldraratten i konventionen  pymera framstdr gom
overflodig och darfor bor aterkallas. Foraldraratten  kommer sdledes

genom den inkorporering foreslar 5, konventionen med slopande
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av reservationen att komma till positivt uttryck i svensk ratt. Nagot
skal att dessutom infora ett sarskilt stadgande om fGréldraratten i
grundlagen har vi emellertid inte funnit. Vi lagger saledes inte fram
nagot forslag harom.
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10 Ratten till  liv

101 Inledning

Frdgan om ratten till liv skall ges grundlagsskydd  har overvagts gy
kommittén. Denna frdga har inte behandlats 4, tidigare utredningar.

Genom 1974 ars regeringsform infordes  dock ett stadgande o
forbud mot dodsstraff KU 1973:26, rskr. 265, KU 1974:8, rskr. 19.
Stadgandet aterfinns i dag i 2 kap. 4 § RF och innebdr att inférande

av dodsstraff sdval i fredstid gy i krig &r forbjudet.

102 Grundlagsskyddet i vissa andra lander

Danmarks och Norges grundlagar innehaller inget stadgande om
ratten  till  liv. heller finns ndgot stadgande i grundlagama om
forbud mot dodsstraff.

I den finska regeringsformen lyder 6 § forsta stycket gqoy fbljer:
Varje finsk  medborgare  \gre tryggad enligt lag il liv, &ra,
personlig  frihet och gods.

| ett lagforslag till &ndring g, den finska regeringsformen har ratten
till liv kommit att behdllas i 6 § med féljande lydelse: Var och en
har ratt till liv samt personlig trygghet och integritet. Ingen far démas
till  doden, torteras eller utsattas for gpnan behandling  gop kranker
manniskovérdet. | betédnkandet till lagforslaget har konstaterats att
den foreslagna lydelsen inte star i strid med tilldtande 5, abort
kommittébetankande 1992:3.

I den tyska grundlagen stadgas foliande i art. 2 andra stycket:
Envar  har ratt till liv och kroppslig integritet. Den personliga
frineten &r okrankbar. | dessa rattigheter far endast goras intrdng pa
grundval 5y en lag. | art. 102 stadgas vidare: Dddsstraffet ar
avskaffat. Inskrénkningar i ratten till liv far ske pa grundval 4, lag.
Vid alla inskrankningar maste strikt beaktas att ingreppets intensitet
skall std i ett rimligt forhdllande till ingreppets syfte och tankbara

resultat. Ingrepp pa grundval 5, nédvamsregler eller bestdammelser
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om Polisens anvandning gy vapen Strider séledes inte mot grundlagen,
sdvida proportionalitetsprincipen beaktas.

De nationella Osterrikiska  grundlagama  saknar bestammelser 5,
manniskans  ratt till liv. | art. 85 5, den Osterrikiska  férbundsfor-

fattningslagen  forklaras emellertid dddsstraffet  for avskaffat.

10.3 Vissa  konventioner som Sverige anslutit
sig till
10.3.1 FN-konventioner

| FN:s universella forklaring om de manskliga rattigheterna  frdn 1948
uttalas i art. 3 att envar har ratt tll liv, frihet och personlig
sékerhet.

I FN:s internationella konvention oy ekonomiska,  sociala och
kulturella rattigheter  frdn 1966 stadgas i art. 12 bla. féljande:
Konventionsstatema erkanner rétten for gnyar att saval i fysiskt gom
i psykiskt avseende &tnjuta basta uppndeliga héalsa. Av konventions-
staterna Vidtagna atgarder for att till fullo forverkliga  denna ratt skall
innefatta  sddana, gom @ar nodvandiga for att minska foster- och
spadbarnsdodlighet  samt frAmja barnets sunda utveckling

| FN:s internationella  konvention oy medborgerliga  och politiska
rattigheter  frAn 1966 stadgas i art. 6 punkt 1 foljande: Varje
manniska har gpn inneboende ratt till livet. Denna réatt skall skyddas
genom 'ag. Ingen skall godtyckligt — berdvas sitt liv. | sgmma artikel
punkt 2 stadgas féljande: | stater, som har avskaffat dodsstraffet,
ma dodsdom avkunnas endast for de allvarligaste  brotten i enlighet
med on lag, gom dllde vid tiden for brottets begdende. Vidare
stadgas i punkt 5 ggmma artikel foljande:  Doédsdom skall av-
kunnas for brott begéngna ay personer under 18 &r och skall
verkstéllas mot havande kvinnor.

Vid Sveriges ratificering 5, konventionerna  uttalade f6redragande
statsradet i prop. 19711125 bla. att konventionsstatema f&r anses ha
en Viss rorelsefrinet  vid tolkningen och tillampningen 5, konventions-
bestammelsema.  Det avgdrande g om den inhemska rétten till sin
allménna  syftning Overensstaimde med konventionsbestammelsema.
Det foredragande statsrddet fann séledes att svensk ratt Overensstamde
med konventionsbestammelsema.

Slutligen  har Sverige ratificerat FN:s  konvention om barnets
rattigheter 1989 SO 1990:20. Konventionen tradde i kraft den 2
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september  1990. Tilltradet  till  konventionen foranledde  inga and-

ringar i gallande svensk lagstiftning.

10.3.2  Europakonventionen

| Europakonventionen stadgas i art. 2 foljande:

Envars  ratt till livet skyddas genom lag. Ingen skall avsiktligen
bliva berévad livet utom till verkstéllandet 5, domstols dom i fall
dd han doémts for brott, gom enligt lagen &r belagt med sadant
straff.

2. Berbvande 4y livet skall icke zphges hava skett i strid mot denna

artikel, nar det ar gpn folid 5, vald, gom var absolut nodvandigt

a for att forsvara nagon mot olaglig valdsgarning;

b for att verkstdlla laglig arrestering eller for att hindra nagon gom
lagligen ar berévad sin frihet att undkomma;

c vid lagligen vidtagen A&tgard il stavjande 5, upplopp eller

uppror.
Skyddet for livet ar enligt Europakonventionen inte absolut. Salunda
ar dodsstraff  inte oftrenligt  med konventionen. Vidare  gpges |

artikeln  ett antal situationer d& berévande 4, livet inte skall gnges ha
skett i strid med denna artikel. | praxis har artikeln ansetts ge den
enskilde ett skydd gentemot staten och dess organ, exempelvis  polis

och militar, mot sé&val uppsétligt gom ouppsatligt ddédande.

10.4 Gallande svensk  rétt

Dddsstraffet avskaffades i fredstid 1921 och for krigsforhallanden
med verkan frdn den 1 juli 1973. Forbudet mot dodsstraff &r gom
tidigare namnts grundlagsfast genom 2 kap. 4 § RF.

Ratten il liv skyddas genom reglerna i 3 kap. brottsbalken oy
straff for brott mot liv och halsa.

Ratten till liv berérs ocksd 5y lagstiftning o livets borjan och slut.
Enligt abortlagen  1974:595 medges i princip fri abort L, foster
fram till utgdngen 4, den tolfte havandeskapsveckan. Har havande-
skapet pagatt langre tid &n tolv veckor far abort foretas pa kvinnans
begaran oy det efter utredning konstateras att medicinska  skal
foreligger mot abort.

Nar det galler slutpunkten for livet diskuterades lange vilket
kriterium  fér dodens intrade gom borde tillampas. | Sverige holl mgn
lange fast vid det traditionella  hjartdddskriteriet, men @ndrade 1987

stAndpunkt.  Enligt lagen 1987:269 om kriterier for bestdammande 5y
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manniskans dod galler att ¢ manniska ar déd nar hjarnans samtliga
funktioner  totalt och oaterkalleligt  har fallit bort.

En gnnan ©9c¢h mera Problematisk  frdga galler filldtligheten 5y s.k.
dodshjalp.  Svensk réatt tillater i princip inte aktiv dddshjalp, dvs.
dédande gy en oObotligt sjuk person P& dennes begaran eller med
dennes samtycke. Denna princip har fastslagits 5, HOgsta domstolen
i rattsfallet NJA 1979 ¢ 802.

105  Qvervaganden

Den mest grundldggande 4, de ménskliga réattigheterna  ar ratten till
liv. Den star ocksd framst i rattighetskatalogen saval i FN:s univer-
sella forklaring o, de ménskliga rattigheterna  goy | FN-konventio-

nen om Medborgerliga och politiska  rattigheter och i Europakon-
ventionen. Vi har darfor tagit ypp frdgan om ett stadgande o, ratten
till liv skall inféras i den svenska grundlagen. Vi har emellertid
funnit att befintlig lagstiftning  val motsvarar de krav gom kan stéllas
i en réttsstat. Vi lagger darfor inte fram nagra forslag i denna del. Vi
vill emellertid framhalla att ¢n inkorporering av Europakonventionen,

som Vi foresldr i detta betdnkande, innebar att ratten till liv kommer

till positivt uttryck i svensk ratt.

SOu
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11 Formema for  rattighets-
begransande lagstiftning
1.1 Gallande regler i regeringsformen

Vissa gy de i 2 kap. RF inskrivna fri- och rattigheterna &r undantags-
l6sa eller absoluta i den meningen att de over huvud taget inte kan
begrdnsas i gnpan ordning an gepom 9rundlagsandring. De rattigheter

som Aatnjuter detta starka skydd ar religionsfrineten 1 § 6, skyddet
mot tvang att ge tilkdnna  &skadning i politiskt,  religiost,  kulturellt

eller annat saddant hanseende, skyddet mot tvdng att delta i sgmman-
komst foér opinionsbildning eller i demonstration eller gnnan Menings-
yttring  eller att tillhdéra politisk ~ sammanslutning, trossamfund  eller
annan Sammanslutning for &sk&dning 2 §,  skyddet mot asikts-
registrering 3 §, forbudet mot dodsstraff 4 §, skyddet mot kropps-
straff samt mot tortyr och medicinsk paverkan i syfte att framtvinga

eller hindra yttranden 5 §, forbudet mot landsforvisning och mot att

ndgon berbvas sitt svenska medborgarskap 7 §, ratten till domstols-

prévning  vid frihetsberévanden 9 §, forbudet mot retroaktiv lag-
stiftning 10 8§ samt forbudet mot tillfaliga  domstolar I § forsta
stycket.

De o6vriga i 2 kap. RF upptagna fri- och rattigheterna, dvs.
yttrandefrineten,  informationsfrineten, motesfriheten,  demonstrations-
friheten och foreningsfriheten | § 1-5, skyddet for den kroppsliga
integriteten i andra avseenden &n som anges | 4-5 88 samt skyddet
mot husrannsakan och intrdng i ratten till fortrolig —kommunikation

6 §, skyddet mot frihetsberévande samt rorelsefrineten inom riket
och ratten att lamna detta 8 § samt ratten till offentlig férhandling
vid domstol 11 § andra stycket, kan daremot wunder vissa forut-
sattningar  inskrénkas. Enligt 2 kap. 12 § forsta stycket RF far
begransningar 5y dessa fri- och rattigheter bara ske genom lag. Detta
krav pd lagform har motiverats med att darigenom erhdlls garantier
for att varje sadan begrénsning blir féremé&l for den poggranna ©Och
allsidiga behandling gy norrngivning i lagstiftningsform for med sig.

| tvd fall &r emellertid lagformen obligatorisk. Det &r i dessa fall
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tillréckligt att riksdagen i stallet for att sjalv utforma regeln i lag
ger regeringen  bemyndigande  hartill. Det gpy fallet galler inskrénk-
ningar i yttrandefriheten i form 5, forbud for nagon att yppa sadant

som han har erfarit i allmén tjanst eller under utévande 4, tjanste-
plikt. Det andra fallet galler regeringens mojlighet att med stod gy
bemyndigande i lag meddela foreskrift oy ndr lag i amne som anges
i 8 kap. 7 § forsta stycket och 9 § RF skall borja eller upphora att
tillampas.

Forutom det principiella  kravet pa lagform for inskrankning i ndgon
av de angivna fri- och rattigheterna  géller enligt 2 kap. 12 § andra
stycket RF att begransning 4y, dessa far goéras endast for att tillgodose
andamdl gom &r godtagbart i ett demokratiskt samhélle. Begransning
far aldrig ga& utover vad gom &r nodvandigt med hansyn il det
andamal gop har foranlett den och heller stracka sig s& langt att
den utgér ett hot mot den fria siktbildningen  sdsom g gy folkstyrel-
sens grundvalar.  Begrénsning far heller inte goéras enbart pad grund gy
politisk, ~ religios, kulturell  eller gqnan S&dan &skadning.  Vidare  blir
for varje begrénsning &ven de allmanna forbuden mot diskriminering
i 15-16 88§ tillampliga. Utdver dessa allménna foreskrifter  finns i 13-
14 8§ \ytterligare specialregler som inskranker mojligheterna att
begrénsa de positiva opinionsfrihetema. Sammantaget kan sé&gas att
dessa regler inneb&r att regeringen noggrant maste redovisa syftet
med varje forslag till begransning g, ndgon fri- och rattighet for att
tillrackligt  underlag skall finnas fér den prévning ggm &r féreskriven.

For att vid behov tvinga fram ytterligare poggranna Overvaganden
med mdjlighet till o4 mellanliggande  offentlig debatt e aven for att
framja mojligheterna till  politiskt ~ samforstand ~ finns i 2 kap. 12 §
tredje stycket RF regler om ett sarskilt forfarande vid réattighetsbe-
gransande lagstiftning.  Reglerna innebar i korthet att forslag till lag,
som angdr begrénsning gy sédan fri- eller rattighet gy Over huvud
taget kan begransas, skall pad yrkande g, lagst tio riksdagsledaméter
vila hos riksdagen i tolv manader fran det att det beredande utskottet
avgay Sitt betéankande i arendet. Om forslaget vid omrostning i
kammaren far stod 5, fem sjattedelar 4, de rostande, &ar det dock
antaget omedelbart.  Ett forslag gom har vilat tolv manader skall
darefter anmalas i kammaren 5 det beredande utskottet med ett nytt
betankande. | denna omgéang skall forslaget prévas enligt vanliga

regler, dvs. det kan antas med enkel majoritet.
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1.2 Fragans tidigare behandling

1809 ars regeringsform  innehdll i 16 § stadganden g, visst skydd for
den enskilde gentemot konungen. Inneborden 4, 16 § gy oOklar och
Omtvistad nar det gallde skyddets styrka. Enligt on &sikt band 16 §
endast konungen gom innehavare 5, den styrande makten, samt de
myndigheter  gom lydde under honom. Enligt gn annan UpPpfattning

var Paragrafen bindande fér konungen inte bara i nyssndmnda han-
seende ytan aven vid utévandet 4, den ekonomiska och administrativa

lagstiftningsmakt, som 1809 &rs regeringsform tillerkdnde  honom,
men daremot inte vid s&dan lagstiftning, gom Skedde genom Samfallt
beslut 4y konung och riksdag. En tredje meningsriktning slutligen

gjorde géllande att paragrafen  avsdg att ygrg Normerande for

konungen ocksd i hans egenskap 5, lagstiftare samfallt med riks-

dagen.
De maktférdelningsprinciper som avspeglades i 1809 &rs regerings-
form tog sig i frAga gm normgivningsmakten uttryck i att denna pa

olika satt fordelades mellan konung och riksdag. Huvuddelen 4 den
centrala normgivningen skulle ske genom beslut 5, konung regering
och riksdag i férening. Grundlag stiftades, &ndrades eller upphéavdes
genom Konungens och tv& riksdagars beslut. Vidare skulle pyg val il
riksdagen &ga rym mellan de tv& riksdagsbesluten.

Sedan gammalt hade vissa lagférslag underkastats g granskning i
sarskild ordning innan de lades fram i riksdagen. Granskningen  fick
i 1809 ars regeringsform fastare former och lades pa Hogsta dom-
stolen. Denna granskning o6vertogs 1909 5, det da inrattade Lagrédet,
som Ssammansattes gy ledamoter frdn Hégsta domstolen och Rege-
tingsratten.

Den Tingstenska utredningen SOU  1941:20 f6reslog att en rad
rattigheter  skulle fastslds i grundlagen medan den narmare regle-
ringen 5y dessa gom regel skulle géras genom samféllt stiftad lag,
som dock inte fick kranka réattighetens grundsats.

| sitt forslag till ny regeringsform behandlade  Forfattningsut-
redningen SOU  1963:16 och 17 &ven de grundlaggande  fri- och
rattigheterna.  Omfattningen 5, skyddet for dessa 5 vidare &n enligt
forslaget fran den Tingstenska utredningen.  Skyddets styrka 4, dock
varierande. For inskréankning gy rattigheterna  kravdes grundlags-
andring endast i frdga om forbudet mot retroaktiv  straftlagstiftning.
inskrankningar i opinionsfrihetema kunde goras genom Vvanlig lag-

stiftning,  en enligt uttalanden i betankandet inte i s&dan omfattning
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att vederbdrande frihet inte langre kunde gpges rdda. Betréffande

vissa rattigheter kunde dessa inskréankas genom lag eller med stéd 4
lag samt betraffande andra réattigheter héanvisades endast till innehdllet

i vanlig lag.

Stiftande 5y grundlag skulle ske genom tvd beslut med mellan-
liggande val till riksdagen. Om minst o, tredjedel av riksdagens
ledamoter  begérde det, skulle grundlagsstiftningsfraga understéllas
folkomrdstning i samband med detta riksdagsval. Samma regler skulle
gélla i frAga oy é&ndring eller upphévande av grundlag.

Under remissbehandlingen SOU 1965:2 riktades avsevard kritik
mot utredningens  forslag.  Skyddet fér de medborgerliga fri-  och
rattigheterna ansags alltfor svagt eller opreciserat. Forslag il
atgarder som kunde vidtas for att starka och precisera skyddet
framférdes 5, remissinstanserna. Rattigheterna  borde utformas mera
konkret och motiven ge ledning fir tillampningen. Fler rattigheter
skulle  kunna ges ett absolut skydd. En annagn  mojlighet g att
grundlagen angav de andamal for vilka inskrankningar i rattigheter
skulle f& ske. En tredje vdg gom anvisades gy att i storre utstrack-
ning krava lagform for bestammelser ooy, inskrankte réttigheterna.
Slutligen  férdes tanken fram att inskrankningar skulle krava beslut
med kvalificerad majoritet i riksdagen.

Genom beslut &ren 1970-71 slopades den obligatoriska  lagrads-
granskningen. | stallet inférdes g fakultativ  ordning, enligt vilken
regeringen  fritt hade att vélja ut de lagforslag gom skulle remitteras
till  Lagradet.

Grundlagberedningen SOU 1972:15 vidgade ytterligare  skyddet
for fri- och rattigheterna. | frAga om skyddets styrka féreslogs —att
vissa fri- och réattigheter inte fick begrdnsas annat @n efter &andring av
sjalva  grundlagen, namligen i frAga oy forbud mot tillfalliga
domstolar, mot retroaktiv  lagstiftning, mot landsforvisning och mot
berbvande 4, svenskt medborgarskap. | Ovrigt gr skyddet utformat
sd att inskrankningar i fri- och rattigheterna  kréavde lag, beslutad g,
riksdagen i vanlig ordning. Undantag frdn detta krav fanns endast i
frdga o foreskrift att lag i visst amne skulle borja eller upphdra  att
gdlla. Riksdagen kunde namligen bemyndiga regeringen eller denna
underordnad  myndighet att férordna harom. Grundlag skulle alltjamt
stiftas, &ndras eller upphévas genom tvd riksdagsbeslut med mellan-
liggande val.

Att méarka &r att forslaget byggde pad gy kompromiss  mellan -

redningens ledaméter.  Vissa ledamoter Gvervagde namligen o regel
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att lag gom Dbegransar fri-  och rattigheterna pd yrkande g, en
minoritet i riksdagen skulle understallas folkomréstning alternativt  att
sédan lag endast skulle kunna antas genom beslut med kvalificerad
majoritet.

Vid remissbehandlingen kritiserades ~ forslaget da detta inte ans&gs
ge ett tillrackligt skydd for fri- och rattigheterna.  Vissa remissinstan-
ser anség att inskrankningar  ,, stérre betydelse borde krava beslut |
den ordning gom géllde for grundlagsandring. Enligt andra remiss-
instanser skulle det g5 mMojligt att ge fler fri- och rattigheter et
absolut skydd, dvs. att de inte fick begrdnsas annat &n efter grund-
lagsandring.

Propositionen  1973:90 byggde i huvudsak pa Grundlagberedningens
forslag. Departementschefen delade utredningens  forslag att rattig-
hetsbegréansande lagstiftning  skulle beslutas i vanlig lag.

Konstitutionsutskottet lamnade ett enigt betankande, vilket bl.a.
innebar  att e ny utredning skulle tillsattas med uppgift att Gverviga
frdgan om krav pa kvalificerad majoritet  vid rattighetsbegransande
lagstiftning KU  1973:26. | Ovrigt godtogs propositionens  forslag,
vilket ocksé antogs gy riksdagen rskr 265, KU 1974:8, rskr 19.

Fri- och rattighetsutredningen SOU 1975:75 avvisade tanken pa
att krédva riksdagsbeslut med kvalificerad majoritet  for rattighetsbe-
gréansande lagstiftning. Utredningen anférde bla. att grundlags-
skyddet inte fick innebdara ndgon forskjutning av de politiska
maktférhallanden som foranleds 4, de demokratiska valen. Majori-
tetsprincipen g, ett grundlaggande inslag i den politiska demokratin.
| betankandet anfordes vidare att det darfér 5 uppenbart att man
inte  kunde acceptera en fri- och rattighetsreglering som under-
minerade det parlamentariska systemet darhén att olika minoriteter titt

och tétt kunde styra de politiska besluten. En ordning med kvalifice-

rad majoritet for fri- och rattighetsinskrankningar stod alltsd enligt
utredningen i dalig 6verenskommelse med grundlaggande  demokra-
tiska principer. Déartill  kom att gn sddan ordning inte 4 nagon

adekvat metod att skydda fri- och rattigheterna eftersom den inte var
ndgot hinder mot beslut bakom vilka stod stora riksdagsmajoriteter.
Utredningen  anférde vidare ait de principiella invéndningar  gom
anforts  mot ett system med kvalificerad majoritet  gjorde sig med
ungefdr samma Styrka géllande i frdga oy, andra former 5, sarskild
procedur for lagbeslut gqoy begrénsar fri- och rattigheterna, t.ex. en
ordning gom innebar att gn riksdagsminoritet kunde framtvinga  ett

langre uppskov med ett saddant beslut.
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Fri- och réattighetsutredningen valde gom medel att styra riksdagens
beslut oy begrénsningar gy fri- och réttigheterna en materiell metod
i férening med ett judiciellt  skydd.  Rattighetsskyddet  forstarktes pa
olika satt. Till regeringsformens tidigare undantagslosa rattigheter

fogades foljande réattigheter gom inte heller kunde begréansas utan

grundlagséndring; skyddet mot tvang att ge fil kanna askadning,
tvdng att delta i sammankomst for opinionsbildning etc., tvang att
tilhéra  trossamfund  eller gppan &skadningssammanlutning, skyddet

mot asiktsregistrering samt skyddet mot kroppsstraff etc. Ovriga fri-
och rattigheter, g, vilka de viktigaste &r de s.k. opinionsfrihetema,
kunde begrénsas men liksom tidigare endast gepnom lag. Mojlig-
heterna att besluta gy, rattighetsbegransande lagar inskranktes pa flera
satt. For det forsta fick begransning géras endast for andamdl g¢om
var godtagbara i ett demokratiskt ~ samhélle. Vidare fick g be-
grénsning aldrig g& utéver vad gom yar NOdvéndigt med héansyn il
det andamdl goy hade foranlett den och den fick heller inte strécka
sig si langt att den utgjorde ett hot mot den fria &siktsbildningen.
Foroud mot diskriminering pad grund 5, askadning, a5 eller kon
ingick ocksd gom ett led i skyddet for de begransningsbara  réttig-
heterna. | frAga oy opinionsfrihetema gallde darutdver att dessa fick
begransas endast for sérskilt viktiga, till viss del i lagen specificerade
intressen. Det judiciella  skyddet for fri- och rattigheterna  bestod i att
den redan i praktiken existerande lagprévningsratten lagfastes.

Till betankandet 4 fogat 23 reservationer. Bl.a. payrkade ledamo-

terna frAn Moderata samlingspartiet ~ och Folkpartiet att rattighetsbe-

gréansande lagstiftning, sdvitt gallde opinionsfrihetema, skydd  for
fortrolig kommunikation och i Moderata samlingspartiets fall den
foreslagna  foraldraratten, skulle antas med kvalificerad majoritet.

Centerpartiet ~ yrkade att Lagrddets horande skulle goras obligatorisk

avseende rattighetsbegransande lagstiftning.

| propositionen 197576:209 avvisade departementschefen med
samma argument som Fri- och rattighetsutredningen metoden med
kvalificerad majoritet  vid rattighetsbegransande lagstiftning. Han

anforde bl.a. foliande s. 89: Starka principiella  skal talar mot ett
system som Mmedfor  att riksdagsminoriteter qv Oforutsebar  och
skiftande sammansattning  kan framtrada med ansprdk att kontrollera
det grundlagsenliga i riksdagsmajoritetens handlande. Det bér enligt
min uppfattning  aldrig f& rdda ndgon tvekan g, att den auktoritativa
grundlagstolkning som kan bDli aktuell nar riksdagen beslutar lag

ankommer  pa riksdagens majoritet. Daremot forklarade  departe-

SOu
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mentschefen, med anledning 5y en gy Centerpartiet vackt motion, att
han inte g, helt frammande for tanken pa sarskilda regler o, viss
tidsutdrékt ~ mellan forslag och beslut. Sadana bestammelser skulle

forbattra  riksdagens  mdjligheter  att underkasta lagférslag

en nog-
grannare proévning mot bakgrund  bland annat gy Synpunkter sogr]n
kunde ha framforts i den allméanna debatten. Frdgan o dock
komplicerad och departementschefen  forordade att spérsmélet gjordes
till foremal for ytterligare utredning. | dvrigt anslét sig regeringen i
stort sett till Fri- och réattighetsutredningens forslag till forstérkning

av fri- och rattigheterna.

Aven jnom konstitutionsutskottet KU 197576:56 visade sig mot-
sattningarna mellan de olika partierna. Moderata samlingspartiet  och
Folkpartiet ~ vidholl ~ sitt krav p& kvalificerad majoritet.  Centerpartiet
yrkade pa dubbla riksdagsbeslut  med sex Manaders mellanrum  vid
rattighetsbegransningar. | tvd frdgor stod de borgerliga eniga. De
kravde dels att Lagraddet obligatoriskt skulle horas o, foreskrifter
som begransade fri- och rattigheterna och dels att folkomréstning om

vilande grundlagsforslag skulle anordnas om en tredjedel 5y riks-

dagens ledaméter sd begarde. Konstitutionsutskottet enade sig gm att
majoritetslinjen inom  Fri- och réattighetsutredningen skulle  genom-
féras i allt vésentligt. Detta innebar bla. att utredningens forslag om
materiella  regler rérande begransningsmgjlighetema skulle inféras i
regeringsformen. | 6vriga frdgor uttalade majoriteten i utskottet att en

ny utredning borde tillséttas for att utreda mojligheterna  att ytterligare
starka skyddet for rattigheterna. Harvid nadmnde utskottet sarskilt
Centerpartiets ~ forslag o, dubbla riksdagsbeslut. Aven frdgan oy lag-
radsgranskning och lagprovningsratt borde  &verlamnas till det
kommande utredningsarbetet.

Riksdagen félide regeringens prop(A)'sition rskr 414, KU 197677: 1
rskr 2.

Majoriteten inom  Rattighetsskyddsutredningen Sou 1978:34
enade sig om att foresld foljande procedur vid begransning g, fri- och
rattigheterna:  Forslag till rattighetsbegransande  lag skulle pd yrkande
av lagst tio riksdagsledaméter  vila i tolv manader frdn det att det
beredande utskottet 4yqqy betdnkande i arendet. Ett forslag gom vid
omréstning i kammaren fick stod oy, minst fem sjattedelar ,, de
rostande skulle dock 5pges Omedelbart antaget. Da ett forslag vilat i
tolv ménader skulle detta anmalas i kammaren L, utskottet genom ett
nytt betdnkande. Vid detta tillfalle skulle beslut fattas enligt vanliga

regler, dvs. med enkel majoritet.

207



208

Formerna for rattighetsbegransande lagstiftning

De fri- och rattigheter oo, omfattades 5, det foreslagna uppskovs-
forfarandet 5, de s.k. opinionsfrinetema, dvs. yttrande-, informa-
tions-, motes-, demonstrations- och foreningsfriheten enligt 2 kap.
| § 1-5 RF, och vidare skyddet for kroppslig och personlig integritet
enligt 6 skyddet for rorelsefriheten enligt 8 § samt principen  att
forhandling vid domstol skulle g5 oOffentlig enligt Il § andra
stycket.

Betraffande  Lagradets stallning och uppgifter foreslog utredningen
att ytirande 5, Lagraddet borde inhdmtas innan riksdagen beslutade om
lag gom angick begransning gy nadgon g, de grundlaggande  fri- och
rattigheterna.

Som ytterligare  ett skydd for fri- och réattigheterna  foreslogs att
forslag till andring gy grundlagen, gom hade forklarats vilande, skulle
understallas  folkomrdstning, om Minst g tredjedel 5, riksdagens
ledamoter begarde det.

| propositionen 197879:195 godtogs i allt vésentligt utredningens

forslag. Aven  konstitutionsutskottet accepterade pad alla viktiga
punkter Raéttighetsskyddsutredningens stdndpunkter och argument KU
197879:39.

Riksdagen folide regeringspropositionen rskr 359, KU 197980:
rskr 2.

11.3 En narmare redogorelse for det forsvarande

lagstiftningsforfarandet

De i grundlagen angivna fri- och réttigheterna kan endast begransas
genom lag. Fran kravet pa lagform gérs undantag for bestammelser
om tystnadsplikt  for offentliga  funktionarer 8 kap. 7 § forsta stycket
7 RF och bestammelser att i viss lag meddelad foreskrift —skall borja
eller upphéra att tillampas 8 kap. 10 § RF; har kan normgivnings-
kompetensen delegeras till regeringen.

Skyddssystemet ~ bygger principen med tvd lasningar med ett
ars mellanrum. De tvA besluten kan fattas med enkel majoritet. Ett
forslag kan dock bli antaget omedelbart o det samlar oy majoritet
pd fem sjattedelar 5, de réstande. Reglerna &r tillampliga  inte bara
p& lagar gom iNnebdr begransningar utan ocksd pé lagar gom Minskar
eller avskaffar r&dande begransningar eller gop innebéar neutrala
andringar. Harmed vill an undvika dispyter huruvida on viss lag

minskar eller okar g bestdende fri- eller rattighet. A andra sidan
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trader skyddssystemet i funktion bara pa yrkande och bakom yrkandet
maste std minst tio riksdagsledamoter.

Vissa ofta &aterkommande typer gy lagférslag &r undantagna fran
reglerna oy, det sérskilda forfarandet. Det galler lagférslag  om
fortsatt giltighet i hogst tv& &r g, en gdllande lag, bestammelser o
tystnadsplikt, lagforslag  gom enbart ror frihetsstraff gy, péfolid — for
viss garning och lagforslag  gom enbart angdr husrannsakan  eller
liknande intrdng. Skyddsreglema  &r vidare inte tillampliga  nar riket
ar i krig eller omedelbar krigsfara.

Frdgan o, det sérskida forfarandet &r tillampligt  provas for riks-
dagens vidkommande 5y konstitutionsutskottet. Utskottet far inte avge
forklaring  att det sérskilda forfarandet inte &r tillampligt i frdga om

visst lagforslag utan att Lagrddet har yttrat sig i saken 4 kap. 10 §

riksdagsordningen. Utskottet  &r inte bundet 5, Lagrddets yttrande.
De sarskida  forfarandereglema omfattar bara de materiellt
rattighetsbegransande foreskrifterna, inte Ovriga regler.

Besluten vid de tva lasningarna behdver inte sammanfalla  helt.
Syftet ar att ge tillfalle  till eftertanke och g har velat ta yara pa
mojligheten  att utnyttia debatten under uppskovet. De &ndringar ggom
kan goras vid det andra beslutet maste dock ligga inom  &rendets
ram. Om &ndringarna  &r sd stora att det fr gngeg foreligga ett nytt
forslag skall &rendet vila ytterligare tolv manader oy yrkande o

vilande stélls.

11.4 Forhallandena i vissa andra lander

.4.1 Finland

Inget land i Vasteuropa har byggt sitt konstitutionella skydd for med-
borgerliga fri- och réttigheter pd ett system med krav pa kvalificerad
majoritet i folkrepresentationen for beslut gom begransar  rattig-
heterna. | Finland har man ett system gom PAminner o krav pé
kvalificerad majoritet  vid ingrepp i de gy grundlagen skyddade fri-
och réattigheterna,  namligen gp alternativ. form fér grundlagsstiftning.
Det bor dock papekas att detta system inte vuxit fram just for att
skydda fri- och rattigheterna.

| de flesta stater, med grundlagsskydd for fri- och rattigheterna, ar
det begreppsmassigt mojligt  att inskranka pa de absoluta fri- och
rattigheterna  endast genom att man andrar pd grundlagen. Om man

i Finland vill gora inskréankningar i de grundlaggande  rattigheterna
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som skrivits in i grundlagen har gy dock tvd mdjligheter;  antingen
andrar man det ifrdgavarande  grundlagsstadgandet  eller s& stiftar man
en undantagslag i den ordning gom géller for grundlags stiftande.

Om man Vélier att géra gp andring i sjalva grundlagen maste denna
goras i grundlagsstifiningsordning och andringen blir d& sjalv g del
av grundlagen. Det finns tvA satt att stifta grundlag. Lagen kan
forklaras bradskande med fem sjattedels majoritet och darefter slutligt
godkannas med tva tredjedels majoritet. Ett annat om &an mera Séllan
anvant forfarande forutsétter att grundlagséndringen forst med enkel
majoritet  godkanns att vila oOver féljande riksdagsval. Lagen skall
genast tas upp till ny behandling vid den forsta lagtima riksdag gom
sammantrader  efter valet och den blir riksdagens beslut gy minst tva
tredjedelar 5, riksdagsledaméterna rostar fir att lagen skall god-
kannas.

| 95 § regeringsformen stadgas att denna inte kan é&ndras, forklaras
eller upphavas i gppnan ordning &n angdende grundlag i allménhet ar
stadgat. Man har darigenom mdjlighet att avvika frdn grundlagen
genom att man Stiftar en undantagslag i den ordning gom galler fir
grundlags  stiftande.  H&arigenom andrar  man P& ett grundlagsfast
sakfirhallande, men 9drundlagstexten  forblir oférandrad.  En bradskan-
de undantagslag kraver séledes att mjan kan uppbdda fem sjattedels
majoritet i riksdagen. Att stifta undantagslagar ar ett vedertaget
forfarande.  Under den tid regeringsformen varit i kraft har 6ver 800
undantagslagar  stiflats, gy den stérsta delen inneburit undantag
fran  grundréattighetsstadgandena. Oftast har man gjort avsteg frén
regeln  om egendomsskyddet. Bland undantagslagarna  har de sk.
fullmaktslagama varit i sarstallning, saledes lagar med vilka man ger
regeringen  befogenhet att utfarda forfattningar vartill  enligt grund-

lagen  gnnars behovs  riksdagens  medverkan. Fullmaktslagamas
innehdll  har i allmanhet varit sakméassigt och tidsmassigt ratt
begransat. | befogenheterna  har i allménhet innefattats ratten att
avvika fran vissa grundrattigheter. De senaste artiondenas fullmakts-

lagar har i huvudsak varit olika lagar for reglering 4, naringslivet.
Benamningen undantagslag innebar sdledes att man avviker frn ett
grundlagsstadgande genom en lag gom antagits i grundlagsstiftnings-
ordning. Det férutsatts inte att ndgot slag g, undantagstillstind  rader
i staten for att forfarandet skall kunna tillampas. Trots det speciella
lagstiftningsforfarandet placerar sig undantagslagarna pd ggmma hiva&
i rattsnormemas  hierarki oy vanliga lagar. Aven om en undantags-

lag i norrnhierarkin kan jamstéllas med g vanlig lag, skilier de sig
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frdn  varandra genom forfarandet  vid lagandringar. Eftersom g
undantagslag & g vanlig lag kan den alltid upphavas i vanlig
lagstiftningsordning. Likasd kan lagen &ndras i vanlig lagstiftnings-

ordning _ om man dérigenom minskar pé det aysteg frén grundlagen
som undantagslagen — utgér. Om 54 daremot har for avsikt att
utvidga det avsteg frdn grundlagen  gom ursprungligen har gjorts
genom undantagslagen  kréver andringen gp ny undantagslag.

| Finland avgér Grundlagsutskottet vilket  lagstiftningsforfarande
som skall tillampas, dvs. utskottet avgér o lagférslaget &r sédant att
det ar gp inskrankning i fri- och réattigheterna.

Sjalva lagstiftningsforfarandet omfattar tre behandlingar i riksdagen.
Behandlingen 5y ett lagforslag inleds med g remissdebatt, d& man
fattar beslut oy, till vilket specialutskott lagforslaget —skall remitteras
for beredning. Da &drendet kommit tillbaka fran specialutskottet inleds
forsta behandlingen. Vid denna behandling kan g inte fatta beslut
om att andra pa lagforslagets innehdll eller att godkdnna eller forkasta
forslaget. Efter forsta behandlingen overlamnas  arendet till stora
utskottet, gom framst har till uppgift att granska att den lagtext ggom
godkants 4, specialutskottet inte innehdller lagtekniska brister. Stora
utskottets  betdnkande ligger till grund f6ér andra behandlingen, gom
ar gp detaljpehandling dar riksdagsledamoterna kan foresld andringar
i lagforslaget.  Tredje behandlingen &ger ym tidigast den tredje dagen
efter det att andra behandlingen har avslutats. Det ar forst vid denna
behandling ~ d& pan inte langre kan goéra enskilda &ndringar i
forslaget _ som man fattar beslut oy lagen i dess helhet gepnom att
rosta. De regler o, kvalificerad majoritet, o INGAr i lagstiftnings-
forfarandet, blir tillampliga vid tredje behandlingen.

Det bor dock tillaggas att ett flertal 4y fri- och rattigheterna i den
finska grundlagen &r s&dana grundprinciper som genom ett lagstifi-
ningsforbehall i stadgandet kan preciseras i vanlig lag. Ett exempel
ar 12 § regeringsformen som Stadgar Brev-, telegraf- och telefon-
hemligheten  &r okrénkbar, s& vitt i lag undantag stadgats. Genom
s&dana lagstiftningsférbehall i grundlagen kan saledes réttigheterna
aven inskrankas genom Vvanlig lag.

| det under varen 1992 avlamnade finska kommittébetéankandet
1992:3 4 reformering av de grundlaggande  fri- och rattigheterna
foreslds ett stadgande i regeringsformen om de forutsattningar under
vilka riksdagen genom lag kan begransa dessa 16 5 §. Inskrank-
ningarna  far enligt forslaget inte gélla réattigheternas vasentliga

innehdll.  Dessutom  skall inskrankningarna vara forenliga med de



212

Formerna for rattighetsbegransande lagstiftning

internationella  manniskorattsavtal g5y &r férpliktande  fér Finland och
nodvandiga i gn réttsstat gom tryggar individens  frihet. Utéver dessa
generella stadganden o, inskrénkningar  innehaller vissa rattighetsbe-
stammelser séarskilda begrénsningsklausuler som uttbtmmande réknar
upp de tildtna grunderna  for g begransning L, rattigheten i frga.
Begransningar  gom séledes ar tillitna enligt 16 5 § skall i framtiden
kunna goras genom vanlig lag, antagen med enkel majoritet.  Andra
begransningar  , réttigheterna  skall inte kunna géras, annat &n genom
grundlagsandring. Forfarandet med undantagslagar foreslds forbjudet
sdvitt gyser regeringsformens regler om de grundlaggande  fri- och

rattigheterna.

11.4.2 Danmark

Fri- och rattighetsnormer i grundlag &ndras genom grundlagséndring
i Danmark. En grundlagsandring kraver folkomrdstning enligt 88 §
i grundlagen.

Fri- och rattighetsnormema kompletteras av lagstiftning utanfér
grundlagen.  Frdgan uppkommer d& oy annan 'agstiftning  kan tilldtas
inskranka  den i grundlagen givna garantin. | den danska grundlagen

har man i vissa stadganden, d& gy inte onskat att garantin  skulle ga

sé langt o grundlagsformuleringen vid forsta paseende kunde antas
stracka sig, utformat lagstiftningsforbehall, dvs. den i grundlagen
egentligen  hemmahdrande preciseringen och konkretiseringen av
rattigheten  flyttas 6ver till andra pormer. FoOrbehdllen i den danska

grundlagen &r forsedda med g formellt verkande bestandsgaranti  for

fri-  och rattighetens  grunddrag; inskrankande preciseringar eller
konkretiseringar far endast ske genom lag. Ett exempel pd lagstift-
ningsforbehall i grundlagen &r 71 § andra stycket vilket stadgar att
frihetsberévande far bara 4ga ym om det grundar sig pa lag.

11.4.3 Norge

Aven Norge kan fri- och rattighetsnormema i grundlagen  andras
endast genom grundlagséndring. Alltfor djupgdende  forfattnings-

andringar  skall hindras 5, 112§ grundlagen, dar det stadgas att
grundlagséandringar inte far strida mot grundlagens principer och vid
andringar  skall tva tredjedelar av stortinget 55 eniga gy sadana
andringar.  Fri- och rattighetsnormema kan inskrankas pa ggmma Sétt

som | Danmark, dvs. genom lagstiftningsforbehall om rattighetemas
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inneh&ll.  Aven  fsrbehallen i den norska grundlagen  kraver  att
inskrankande  preciseringar  eller konkretiseringar ~ sker genom lag. Ett
exempel pa lagstiftningsforbehall ar 99 8§ grundlagen, vilken stadgar
att ingen a5 famgslig anholdes, uden i lovbestemt Tilfzelde og paa

den ved Lovene foreskrevne Maade.

11.4.4 Tyskland

Fri- och rattighetsnormerna i grundlagen kan endast andras genom
grundlagséndring. Alltfor  djupgdende forfattningsandringar hindras
av an. 79 tredje stycket Grundgesetz, gom sStadgar att grundprin-
cipema i fri- och rattighetsnormeringen inte far &andras. Inskrank-
ningar i fri- och rattigheterna utanfér  det forfattningsrattsliga

regelsystemet  f&r ske op grundlagen bemyndigar  dartill genom ett
forbehall i grundréttighetsregeln. Dylika bemyndiganden  férekommer

i tvd former. Grundlagen skilier mellan inskrankningar genom lag
och inskrankningar  pd grundval 4y en lag. Den forra formuleringen

avser, att lagstiftaren sjalv  skall foreta inskrankningar som inte
behover  konkretiseras genom  Verkstallighetsakter. Den  gepare
innebar,  att lagstiftaren  skall gpge fOrutsattningar for inskrankande
atgarder, gom sedan foretas 4, den verkstallande eller démande

makten  genom forordningar, domar eller beslut.

Innehallsmassigt kan man skila mellan bemyndiganden i grund-
lagen genom ett allmant  lagstiftningsforbehall och bemyndiganden
genom  ett kvalificerat férbehall. Genom allmanna  forbehdll  be-
myndigas lagstiftaren generellt till inskrankningslagstiftning.

Kvalificerade forbehdll bemyndigar endast till inskrankningsatgarder
under forutsattning  att vissa rekvisit gom réknas ypp i grundlagen ar
uppfyllda, exempelvis for att forebygga faror for allman sakerhet och
ordning.

For alla inskrénkningar galler att de inte far urholka fri- och
rattigheten  ifrdga. Detta framg&r 4y art. 19 andra stycket Grund-
gesetz, som Stadgar att grundrattighetens  vasentliga innehdll inte far
angripas 5y inskrankningen. Artikeln  konkretiseras av Ppraxis och
doktrin.  Enligt gamma artikel maste inskrankande lagstiftning  \gra
allméangiltig. Dessutom maste den ange den fri- och rattighet, gom
skall inskréankas, med héanvisning  till  grundlagsartikeln. Den in-
skréankande lagstiftningen  sker genom vanlig lag, alltsd inget krav pa

kvalificerad majoritet  finns.
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Ett exempel pa inskrankning i grundlagen genom lagstiftningsfor-
behdll &r art. 2 andra stycket, vilket stadgar Envar har ratt till liv
och kroppslig integritet. Den personliga friheten &r okréankbar. | dessa

rattigheter  far endast goras intrdng p& grundval g4y en lag.

11.4.5 Osterrike

De osterrikiska — grundlagarnas  stadganden o, fri- och rattigheter ar
generalldausuler som konkretiseras  gepom lagstiftning  eller  ratts-
praxis. | nagra fall sker konkretiseringen genom lagstiftning  gom sjialv
har grundlagskaraktar, exempelvis  grundlagen 5y, hemfrid. | andra
fall sker konkretiseringen genom enkel lagstiftning pd grundval gy
mer eller mindre detaljerade forbehdll i generalklausulen. Men &ven
om 9eneralklausulen inte innehdller ett dylikt bemyndigande om
tillampningslagstiftning far  grundlagsnormen konkretiseras och
preciseras 4, enkel lag.

Inskrénkning av en 9rundréttighet _enligt det betraktelsesatt  och
den terminologi  som man har i Osterrke 3y inte ske genom enkel
lagstiftning utan endast genom grundlagsandring. Daremot  far
konkretisering 5y réttigheten  ske genom Vanlig lag. Detta galler gom
sagt oavsett om grundlagsstadgandet i frdga innehéller nagot forbehall
fir reglering  genom vanlig lag eller inte. Men finns ett sé&dant
forbehdll, far konkretiseringen gripa djupare in i rattigheten an eljest.
Stundom kan det ygrg SVArt att avgéra om en bestammelse i vanlig
lag innehéller g tilliten konkretisering eller otilldten  inskrankning.
Forfattningsdomstolen ingriper  endast i extrema fall och gnser
otilldten inskrankning  blott féreligga g grundréttighetens vasentliga
innehdll  skulle urholkas genom den aktuella lagstiftningen. Denna
formulering har Gvertagits frdn den tyska grundlagsterminologin.

Ett exempel pa hanvisning till konkretisering gy en rattignet &r art.
13 i Staatsgrundgesetz, vilken stadgar Envar har ratt att genom ord,
skrift, tryck eller genom framstallning i bild fritt yttra sin mening

inom de i lag stadgade granserna.

1.5 @vervaganden

De grundlaggande fri- och rattigheterna kan atminstone inte allmént
sett yara S& absoluta att de inte kan begransas 6ver huvud taget. Det
ar & andra sidan med tanke p& skyddet 4, de grundlaggande  rattig-

heterna viktigt att inskréankningama kan héllas sa obetydliga gom
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mojligt. Det &ar ocksd viktigt att réttigheterna  inte kan urholkas hur
som helst genom vanlig lag. Det &r darfér behdvligt att grundlagen
sjalv  uppstéller  grédnserna och villkoren for de tillitna  inskrank-

ningama i fri- och rattigheterna. Det &r ocksd behovligt med ett
sarskilt  lagstiftningsférfarande betraffande lagar gom inskrénker
rattigheterna.

| tidigare  utredningar har frdn vissa héll argumenterats for
inforande g, ett forfarande med krav pa kvalificerad majoritet  vid
rattighetsbegransande lagstiftning.  Detta forslag har pa nytt aktualise-
rats inom kommittén.  Vid g nérmare granskning 5y detta forslag har
vi dock funnit att ett forfarande med kvalificerad majoritet  rent
lagtekniskt ~ Vvéllar stora problem. Hur skall pan tex. i grundlagen pa
ett lampligt satt kunna avgransa vilka frAgor gom skall omfattas 5,
kravet pa kvalificerad majoritet Det a&r inte rimligt att varje
begréansning 4y fri- och rattigheterna skall omfattas 5, ett sddant krav.
Vi har darfor overvagt om kravet pda kvalificerad majoritet  endast
skulle kunna uppstallas vid inskréankningar 5, stérre betydelse eller
vid lagforslag g inskranker i fri-  och réattighetemas  vésentliga
innehdll. Vi har dock funnit att en S&dan avgransning blir sa oklar att
den i praktiken inte kan fas att fungera.

Tveksamhet kan ocksd uppstd huruvida ett lagforslag innebar op be-
gransning o ep rattighet, o, det innebér att pqq mMinskar o rddande
begransning eller 5, det endast innebar neutrala &ndringar. Denna
tolkningsfraga far stor betydelse for om ett lagforslag skall omfattas
av kravet pa kvalificerad majoritet  eller inte. For att undvika detta
tolkningsproblem kan man naturligtvis ldta alla lagforslag ~ med
andringar  falla in under det kvalificerade  forfarandet.  Foliden 5y ett
krav pa kvalificerad majoritet  vid rattighetsbegransande lagstiftning
blir dock att en méngd lagforslag skulle komma att drabbas 5, detta
forfarande, viket kan medféra att riksdagen manga ganger blir
handlingsférlamad.

Vi anser att det aven rent principiellt finns ska&l mot att inféra ett
krav pd kvalificerad majoritet vid rattighetsinskrankande  lagstiftning.
Ett sddant forfarande skulle namligen utgéra ett avsteg fran majori-
tetsprincipen, som é&r ett grundlaggande inslag i den politiska
demokratin. Inte heller kan an Sé&ga att kravet kvalificerad
majoritet  &r g adekvat metod att skydda fri- och rattigheterna
eftersom den inte utgér nadgot hinder mot beslut bakom vilka star
stora riksdagsmajoriteter. Vi har saledes kommit till den slutsatsen att

det nuvarande systemet i 2 kap. 12 § RF med uppskovsférfarande
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innefattar en losning som pa ett tillfredsstillande satt skyddar
grundlagens fri- och rattigheter. Vi lagger darfor inte fram nagot
forslag till lagandring i denna del.
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12 Lagprévningsratten

12.1 Bakgrund och gallande ratt

Frdgan huruvida g lagprovningsratt verkligen  existerade g inte
uttryckligen besvarad i 1809 ars regeringsform. Diskussionen  harom
har emellertid pagatt under mycket lang tid. Redan i mitten p& 1800-
talet kom saledes fragan upp till debatt i riksdagen sedan Justitieom-
budsmannen i sin ambetsberattelse  tvd ar i rad hade uttalat sig for att
domstolarna  borde ha ratt att undersdéka huruvida g lag hade till-
kommit i foreskriven ordning. En majoritet 5, lagutskottet  fann
emellertid att regeringsformen inte tillerkédnde domstolarna nagon
generell  ratt att prova lagars giltighet  lagutskottets betankande
185354:4. P& 1880-talet inleddes den juridiska debatten o
lagprévningsratten pa allvar. Professor Christian Naumann havdade
da att domstolarna hade rétt att &sidosatta sadan forfattning  gom hade
beslutats 5, Konungen epnsam men som €nligt regeringsformen borde
ha beslutats 5, Konungen och riksdagen gemensamt. Professor Hugo
Blomberg gick &n langre da han 1896 havdade att domstolarnas
lagprovningsratt aven omfattade sédana lagar gom beslutats 5y
Konungen och riksdagen gemensamt. Professor C.A. Reuterskiold
argumenterade 1918 for att domstolarna borde ha vida mdéjligheter  att
préva lagars innehdll. Reuterskiolds eftertradare pa& professorsstolen
i Uppsala, Halvar Sundberg, uttalade sig &ven han for oy mer allman
lagprévningsratt. Hur tveksamt réattslaget g &nnu p& 1950-talet
framgé&r 4, utforliga inlagg i Svensk Juristtidning 1956 4y utrikes-
ministern ~ OStén Undén och docenten Gustaf Petrén. Den forre vande
sig med skarpa mot pastdendet att domstol skulle kunna &sidosétta gp
regeringsforfattning eller rent gy en lag. Petrén argumenterade
ingdende for o motsatt uppfattning.

Vid en granskning i efterhand  gynes genombrottet  for et nytt
synsétt pa frdgan oy, lagprovningsratten ha kommit framst genom ett
par domar i vika Hogsta domstolen i mél o flyttningsskyldighet for
statstjdnsteman i forment strid mot davarande 36 § RF, forst 1928
fann g grundlagsinvéndning inte fortiana avseende och ggpgre 1934

forklarade beslutet strida mot 36 § RF. Efter kriget provades vissa
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avldningsforfattningars grundlagsstridighet. Forst genom de s.k.
reservofficersmalen 1954  domde Hogsta domstolen direkt i strid
mot en administrativ forfattning, viket ledde till g missngjes-

demonstration i andra kammaren gepnom avslag P& gn proposition  gom
avsdg att dra konsekvenserna 5y domarna.

Sadant g4 alltsd laget nar Forfattningsutredningen inledde  sitt
arbete i mitten 5, 1950-talet. Inom utredningen arbetade 5 lange

med o lagtext gom reglerade lagprovningen  sévitt avség stridigheter

mot regeringsformen. De borgerliga ledaméterna 5, positiva medan
socialdemokraterna var mycket tveksamma. | januari 1961 traffades
s& inom utredningen g bred politisk kompromiss, i vilken lagprov-

ningen ingick gom en del. Utredningen  enades oy att en lagprov-
ningsratt fanns, att den inte skulle kodifieras och att det saknades skal
att anta annat &n att ep restriktiv syn pa tillampningen av denna rétt
var for handen SOU 1963:17 g 155 t. | sitt remissyttrande  dver
utredningens forslag uttalade Hogsta domstolens  ledamoter, att
utredningen  riktigt angivit vad gom fck anses vara ddllande ratt pé
omrddet SOU 19652 ¢ 60. Det kan tillfogas att 1964 tog Hogsta
domstolen for férsta gangen upp till provning frdgan o, grundlags-
enligheten gy en Samtallt stiftad lag butikstéingningslagen; NJA 1964
s, 471

| sitt betdnkande med forslag till ny regeringsform SOU 1972:15
utgick Grundlagberedningen frdn att rattstilimpande  myndigheter  y5r
behdriga att prova, om en forfattning hade tillkommit i foreskriven
ordning och g den till sitt innehdll stod i Gverensstammelse med
grundlag eller gpnan Overordnad  orm. Beredningen  foreslog inte
nagon &ndring i detta rattslage. | propositionen 1973:90 forutsatte
ocksd departementschefen att den lagproévningsratt som Utvecklats i
rattspraxis  skulle bestd &ven efter antagandet 5, den nya regerings-
formen. Denna befogenhet torde, anférde han, f& gnges tillkomma
samtliga organ som tillampar  rattsregler under utbvande 4, rattskip-
ning eller offentlig firvaltning. Lagprévningsréatten kunde,  kort
uttryckt, sagas innebara att en myndighet har ratt _ och skyldighet
att i sin rattstilldmpande  verksamhet sétta sidan g foreskrift  gom
strider mot gn bestimmelse i g, forfattning av hogre konstitutionell
valér. Vanlig lag far vika gy den star i uppenbar strid med gp
grundlagsbestammelse. Det ygr emellertid enligt departementschefen
tydligt att lagprévningsratten liksom dittills skulle fa ringa eller ingen
praktisk ~betydelse. At groya formfel eller andra uppenbara asido-
sattanden 4y, grundlagsregler skulle forekomma  vid normgivningen

framst&r gom i hog grad osannolikt, framholl han a. prop. s. 200-
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201. Vad sélunda anférts o lagprévningsratten foranledde ingen
erinran frdn riksdagens sida nar den nya regeringsformen antogs KU
1973:26, rskr 265, KU 1974:8, rskr 19.

Vid arbetet med att forstarka regeringsformens skydd for de grund-
laggande fri och rattigheterna fann 1973 ars Fri- och réattighetsutred-
ning SOU  1975:75 ingen anledning att utgd frdn gnnat &n att
réttslaget i frdga oy, lagprovningsratten i allt vasentligt gy det gom
departementschefen angett i propositionen 1973:90. Emellertid

2

innefattade 1974 ars regeringsform f& och 1809 ars regeringsform

annu farre _ upphangningspunkter for en utévning i praktken gy
denna lagprovningsratt. Denna situation skulle kunna férandras o
rattighetsskyddet i regeringsformen forstarktes. Fri-  och rattig-

hetsutredningen  maste darfor sarskilt prova, med vilket kontrollsys-

tem de rattighetsregler i regeringsformen som Utredningen ville
foresld skulle férenas. Utredningen fann att det materiella  grund-
lagsskyddet inte skulle bli tillrackligt  starkt oy, det inte férbands med
nagot slag gy rattsligt verkande garantier ggm yar Oberoende L, de
politiska  organen. Vid valet 5y rattsligt  kontrollinstrument fann
utredningen  att den lagprévningsratt som gestaltats i vart land 5, det
lampliga.  Utredningen  foreslog att denna skulle behdllas i princip
oféréandrad. Emellertid innebar  forslaget  till  materiell  rattighets-
reglering att omrddet for lagprévning utvidgades betydligt i jamférel-

se med vad gom dittills gallt. Med hansyn till lagprévningens  roll i
skyddssystemet och for att ndgon tvekan om institutets innebord inte
skulle foreligga foreslog Fri- och rattighetsutredningen att uttryckliga

bestammelser i amnet skulle inféras i regeringsformen. Utredningen

foreslog gn 20 §i 8 kap. RF gom skulle lyda sa:

Finner domstol eller gnngn myndighet  att vid tillkomsten 5y en
foreskrift har férekommit grovt fel i det forfarande som Skulle
iakttagas, far myndigheten tillampa  foreskriften. heller  far
myndighet tillampa  féreskrift  gop | Ndgot annat hanseende star i
strid med bestammelse i grundlag eller gpnan ©verordnad  forfatt-
ning. | frga oy, foreskrift i lag eller férordning skall detta dock
galla endast g, motstridigheten ar uppenbar.

Av Fri- och rattighetsutredningens specialmotivering framgick  att
med grovt fel i tillkomstforfarandet avsdgs dels att det skulle g5
en betydelsefull  formforeskrift som forsummats och dels att denna

férsummelse  skulle y5r5 uppenbar.

Vid remissbehandlingen av Fri- och rattighetsutredningens betan-
kande tilldrog sig lagprovningsfragan en Stor uppmérksamhet  prop.
197576:209 s. 200-213. Med enstaka undantag ansdg de remiss-
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instanser som tog upp detta problem att den existerande lagprévnings-
ratten &tminstone i sak borde finnas kvar &ven vid gn sddan ut-
byggnad g, 2 kap. RF gom Fri- och rattighetsutredningen foreslog.
Ett mindre antal remissinstanser ansdg det dock lampligast att inte
uttryckligen kodifiera lagprévningsratten i regeringsformen utan
alltjiamt  ha den gom en OSkriven, —statsrattslig rattsgrundsats.  Ett skal
hartill 5, att sistndmnda  ordning skulle medge g smidigare
tilampning.  Med andra Ord skulle 5 d& lattare kunna ta vederbor-
lig hansyn till alla olika forhallanden i det sarskilda fallet, vilka
kunde bora tillméatas relevans. Detta ansdgs bli svarare att gora om
man hade att tillampa gn uttrycklig — grundlagsregel, gop med nod-
vandighet skulle fa& bli forhallandevis  stel.

Sarskilt ma anmarkas att Fri- och réattighetsutredningens uppfattning
om lagprévningsrattens existens och inneb6rd i allt véasentligt
vitsordades 4, landets bada hégsta domstolar. En gpnan sak ar att det
samtidigt ~ framhdélls att lagproévningsrattens rackvidd inte i alla
héanseenden g, fullt klar. Hogsta domstolen understrok att uppenbar-
hetsrekvisitet 5, vélbetankt.

Fran remissbehandlingen ay Fri- och rattighetsutredningens betan-
kande kan ytterligare — anmarkas, att man bla. frdn domstolshall
kraftigt  instamde i utredningens  uppfattning, att lagprovningsratten
inte fick utformas s&, att politisk makt flyttades over pa icke politiska
organ eller att lagprovningen blev ett reguljart inslag i rattstillamp-
ningen.

LO ygr den remissinstans gom var mest Kritisk mot utredningens
forslag att grundlagsfasta lagprovningsratten. LO tillbakavisade  med
skérpa forestéllningen om att domstolarna  skulle kunna utgéra fri-
hetens véktare gentemot folkets ombud och férordade att ett uttryck-
ligt forbud mot lagprovning infordes i regeringsformen. Endast gp
ytterligare ~ remissinstans  framférde  synpunkter liknande de g5y LO
hade framfort.

| propositionen 197576:209 foreslogs ettt forstarkt skydd i
regeringsformen for de grundlaggande fri- och réattigheterna.
Forslaget ©verensstamde i det vésentliga med vad Fri- och rattig-

hetsutredningen  hade forordat. Dock hade nagot uttryckligt —stadgande

om lagprévningsratten inte tagits med. Nagon andring i sak avsags
emellertid inte. Lagprévningsratten skulle alltjamt finnas en alltsd
fortfarande  enbart gom en Oskriven  konstitutionell  rattsgrundsats.

Departementschefen uppehéll  sig emellertid ingéende vid fragan om
kontrollen 5, de materiella rattighetsreglemas efterlevnad  a. prop.

s. 90 f. Tl gn borjan forkastade han ett system med forfattnings-
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domstol.  Ett sk&l 4 att ett s&dant system 4ar svart gt forena med
kravet, att gn rattighetsreglering inte f&r innebdra gt poliisk  makt
fors o6ver till icke politiska organ. Den enda form 5y judiciell  kontroll
som Kkunde overvagas g enligt departementschefens mening  ett
system gom utnyttiade redan befintliga organ. Han avslg darvid négot
slag gy lagprévningsrétt inom  amen  for myndigheternas vanliga
rattstillampningsverksamhet.

En viss form 5y lagprovningsratt o i sjdlva verket ofr&nkomlig,
anforde departementschefen. Myndigheterna ~ maste ha ratt att asido-
sétta gp foreskrift  pa den grund att denna over huvud taget inte harror
frin nagot offentligt organ €ller att dess tillkomst ar férbunden med
ett mycket grovt fonnfel. Den situationen kan vidare tankas, att tva
regler pd olika konstitutionell nivd strider mot varandra e bada
vander sig direkt till de rattstillampande organen. Dessa kommer d&
inte ifrin att valja vilken regel gom skall tillampas. Det &ar knappast

tankbart att aldagga myndigheterna gt da ge foretrade &t den lagre

regeln.

Lagprévningen kan daremot inte, fortsatte departementschefen,
sdgas ygrg Ofrdnkomlig i de fall d& det bara & den lagre  provade
foreskriften  go vander sig direkt il rattstillimparen. Har  ayses

alltsd fall dar den hégre o med vilken jamforelsen gors &r riktad
enbart till normgivaren.  Denna hogre porm kan ayse hormgivarens

beslutsférfarande eller behorighet eller det tilldtna innehéllet i dennes
beslut. Foreligger  lagprévningsratt i dessa situationer kan det sagas
innebdra gt myndigheterna kontrollerar att normgivaren ratt  har
tilampat  de regler gom galler for denne.

lagprévningsratt skulle enligt departementschefen inte strida mot
folksuveranitetens princip sadan denna kommer il uttryck i | kap.
1 § forsta stycket RF. Av gamma Paragrafs tredje stycke framgar
namligen att riksdagen lika val gom alla andra offentliga organ &r
bunden 4y, géllande ratt. Ocksd denna grundsats ar sjalvklar  for en
rattsstat.

Att oskrivna rattsregler gy lagprovningsratt foreligger i svensk ratt
ar helt klart, fastslog departementschefen. Om dessa reglers innebord
anforde han i huvudsak féljande. Lagprévningsratten avser saval for-
merna fOr en forfattnings  tillkomst ¢4y, dess materiella  Gverensstam-
melse med hogre forfattning och fragan om den har beslutats 5, ett
kompetent  grgan, En foreskrift gy beslutats 5y riksdagen eller rege-
ringen far emellertid séttas sidan bara gy ett formfel vid dess till-

komst &r grovt eller foreskiiften i ndgot gnnan hénseende uppenbart
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strider mot hogre forfattning. Foreskrifter ~ gom har beslutats gy en
forvaltningsmyndighet eller gn kommun kan daremot sattas at sidan
ocksd vid mindre uttalade konflikter —med hogre foreskrifter. _ Lag-
prévningsratten utévas i princip gy oOfficio. Detta innebar emellertid
inte, papekade departementschefen, att provning av eventuell
motstridighet ~ mellan forfattningar ~ p& olika nivder ing&r gom ett mera
normalt led i myndigheternas  rattstillampning. Lagprévning kan bli
aktuell endast om en Pastddd normkonflikt  uttryckligen — &beropas gom
grund for ett yrkande eller op en myndighet i ett visst fall har
sarskild anledning att formoda att epn nNormkonflikt foreligger.

Departementschefen uttryckte  stor forstdelse for de argument av
mera Politisk art gom brukar &beropas mot lagprovningsratten. Han
fann det ocksd sjalvklart —att ep judiciell — Gverprovning av riksdagens
beslut inte fick bli nagon reguljar foreteelse. Men samtidigt fann han
att man Svarligen kunde undvara gy frdn riksdagen  fristéende
kontrollapparat, om grundlagens  rattighetsskydd skulle ha nagon
verklig effekt. Han understrok ocksd den viktiga preventiva  effekt
som folier gy ett lagprévningsinstitut.

Departementschefen uttalade sammanfattningsvis att Fri- och rattig-
hetsutredningens forslag  att behdlla  lagprovningsratten med det
innehdll, gom denna d& ansdgs ha i svensk rdtt, innebar gn lamplig
avvagning mellan de olika intressen gom hér stod mot varandra. A
ena Sidan kunde man vara Saker att domstolarna inte skulle komma
att f& nadgon stélining gom politiska maktfaktorer. A den andra skulle
de ha méjlighet att utnyttia ett oforbrukat  fortroendekapital, nar ett
ingripande  till fri- och rattighetemas skydd undantagsvis maste anses
befogat.

Daremot ygr frAgan, huruvida lagprévningsratten borde komma till
direkt uttryck i grundlagstexten,  enligt departementschefen  &nnu inte
mogen for avgorande. En grundlagsregel skulle kunna inge den
oriktiga  forestéllningen att lagprévningen skall utgéra ett normalt
inslag i réattstilldmpningen. Han fann det ocks& svart att formulera gp
grundlagsregel  s&, att den till fullo passade for alla forfattningsnivaer.
Men sarskilt hanvisade han till att han forordat att mojligheterna att
infora  sarskilda  uppskovsregler i friga om rattighetsbegransande
lagstiftning skulle utredas ytterligare. Det ygr uppenbart att till-
komsten o, s&dana regler skulle f& betydelse for lagprévningsrattens
innehdll. Dessa tv& frdgor borde allts& inte behandlas fristdende frdn
varandra, sade departementschefen.

Uppdraget att utreda frAgorna om ett sarskilt forfarande vid rattig-

hetsbegrdnsande  lagstiftning, lagprovningsréatten samt frdgan  om

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Lagprévningsrdtten 223

Lagradets stallning anfortroddes Rattighetsskyddsutredningen.

Rdttighetsskyddsutredningen konstaterade gt lagprovningsrattens
existens och huvudsakliga innebdrd upprepade ganger hade klargjorts
genom uttalanden sdval 4, ledamdterna i de tvd hogsta domstolarna
som av Statsmakterna. Den frdga gom utredningen hade att ta stall-
ning till g darfor o réttslaget borde andras p& ndgot satt. De
forslag till regler om ett speciellt férfarande vid rattighetsbegransande
lagstiftning som utredningen lade fram borde i praktiken inte ge
upphov till nagra lagprévningssituationer, enligt den bedémning o
utredningen  gjorde. Utredningen  avvisade ytan narmare motivering
tanken p& o speciell férfattningsdomstol. Inte heller tog utredningen
fasta pa& uppslaget att bara de bada hogsta domstolarna  skulle f&
besluta att lag skall sattas &sido s&som grundlagsstridig. En sadan
ordning  skulle, enligt utredningen,  sannolikt férlana  lagprévningen
en politisk  dimension.  Utan att upprepa de argument som tidigare
hade forts fram kom Rattighetsskyddsutredningen — fram till gt man
borde bygga pé& det existerande lagprévningsinstitutet aven i fram-
tiden. Utredningen  ansdg vidare att det saknades anledning  att gora
ndgra sakliga andringar i lagproévningsréatten. Det betydde bla. att det
alijiamt  skulle kravas ett uppenbart fel for att en lag eller regerings-
forordning  skulle fa &sidosattas. Utredningen  erinrade om att redan
Fri- och réattighetsutredningen hade pépekat att uppenbarhetsrekvisitet
innebar att mojligheterna il en reell lagprévning  minskar, mindre
precis den ifrdgavarande  grundlagsregeln eller eljest o6verordnade
bestammelser  ar utformade. Vad goy, aterstod att ta stallning il var
om det i RF skulle inféras o bestimmelse i amnet eller ej. Utred-
ningen kom fram till att s& borde ske.

Rattighetsskyddsutredningen  ansag alltsd att ;an | sak borde behalla
lagproévningsratten s&dan den yar men att rddande rittslige borde
komma till uttryck i ett grundlagsstadgande.

Rekvisitet  uppenbart diskuterades  livligt under remissbehand-
lingen 5y Rattighetsskyddsutredningens — férslag se prop. 197879: 195
bil. 25 44 ft. A o sidan havdades at det o ofilfredsstallande
de tvd hogsta statsorganen skulle &tnjuta o, storre felmarginal  n
andra normgivande organ, & andra sidan att rekvisitet borde galla i
friga oy foreskrifter  p& alla plan. Gemensamt for stndpunkterna o,
att de lagliga kraven for underkdnnande borde sammanfalla oavsett
varifrdn  den granskade féreskriften  harstammade. Mot detta anfordes
att det ygr givet att den troskel gom bOr \arq passerad innan en

2

foreskrift ~ far &sidosattas inte kan undgd att paverkas av frdgan gomp
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vem som har beslutat foreskriften.
Konstitutionsutskottet ansdg for sin del enhélligt att det inte kunde

komma ifrdga att i ndgot hanseende forandra  lagprovningsratten.
Utskottet redovisade sin uppfattning o, tolkningen 5, uppenbarhets-
rekvisitet med bla. féliande uttalande KU 197879:39 4 13.

Nar det galler tillampningen 5, den nya bestammelsen vill utskottet
bestamt understryka  att lagprévningsinstitutet inte  &ar avsett att
utgéra ett normalt inslag i rattstillampningen och att hittillsvarande
forsiktiga ~ praxis fortfarande  skall 5r5 Vvagledande.

Nar det & frdga om en av fksdagen beslutad foreskrift — fordras
enligt bestammelsen  for underlaten tillampning ay foreskriften i

frdga att felet &r uppenbart. Samma krav uppstélls i och for sig
ocksd nar det galler g5, regeringen beslutad foreskrift. Enligt
utskottets mening maste emellertid uppenbarhetsrekvisitet fa en
sarskild betydelse nar det galler 5, riksdagen beslutad lag eller
annan foreskrift. Riksdagen &r enligt grundlagen den framste

lagstiftaren. Endast riksdagen kan stifta grundlag. Det &r darfor
naturligt att riksdagen &r den instans gom 4ar bast agnad att prova
om Viss foreskrift — &r grundlagsenlig. Uppenbarhetsrekvisitet medfor
i detta fall enligt utskottets mening att riksdagens tillampning av
visst grundlagsstadgande ~ méste respekteras sa lange det haller sig
inom ramen for en mojlig tolkning 5y bestammelsen i frdga. For att
underlata tillampning  ay en av fksdagen beslutad foreskrift — maste
det darfor fordras att foreskriten  materiellt  sett ar oférenlig  med
ett grundlagsstadgande eller att det vid foreskriftens beslutande
férekommit ett klart och direkt 3asidosattande 5y ett uttryckligt

stadgande i grundlag eller RO o lagstiftningsproceduren som
uppenbarligen  maste anses vara av vasentlig betydelse for denna.

Den o, gallande bestammelsen i Il kap. 14 § RF tillkom alltsd  efter
forslag fran Rattighetsskyddsutredningen. Bestammelsen innebar att
lagprévning  kan utbvas gy, varje offentligt organ, alltsd inte bara ay
domstolar och inte gpng bara g, egentiga myndigheter. Justitie-
ministern  framholl prop. 197879:195 s, 66 att funktionen till-
kommer samtliga organ som tilampar  rattsregler under utévande 4y
rattskipning  eller offentlig  forvaltning. Lagprévning  kan alltsd i vissa
situationer komma att utdvas aven gy enskild.

Lagprévningsratten utbvas i princip gy officio. Detta  agnses
emellertid inte innebara att provning av eventuell  motstridighet
mellan forfattningar ~ p& olika nivaer ingdr gom ett mera NoOrmait led
i myndigheternas  réttstillampning; lagprévning  bor bli aktuell endast
om en Péstddd normkonflikt  uttryckligen  dberopas gom grund for ett
yrkande eller om en Myndighet i ett visst fall har sarskild anledning
att formoda att en Normkonflikt  foreligger. | lagprévningsréatten ligger

med andra Ord inte n&gon allman skyldighet for myndigheterna  att

undersbka om de rattsregler gy, skall tillampas till aventyrs star i

strid med foreskrifter hogre nivd prop. 197879:195 g 40.

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Lagproévningsranen 225

12.2 Normkontroll i framtiden

For att reglerna gy skydd for de medborgerliga fri- och rattigheterna
skall f& ett reellt innehdll for medborgarna maste det finnas gp
mojlighet  till kontroll 5y att grundlagsreglerna efterlevs i den vanliga
lagstiftningen. For att bereda fri- och rattigheterna ett tillfredsstallan-

de skydd bor denna kontroll ske i rattslig ordning och 55 Oberoende
av de politiska  organen, Ett grundlaggande  krav ar att ep sadan
rattslig  kontroll 5, lagstiftningen inte far innebara att politisk makt
som utovas enligt géllande regelsystem fors over till domstolar och
forvaltningsmyndigheter. Vi finner att lagprévningsréatten i sin
nuvarande utformning  gyaragr mot dessa krav.

Det skall hér erinras gm att det finns ett samband mellan orm-
kontrollen  och rattighetsregleringens utformning  och omfattning.  Ju
mer bPrecist reglerna &r utformade desto mindre blir uytrymmet  for
lagprévningen och resultatet 5, provningen  &r o fOrutsebart. |
svensk  rattsbildning spelar  hérvidlag ofta  mycket detaljerade
specialmotiveringar en avgorande roll. Oprecist utformade regler ger
ett storre utrymme for det provande organet att agera inom och
resultatet gy prévningen  &r svdrare att férutse.

| detta betankande foresldr vi gp inkorporering ay Europakon-
ventionen och dess tillaggsprotokoll i svensk ratt. Vi foreslar ocksa
att konventionens stallning ~ markeras  genom en bestammelse |
regeringsformen dar det slas fast att lag eller gppan foreskrift far
meddelas i strid med Sveriges Aataganden enligt konventionen. Detta
medfér att utrymmet for lagprévningen i viss man kommer att Oka.
Vi har dock gjort on genomgdng 5y svensk lagstiftning i forhallande
till konventionens regler och konstaterat att lagstiftningen star i
Overensstammelse med Europakonventionens krav. Vi vill ocksa
papeka att det vidare aligger lagstiftaren att fortldpande tillse  att
svenska regler inte strider mot konventionen allteftersom  den far sitt
innehdll  faststalld 5, de europeiska organen. ~ Domstolarna och
myndigheterna  bor sdledes kunna arbeta utifrdn den utgdngspunkten
att svensk ratt Overensstimmer med konventionen. De kan i vart fall
knappast alaggas att i alla typer gy mMal prova Vvar lagstiftning  mot
konventionen.

Ett eventuellt framtida medlemskap i EG kan vidare medféra att
norrnkontrollen  far g Okad betydelse i vart rattssystem. Gemenskaps-
ratten har, enligt de principer goy EG-domstolen har slagit fast, ett
foretrdde framfor nationell lag. Varje nationell domstol maste déarfor

kunna &sidosatta g bestammelse i nationell lag gom strider mot den
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gemensamt Overenskomna  rétten.

En stor del gy EG-ratten kan &beropas infér nationella domstolar.
For att tillgodose behovet 5, att gemenskapsratten tolkas  och
tilampas enhetligt i medlemsstaterna finns gn regel i art. 177 i
Romférdraget gy, att en hationell domstol gom skall tillampa o EG-
regel innan den avgér malet kan, eller i vissa fall skall, inhamta
besked fr&n EG-domstolen oy, hur regeln skall tolkas. Den nationella
domstolen lagger sedan detta besked till grund for sitt avgorande.

Vidare rader inom EG det synsattet att det skall finnas g mojlighet
for foretag och enskilda att f& till stdind g provning 4y att med-
lemsstatemas  rattsordningar  éverensstammer  med EG-reglema  savitt
avser Sadana rattigheter gom enligt EG-ratten  skall g direkt
tillampbara i forhdllandet mellan den enskiide och staten. Aven .
detta i forsta hand &ar gy frdga gom rér mojligheterna il dom-
stolsprévning  leder det hela till att lagprovningen méste garanteras.

Redan EES-avtalet innebdr g viss nyordning i frdga om norm-
kontrollen. For att inte den enhetliga rattstillampningen inom det
Europeiska  Ekonomiska  Samarbetsomradet skall &aventyras har till
EES-avtalet  fogats ett protokoll om eventuella  konflikter mellan
inforlivade EES-regler och andra forfattningar. | protokollets  enda
operativa artikel har BETA-staterna férbundit  sig att, for det fall dar
det kan uppstd konflikter — mellan inforlivade EES-regler och andra
forfattningsbestammelser, om hodvandigt inféra o, forfattningsbe-
stammelse gom innebdr att EES-reglerna  skall ha foretrdade i dessa
fall. Till foljd harav har i EES-lagen inférts g lagvalsregel —enligt
vilken foreskrifter i EES-lagen eller gppan 189 som har meddelats till
uppfyllelse 5, Sveriges forpliktelser  enligt EES-avtalet skall tillampas

utan hinder 5y vad gsom annars foreskrivs i lag. Motsvarande  skall
gélla ocksd i forhdllande mellan foreskrifter i gpnan fOrfattning  an
lag.

Det skall aven finnas mgjlighet for de EFTA-lander  gom S& Onskar
att erbjuda sina nationella domstolar att inhamta tolkningsbesked  fran
EG-domstolen. Beskeden skall 5 bindande for de nationella
domstolarna.  Varje EFIA-stat far sjalv avgéra om den skall lata sina
domstolar anvénda sig 5y mdjligheten  att inhamta tolkningsbesked
eller inte. For att framja o enhetlig tolkning 5, EES-avtalet har
emellertid de nationella domstolarna mojlighet att hos EFTA-
domstolen inhamta rddgivande  ytrranden oy tolkningen 5, EES-
avtalet.

Sammantaget leder det har anforda till att normkontrollen sannolikt

kommer att fA o©kad betydelse och bli ett vanligare inslag i var
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rattsordning i anslutning till  Sveriges medverkan i EES-avtalet

respektive  vid ett EG-medlemskap.

12.3 Overvaganden

V&r utgdngspunkt nar det galler frdgor oy medborgerliga fri-  och
rattigheter  &r att inskrdnkningar i dessa rattigheter i enlighet med vad
som Stadgas i 2 kap. 12 § RF endast far goras for att tillgodose
andamdl oy, ar godtagbara i ett demokratiskt samhalle. En begrans-
ning far aldrig utdver vad gom &ar nodvéndigt med hansyn till det
andamél goy, har foranlett den. Ett sddant synsatt medfor med nod-
vandighet  att mdjligheterna  till o, effektiv.  och verksam lagprévning
maste garanteras. Hur detta bast skall ske kan givetvis diskuteras. Av
regeringsformen framgdr att ratt och skyldighet att ey officio préva
om en foreskrift star i strid med den grundlagsenliga ordningen
ankommer  bade pa de normgivande  organen OCh pa de rattstillampan-
de organen. Den grundlagsfasta ordningen har , tillampats i drygt
tio &r och kommittén har diskuterat erfarenheterna.

Vi har, i enlighet med direktiven, overvagt alternativet att inratta
en sarskild  forfattningsdomstol med exklusiv behorighet  att prova
grundlagsenligheten av beslut gom ar gy intresse fran konstitutionell
synpunkt.

Som skal for gp ordning med gp sarskild forfattningsdomstol brukar
anféras att man darigenom skulle fa ett organ Med hogsta ténkbara
kompetens i konstitutionella frdgor yars avgoéranden  normalt inte
borde kunna sattas i frAdga. Samtidigt skulle gn kunna befria
domstolar och forvaltningsmyndigheter frdn en uppgift gom de manga
ganger inte &r allt for angelagna att utfora.

Ett huvudproblem  med g sérskild forfattningsdomstol ar emellertid
att ett S&dant system &r svart att forena med kravet att gn rattighets-
reglering inte far innebara att politsk makt fors 6ver till icke
politiska organ. De frigor den skulle ha att ta stéallning till skulle bl
fokuserade pa ett helt annat sétt &an vad gom sker vid gn lagprovning
enligt den ordning Vi py har. Redan den centralisering sy norm-
kontrollen  gom systemet skulle innebdra gor att det blir erg aktuellt
med gp politisk  styrning av den démande verksamheten. Det skulle
i sin tur kunna leda till onddiga spanningar mellan den politiska och
den démande makten. Det ar svart att komma till ratta med g be-
farad politisering av en Sadan domstol genom aft Kkonstruera ett

lampligt  system for ftillsattning ay dess ledamoter. Man kan inte



228

Lagpravningsrazten

komma ifrn att resultatet latt kan bli ndgon form 4, blandad politisk-
juridisk  bedbmning 5, ett slag gom Vi inte efterstravar. Det ny
anforda utgor enligt var mening ett tungt skal mot inforande 5y en
forfattningsdomstol i vart land.

ENn  apnnan invandning som har framforts mot en Sarskild  for-
fattningsdomstol ar att det skulle bli svart gt forse den med till-
rackliga arbetsuppgifter. Det skulle dock inte g4 nodvandigt att en
sddan domstol sammantradde annat an nar behov darav uppkommer.
En annan mojlighet  skulle kunna ygrg att fora over Lagradets
uppgifter  till detta qrgan.

En annan komplikation med g ordning dar domstolar och for-
valtningsmyndigheter skulle yarg tvingade att hanskjuta alla fragor
om hormkontroll til g forfattningsdomstol skulle grg att detta
sannolikt  skulle medféra g, avsevard fordrojning med avseende pa
avgorandet 5, de mal eller &arenden dar o, sddan frdga uppkommit.
Slutligen tillkommer  det tidigare i dessa sammanhang ofta &beropade
argumentet att en forfattningsdomstol skulle innebdra ettt helt
frammande inslag i var rattskulturu Vi gnser att man inte kan bortse
frin detta argument. Enligt var mening & det heller inte g4, n&gon
avgorande betydelse vilken instans eller typ gy domstol goy utfor
lagprévningsuppgiften utan det viktiga &r vilket utrymme gom lamnas
at dessa instanser att agera inom. Vi har darfor slutligen stannat for
att inte lagga fram nagot férslag om att inratta o sarskild  for-
fattningsdomstol.

Som tidigare anforts foreslar i detta betankande att Europakon-
ventionen  inkorporeras i svensk ratt genom Vvanlig lag. Emellertid  ger
vi ocksd konventionen . sarskild betydelse d& vi foreslar ett nytt
stadgande i regeringsformen om att foreskrifter inte far meddelas i
strid  med konventionen. Déarigenom blir det klart markerat att
konventionens  regler inte skall kunna &sidosattas genom senare Stiftad
lag. Europakonventionens innehdll  &r inte o4 gang for alla fastlagt
utan det pdgdr standigt g utveckling 5, tolkningen 4, artiklarna
genom Europadomstolens  avgdranden. Detta har sin orsak i att kon-
ventionens regler pa manga punkter &r vaga. Som tidigare sagts har
lagstiftaren anpassat den svenska lagstiftningen till konventionens
regler och dess praxis. Vi gpser att det alljamt bor ankomma pa
lagstiftaren  att l6pande g till att den inhemska ratten &verensstammer
med konventionen  &ven sedan denna inkorporerats i svensk ratt. De
svenska domstolarnas och myndigheternas  tolkning 4y konventionen
bor darfor goras med forsiktighet och lagstiftaren skall &ven i

fortséttningen ha det primara gagnsvaret for att rattsreglema inte
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kommer i konflikt med konventionen.  Europakonventionen innehaller
ocksd gp del vaga 'egdler som ger ett betydande skon il de olika
medlemsstaterna  att avgora hur de Onskar uppfylla  konventionens
krav. AVen innebérden och gréanserna gy detta skon bor i forsta hand
avgoras 5y lagstiftaren. Séledes bor &ven efter en inkorporering av
Europakonventionen den nuvarande balansen mellan den lagstiftande
och den démande makten upprétthdllas. Vi vill emellertid framhalla
att lagprévningen i fortsattningen  &ven maste innefatta o, provning
gentemot  Europakonventionen.

Vi har vidare 6vervagt o lagprovningen  skall bestd i sin nyyaran-
de utformning eller om det finns skal for att utvidga de ratts-
tillampande  organens lagprévningsrétt genom borttagande 5, det sk.
uppenbarhetsrekvisitet.

Det i den , géllande bestdmmelsen i 11 kap. 14 § RF intagna
kravet pa att det skall foreligga en uppenbar motstridighet  mellan g
av fiksdagen eller regeringen beslutad foreskrift och 6verordnad
forfattning for att foreskriften skall fa sattas sidan har ibland
kritiserats. Det har namligen havdats att det ar oftillfredsstallande att
de tvd hogsta statsorganen skall atnjuta g stérre felmarginal — an andra
normgivande organ nar det galler o foreskrifts forenlighet med
Gverordnad  forfattning.  Riksdagen lika val gom alla andra offentliga
organ 4ar bunden g, gallande réatt. Emellertid & enligt grundlagen
riksdagen  den framste lagstiftaren. Endast riksdagen kan stifta
grundlag och vanlig lag. Detta talar for att det &r riksdagen gom é&r
den instans gom é&r bast agnad att préova om en Viss lagforeskrift  &r
grundlagsenlig eller ej. Normalt kan qgn givetvis utgd frdn att
statsmakterna utan Vidare fdlier grundlagens bestammelser. Lag-
prévningen  gom kontrollmedel  ar darfér endast tankt att verka gom
en Saékerhetsanordning som utléses i séllsynta fall da lagstiftningen
inte utgjort ett tillrackligt  skydd foér de medborgerliga  fri- och réttig-
heterna.

Genom den nuvarande ordningen har domstolarna  och myndig-
heterna inte f&tt nadgon stilining gom politiska maktfaktorer. De har
harigenom  mojligheter  at utnyttjia et oforbrukat  fortroendekapital,
nar ett ingripande till fri- och rattighetemas skydd undantagsvis maste
ske. Vi finner séledes att den nuvarande ordningen med krav pa
uppenbar  motstridighet mellan foreskrift i lag eller foérordning  och
overordnad ~ forfattning  for att ett asidoséattande 5, lagen eller for-
ordningen skall f& ske & motiverad. Vi foresldr darfér inga &ndringar

vad géller den materiella regleringen 5, lagprévningsréatten.
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13 Konsekvenser av véra forslag

13.1 Ekonomiska och administrativa konsekvenser

Vira forslag syftar till att ge ett starkare skydd for de medborgerliga
fri- och rattigheterna. De forslag som vi lagger fram bor savitt vi kan
bedoma inte medfora nigra omedelbara ekonomiska eller administra-
tiva konsekvenser. Vi utgar silunda fran att den forstirkning av egen-
domsskyddet som vi foreslar med en i grundlagen inskriven ratt till
ersattning vid vissa radighetsinskrankningar inte bor foranleda nigra
kostnadsokningar eftersom en sidan ersittningsratt redan nu fore-
ligger enligt lag.

Vart forslag till inkorporering av Europakonventionen i svensk ritt
kan méjligen leda till att vira domstolar och vissa andra myndigheter
kommer att fa nagot vidgade arbetsuppgifter. Vi anser emellertid att
domstolarna och de Gvriga myndigheter som berdrs av forslaget
kommer att kunna klara detta inom ramen for befintliga resurser.

13.2 Regionalpolitiska konsekvenser

Enligt var bedomning kommer véra forslag inte att medfora nigra
regionalpolitiska konsekvenser.
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14 Specialmotivering

141 Forslaget till lag om &ndring av
regeringsformen

2 kap. 18 §

Den nuvarande regleringen 5, egendomsskyddet i regeringsformen tar
sikte endast pa ett moment | detta skydd, namligen principen  att
ersattning skall utgd da egendom tas i ansprak genom expropriation
eller annat sadant forfogande. Av  skal gom har angivits i den
allmanna motiveringen  foreslar vi p, att bestammelsen 4 egendoms-
skydd ges en ny utformning  for att precisera det skydd goy, Europa-
konventionen  staller upp for medborgarnas  ratt till sin egendom.
Paragrafen inleds med ett uttalande att varje medborgares egendom
ar tryggad. Detta uttalande har inte nagon sjalvstandig rattslig

betydelse utan anger endast det overgripande  syftet med bestammel-

sen Sa&som det kommer il uttryck i dess fortsatta lydelse. Rent
allmant kan dock sagas att det genom de inledande orden slas fast att
Var rattsordning, liksom hittills,  skall ge ett betryggande  skydd for
den enskildes egendom. | klarhetens intresse skall framhdllas att med

uttrycket varje medborgare  gyses | detta sammanhang séval fysiska
som Juridiska  personer.

For att tillgodose samhéllets behov 5, mark for bostadsbyggande,
trafikleder, rekreation och andra liknande &andamal maste det
sjalvfallet  finnas mojlighet  att, som en SiSta utvdg, tvangsvis ta i
ansprdk gnnans €gendom eller begrénsa agarens mdjligheter — art fritt
anvanda sin egendom. Det maste &ven ygrg MEjligt att kunna vidta
sddana atgarder till forman for enskild for att tex. anordna lamplig
utfartsvag eller  forhindra olamplig eller stérande bebyggelse i
grannskapet.  Sadana ingrepp i gnnans €gendom far emellertid  ske
endast for att tillgodose angelagna allménna intressen, vilket framgar
av Sista meningen 5, forsta stycket. Sdlunda fbreskrivs hér ett sarskilt
kvalifikationskrav for att sddana ingrepp gom Omfattas 5y bestammel-
sen alls skall f& ske. Vad gom ayses Med uttycket angelagna allmanna

intressen &ar inte mojligt att i detalj beskriva. Det &r emellertid sadana
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ingrepp  gom &r motiverade med hansyn till intresset g, att kunna
tillgodose allménhetens beréttigade krav p& en god miljo och
mojligheterna att kunna bevara och skydda omréden oy A gy
sarskild betydelse frdn naturvardssynpunkt som | forsta hand 3asyftas
liksom intresset g, att kunna ge allmanheten  tillgdng till naturen for
rekreation  och friluftsliv. AVen  samhallets behov 5, mark for
anlaggande 5, végar och andra kommunikationsleder m.m. Maste
givetvis kunna tillgodoses. Vad ¢y ar ett angelaget allmént intresse
maste till slut i viss man bli férem&l for g politisk vardering  dar
hansyn d& aven maste tas till vad goy &r godtagbart fran rattssaker-
hetssynpunkt i ett modernt samhélle. Det skall &ven framhdllas att
uttrycket anknyter till vad goy géller i frAdga oy egendomsskyddet

enligt Europakonventionen.

De ingrepp gom kan komma i frdga i gnnans €gendom har i para-
grafen till o, borjan angivits gy, avstdende genom expropriation  eller
annat sadant forfogande. Detta uttyck &r identiskt med det o
aterfinns i den , gallande lydelsen 5, 2 kap. 18 § RF. N&gon
andring g, tillampningsomradet for stadgandet i denna del i for-
hallande till vad som nu Qdaller &r inte avsedd. Med uttrycket
expropriation eller annat sadant férfogande avses séledes olika former
av tvdngsovertagande 4, férmogenhetsratt som innebdr ett Overforan-
de eller iansprékstagande 5, rétten. Inte bara &ganderétt kan yara
foremé&l for tvadngsovertagande  ytan &ven sarskild ratt till egendom
med ekonomiskt vérde gom tex. nyttianderdtt och servitut.  Utanfor
tillampningsomradet faller daremot andra tvdngsavhandelser gom t.ex.
forstoring gy egendom pd grund 4y risk for smitta. Exekutiva och
processréattsliga atgarder faller  naturligtvis aven i fortsattningen
utanfor  tillampningsomradet liksom &ver huvud taget atgarder gom
har sin grund i missforhdllanden  p& den enskildes sida.

Grundlagsskyddet kommer &ven att omfatta sddan lagstiftning gom
innebar  begrénsningar i innehavarens ratt gtt anvanda mark och
byggnader.  Detta uttrycks i paragrafen sd att ingen kan tvingas att
inskrdnka anvandningen 5, mark eller byggnad utom nar det kravs
for att tillgodose angelagna  allménna intressen. Harmed avses
allehanda inskrankningar i form 5, byggnadsférbud, anvandnings-
forbud, atgarder enligt skogsvardslagen, strandskyddsférordnande,
beslut om naturreservat m.m. Det &r séledes byggnadsreglerande  och
markreglerande bestammelser  goy skall omfattas g, grundlags-
skyddet. Inte bara den ggp innehar mark eller byggnad med
&ganderétt skall komma i &tnjutande 5, grundlagsskyddet utan detta

omfattar &ven den ggony, innehar sddan egendom med nagon form 4,

SOu
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nyttjanderatt. Bestammelsen skall endast ge skydd mot sadana
tvangsvisa  inskrankningar i ratten att anvanda mark och byggnader
som folier direkt 4, lagstiftning eller 5y myndighetsbeslut med
tilldampning av Sa&dan lagstiftning. Sadana inskrankningar i ratten att

anvénda egendom gom folier pa grund 5, avtal omfattas daremot inte
av grundlagsskyddet. Det skall i klarhetens intresse &ven papekas att
sédana inskrankningar i ratten att anvanda framst 16s egendom gom
folier  av annan typ av lagstiftning  faller utanfér bestammelsens
tillampningsomrade.

Som har redovisats i den allmdnna motiveringen  gpger Vi att den py
gdllande lagstiftningen oy medger ingrepp i gpnans €gendom 4, de
slag gom regleras i bestammelsen uppfyller det uppstéllda kvalifika-
tionskravet. N&got behov g, foljdandringar i géllande lagar ggm
tilldter ingrepp i den enskildes egendom foreligger darfoér inte.

| paragrafens andra stycke sl&s ratten till ersdttning fast. Ratt il
ersattning foreskrivs  till gp borjan vid tvangsavhandelse genom expro-
priation eller annat sadant forfogande. Enligt den lagstiftning  gom
reglerar  mdgjligheterna till olika former 4, radighetsinskrénkningar
foreligger &ven ratt till ersattning i vissa sddana fall. Betraffande den
narmare inneborden 5, dessa ersattningsprinciper héanvisas till avsnitt

3.5.2 med dar gjorda hénvisningar. Enligt de huvudprinciper som

galler i svensk ratt utgdr sdaledes ersattning vid sadana radighets-
inskréankningar som Mmedfér att pégéende markanvandning inom
berord del 4, fastigheten avsevart forsvéras. | frdga oy bygo-

nadsreglerande  bestammelser foreligger  rétt till ersattning oy, skada
uppkommer  gom &r betydande i forhdllande till vérdet pa berérd del
av fastigheten.  Ersattning utgdr daremot normalt inte for vissa mindre
ingripande inskrankningar i ratten att fritt nyttja sin egendom eller for
uteblivet  tillstdnd  till viss atgard. S& kallade férvantningsvérden
ersétts over huvud taget inte enligt gallande lagstiftning. Som gp
konsekvens g, att aven radighetsinskrankningar avseende mark och
byggnader skall omfattas 5, bestimmelsen g, egendomsskyddet har
aven ratten till erséttning i dessa fall givits ett grundlagsskydd. Be-
stammelserna harom &r utformade helt i enlighet med vad gom redan
nu galler enligt vanlig lag. Nagon utvidgning gy ratten till erséttning
vid radighetsinskrankningar ar daremot inte avsedd. Liksom hittills
far de narmare grunderna fér bestdmmandet 5, ersattningen anges |
vanlig lag.

Som ocksd har framgétt 5, den allmédnna motiveringen  har Vi ansett

det motiverat att i grundlagsbestammelsen om €gendomsskyddet goéra
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ett uttryckligt  forbehdll for allemansratten sddan den i dag &r sedvane-
rattsligt  accepterad. Detta kommer till uttryck i paragrafens sista
stycke.  Stadgandet innebar saledes att mojligheterna att genom
lagstiftning  eller myndighetsbeslut inskrdnka i allemansratten  sdsom

den p, ar sedvaneréttsligt  definierad  forsvinner.

2 kap. 20 §

Genom stadgandet | forsta stycket slds skyddet foér narings- och
yrkesfrineten  fast. Som har framgétt ,, den allmanna motiveringen
har vi valt att utforma skyddet sa att det tar sikte pa ett sarskilt
moment i narings- och yrkesfriheten, namligen den s.k. likhetsprin-
cipen. Denna princip kan kortfattat sagas innebara att alla regleringar
inom narings- och yrkesfrihetens  omrdde maste 55 generella pa sa
satt att alla skall ha mojlighet  att konkurrera lika villkor  under
forutséattning  att de i 6vrigt uppfyller de krav gom kan stallas upp for
just det yrket eller den naringsgrenen. Under dessa forutsattningar
skall bestammelsen  forhindra  att nagon enskild skall f& gynpas pa
andras bekostnad.

Som vi har redovisat i den allmédnna motiveringen  finns det i dag
en relativt  omfattande reglering pad narings- och yrkesfrinetens
omrade. Denna reglering har tillkommit for att tillgodose  framst
sakerhets-, halsovards- och arbetarskyddsintressen. Vidare finns det
flera bestammelser goy, innebédr krav pé viss utbildning  eller gnnan
kompetens eller att en person maste besitta vissa personliga egen-
skaper for att fa utéva visst yrke. | vissa fall beddéms ocks& narings-
idkarens ekonomiska forhallanden  fér att utréna viljan och férmagan
att fullgéra kommande skyldigheter gentemot det allmanna.

I grundlagsbestammelsen slds p inledningsvis  den principen fast att
inga andra inskrankningar  far goras i ratten att driva naring och utéva
yrke &n sddana gom é&r nodvandiga  for att tillgodose  angelagna
allménna intressen. Det &r inte mojligt att héar ange den narmare
innebdrden 5, uttrycket angelagna allménna intressen en klart &r att
det mste rora sig gy NAYOt gom tar Sikte pa sddana intressen gom
har néamnts gyan. | Ovrigt Vil vi endast hanvisa till den redovisning
vi har lamnat betraffande den p, géallande lagstiftningen  p& omradet.

Vad gom enligt var mening &r det mest vésentliga inslaget i skyddet
for yrkes- och naringsfriheten ar att alla inskrankningari denna maste
vara generella. Det skall sdledes inte g5 tillAtet att infora nagra
regler gom enbart syftar till att ekonomiskt gynna Vissa personer eller

foretag. | princip skall det darfor inte g ftillAtet att inféra regler
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som innebér att nyetableringar inom viss néaring eller visst yrke for-
hindras eftersom detta innebar ett skydd fér dem gom redan ar etable-
rade, sdvida det inte samtidigt féreligger nagot angelaget allmant in-
tresse som andd motiverar g, sddan reglering. Vi vill emellertid fram-
hélla att lagstiftning oy monopol fo6r det allmdnna att driva verksam-
het inom visst omrade inte strider mot grundlagsbestimmelsen efter-
som lagstiftning 5, monopol drabbar alla 6vriga konkurrenter  lika.

P& skal gom har redovisats i den allmanna motiveringen  har i be-
stammelsens andra stycke inforts ett uttryckligt grundlagsstod ~ for

samernas renskotselrétt.

2 kap. 21 §
Bestammelsen gy ratt till utbildning i 1kap. 2 § RF &r utformad o
ett mélsatiningsstadgande.  Av skdl gom har angetts i den alménna

motiveringen  foresldr vi , att ratten till utbildning ges ett starkare
grundlagsskydd i form 5y o réttsligt bindande garanti 4, innebérd att
det aligger det allmanna att anordna utbildning.

Den utbildning 5oy den enskilde har gp ovillkorlig  rétt till omfattar
den grundlaggande  utbildning gom sker i grundskolan. | stadgandet
anges sdledes att alla barn har ratt att erhélla  kostnadsfri  grund-
skoleutbildning. Med uttrycket barn gyges barn i skolpliktig alder.
Avsikten  &r sdledes inte att garantera personer som inte langre
befinner sig inom skolpliktig  &lder ratt till s&dan kostnadsfri  under-
visning.  Den utbildning som det allmanna genom bestammelsen
alaggs att syara for kostnadsfritt —omfattar endast sadan utbildning som
sker i allménna skolor. stadgandet innefattar da &ven ratt till
grundlaggande  undervisning i sarskola eller specialskola fér de barn
som har behov darav. For klarhets skull skall anmérkas att det endast
ar ratten till sjalva utbildningen  goy garanteras genom Stadgandet.
Ratten att kostnadsfritt erhdlla undervisningsmaterial, Skolmaltider
och Skolskjutsar eller andra liknande forméner faller daremot utanfor
bestammelsens tillampningsomrade.

Som ocksd har framgétt ,, den allmdnna motiveringen bor et
stadgande oy ratt till utbildning aven omfatta gpngn  Utbildning  &n
enbart den grundlaggande. Av bestammelsen framgar darfor att det
allmanna  skall 4,575 &ven for att hogre utbildning finns. Har ges dock
ingen garanti for att alla skall ha ratt till s&dan hogre utbildning gom
meddelas i tex. gymnasium eller hogskola ytan samhéllet har ratt att
stalla ypp villkor om tex. behorighet och lamplighet for tilltrade till
denna form g, utbildning.
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Den ratt till utbildning  gom garanteras genom bestammelsen  ar

absolut och kan séledes inte inskrankas genom Vanlig lag.

2 kap. 22 §
Bestammelsen har sin motsvarighet i den p, géllande lydelsen g, 2
kap 20 | bestammelsen har endast gjorts nagra smarre justeringar

som en folid 5y vara Ovriga forlag.

2 kap. 23 8§

| detta stadgande slas fast att lag eller gnnan foreskrift far meddelas
i strid med Sveriges ataganden enligt Europakonventionen. Genom
bestammelsen  markeras att Europakonventionen, som samtidigt
genom en Sarskild lag foreslds bli inkorporerad i svensk ratt, far gp
sérskild betydelse utan att konventionen  for den skull geg grundlags-
status.  Beteckningen Europakonventionen innefattar saval den
ursprungliga  konventionen 5, den 4 november 1950 gq, de tillaggs-
protokoll  till denna ggy har ratificerats 5, Sverige och gom har tratt
i kraft.

Avsikten med bestdmmelsen &r att skapa gn garanti for att Europa-
konventionens  regler inte satts  sidan gepom inhemska foreskrifter.
Bestammelsen riktar sig i forsta hand till lagstiftaren goy, alltsd  skall
ha det primara ansvaret for att var inhemska lagstiftning inte ar
konventionsstridig. Detta hindrar emellertid inte att domstolar och
andra rattstillampande myndigheter med stéd g, denna bestammelse
far mojlighet att med stéd 5, stadgandet i 11 kap. 14 § RF underléta
att tilampa gp inhemsk foreskrift oy, denna skulle befinnas of6renlig

med Europakonventionen.

14.2 Forslaget il lag om den europeiska
konventionen angadende skydd for de
manskliga rattigheterna  och de grundlaggande
friheterna

| forsta stycket 5y bestimmelsen gpges att Europakonventionen av

den 4 november 1950 jamte tillaggsprotokollen nr 1-8, som samtliga

har ratificerats 5y Sverige, skall gélla gom lag hér i landet. Konven-
tionskomplexet far sdledes harigenom stallning  gom Vanlig lag.
Genom den 5y ggs samtidigt foreslagna pya bestammelsen i 2 kap.
23 § RF ges emellertid  konventionskomplexet en sarskild betydelse

utan att detta for den skull erhdller grundlagsstatus.

SOU 1993:40
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Endast de protokoll gom ar ratificerade 4, Sverige och gom har tratt
i kraft omfattas 4y lagen. Inom Europarddet pagér fortibpande  gp
genomgéng 5, konventionskomplexet och konventionen kan frvantas
bli férsedd med ytterligare tillaggsprotokoll i framtiden. Det kan
séledes noteras att Sverige redan har undertecknat tillaggsprotokoll nr

9 men annu inte ratificerat detta samt undertecknat och ratificerat

tillaggsprotokoll nr 10, vilket dock &nnu inte har tratt i kraft. Dessa
tva tillaggsprotokaoll omfattas déarfér inte 5, lagen.

Konventionen och tillaggsprotokollen inforlivas genom  den
foreslagna lagen med svensk ratt genom inkorporering. Detta innebar
att  konventionskomplexet skall gélla gom svensk lag i den lydelse
konventionen och tillaggsprotokollen har enligt originaltextema.
Konventionskomplexets originalsprak ar engelska och franska.
Konventionstextema pé& dessa tv& originalsprdk  &ger, enligt vad gom
sags avslutningsvis i konventionen av den 4 november 1950, lika

vitsord, vilket innebar att inget 5, sprdken skall ha foretrade framfor
det andra.

Konventionskomplexets engelska och franska originaltexter  forelas
tillsammans  med g svensk Gversattning bli intagna gom en bilaga il
inkorporeringslagen. En erinran harom har tagits in i bestammelsens
andra stycke. Den svenska oversattningen o finns intagen i bilagan
ar endast avsedd gop ett hjalpmedel  vid tolkningen ay original-
textema. OVersattningen har gjorts i samband med att Sverige har
ratificerat konventionen och respektive tillaggsprotokoll och ar
sdledes inte ndgon nygjord s&dan.

Den nya lagen opy inkorporering 5, Europakonventionen bor tréada
i kraft den | januari 1995 dvs. samtidigt gqop bestammelsen i 2 kap.
23 § RF foreslds trada i kraft. P& s& satt erhdlls redan fran lagens
ikrafttradande en garanti mot lagstiftning g4y, strider mot kon-
ventionskomplexet.
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1. Reservation av ledamoten Ulf Brunfelter (nyd)

Direktiven lamnar utrymme for reformer, som ger det konstitutionella
medborgarskyddet avsevirt starkare stillning i en reviderad rege-
ringsform. Detta har ocksa varit under diskussion i utredningen. Det
ar angeldget, att dessa mojligheter blir belysta som underlag for
diskussioner i remissopinion och fortsatt konstitutionell debatt.

Grundlagen ar inte till for att ldsas och anvandas av politiker i
forsta hand, utan utgor en angelagenhet for hela folket. Grundlagen
skall i princip fungera som en folkets instruktion till sina fortroende-
man och makthavare.

Det giller framfor allt om innehallet i fri- och rattighetskapitlet och
medborgarrattens forverkligande i grundlagen genom bl.a. opinions-
och normkontroll och andra konstitutionella instrumet, dar det ar
angelaget, att reformerna ses mera ur ett medborgerligt dn ur ett
offentligt mydighetsperspektiv.

Reservation ldmnas mot den bakgrunden dar siddana fragor ut-
vecklas ytterligare.

R Skyddet for medborgerliga fri- och
rattigheter

1.1.  Egendomsskyddet

I direktiven intar forstarkning av dganderitten och egendomsskyddet
en central plats. Majoritetens forslag haller en tamligen lg profil och
siktar narmast till att lata regeringsformen fOrsvara status quo i
nuvarande lagstiftning. Direktiven ger emellertid stod for en mer
solid skyddsniva. Reformarbetet bor ocksa kunna inriktas pa detta
och oka kvalitetskraven pa lagstiftningen.

1.1.1. Institutionsgaranti

Majoritetsférslaget inleds med en formulering, som sager att
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medborgarnas egendom &r tryggad och fortsatter med att ange, i vilka

avseenden detta skydd skall iakttas, namligen

frdga om befogenhetsregleringar, som bestammer

anvandas.

hur

vid avhandelse och i

egendom far

Forslaget i denna del kan uppfattas gom en Motsvarighet till den

allménna skyddsprincip for  egendomsordningens

grundlaggande  funktioner g s.k. institutionsgaranti

stabilitet och

_ som finns

vissa andra vasteuroperiska  forfattningar eller ingér i konsitutionell

praxis.

Det nuvarande egendomsskyddet i 2 kap.

grundlagt ndgon motsvarande allman skyddsprincip

uppfattas  goy begréansat till  expropriation

delsefall.  Utredningsfirslaget i denna del

harmoniseringsfunktion, nar det galler skyddets

former 4, offentliga ingrepp.

1111
Institutionsgarantin enligt forslaget  gnges

avhandelsefall  och befogenhetsregleringar,

formella  begransningar. Skyddet skulle darmed

18 &8 RF har inte

i praxis, utan

och likartade avhan-

berér darfor

emellertid

en Viktig

substans vid olika

enbart gélla

vilket kan uppfattas gom

fortfarande  te sig

begransat till vissa former 5, ingrepp och inte tacka offentliga

atgarder, gom antar andra former.

Att ingrepp i form 4, avhéndelse och befogenhetsregleringar enligt

utredningsférslaget skall grundas pa angelagna allmanna och enskilda

intressen aterger allmant vedertagna forutsattningar
atgarder  tex. enligt Europakonventionen.
tacker emellertid inte heller i den delen andra risker,

vid anvéandning Ly offentig makt &ver egendomsordningen.

for lagstiftnings-

Utredningsforslaget

som kan uppsta

T.ex. kan

en atgard 55 grundad pad viktiga almanna  skdl qmen f& en ut

formning, som utmynnar i godtycklighet.

darfor inte saknas i gp reformering ay principerna

egendomsskydd.

1.1.1.2
Som exempel pa& omdiskuterade foreteelser

inte skulle hindras med utredningsforslagets

den sk. engangsskatten 1986. Trots sin formella

férmogenhetsskatt pa forsakringsinrattningar,
mogenhetsskatt i ansprdk ocksd upplupna

forsakringstekniska skulder fick namligen

Skyddet mot
maktanvandning  &r ett centralt inslag i Europakonventionen

for

godtycklig
och bor

grundlagens

i senare tid, gom troligen

inriktning,

kan namnas

utformning som

tog denna sk. for-

forsakringsskulder. S.k.

avraknas,

och palagan
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fick p& s& satt gn principiellt  helt godtycklig halining, dar férvaltare
ay forsékringsférmogenheter beskattades for sina skulder.
Att  galdenarer  férmdgenhetsbeskattas for  sina  skulder, skulle

overfort  gom allmén  rattsprincip leda till absurda konsekvenser.

Engangsskatten kan med andra ord kritiseras foér godtycklighet i sin
utformning. Men utredningsforslaget torde gom na@mnt knappast
hindra sadana godtyckliga beskattningsatgarder i fortsattningen.

Som ett annat exempel p& offentlig reglering, gom kan falla utanfor
utredningsforslagets skyddsstruktur, kan namnas regeringens atgard
hosten 1992 gt bryta utfasta ataganden med s.k. sparpremier il
enskilda, gom kontrakterat sig for vissa former 4, sparande.

Det fdr anses som en allmant vedertagen rttsprincip,  att civil-
rattsligt ingdngna avtal skall hdllas. Utnyttiar staten da sin makt gom
normgivare  for att undgd utfasta forpliktelser som avtalspart,  blir
statens medparter annorlunda behandlade &n vad gy, &r vedertaget
for andra medborgare, som Aatnjuter  rattsordningens skydd  for
ingdngna  kontrakt. Det uppstdr med andra ord inslag 4, godtycke i
den normala rattsordningen. En konsekvent  grundlagsordning pa
egendomsskyddets ~ omrdde bor skydda ocksd mot sadana former g,
maktmissbruk.

1.1.1.3
Enligt utredningsforslagets skrivning  &r medborgarnas egendom
tryggad pa visst sitt.

| konstitutionell praxis bland lander i Véasteuropa har skyddet gp
betydligt vidare omfattning och inbegriper i sjédlva verket egendoms-
ordningen  gom helhet med dess olika rattsinstitut  och varierande
skyddsformer, dvs. inte bara &ganderatt till egendom i géngse
mening, utan tex. ocksd forfattarratt,  patentratt, vattenratt, nyttjande-
rattsformer 3 m.  Ocksd néringsetableringar, som har férmogenhets-
varde skyddas, tex. i praxis enligt Europakonventionen.

Frdn konsekvensens synpunkt ar det med andra ord rimligt att
beteckna o generellt utformad institutionsgaranti med ett uttryck gom
battre gyarar mot dess verkliga innebord, tex. att det & egendoms-
ordningen som Sa&dan gom grundlagen har till uppgift att skydda mot
sddana former av Offentlig  maktutévning, som urartat till godtycklig-

het eller maktmissbruk i behandlingen 5, berérda medborgare.

11.1.4

Egendomsordningen i det frinetiga system med marknadsekonomi,
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som Uutvecklats i véastvarldens  demokratier, har avtalsfrihet och
naringsfrinet som 9Orundlaggande  instrument  for ekonomiskt  fram-
atskridande och valstandsutveckling.

Dessa traditioner ar viktiga att varna och sd fundamentala  for
samhallsutvecklingen, att de fortjgnar g markering,  gom tydliggér  att
marknadsekonomins grundlaggande  element ocksd omfattas 5, grund-

lagens egendomsskydd. Aven detta bor darfor omnamnas  for att

tydliggéra  institutionsgarantins innebord.

1115

Mot bakgrund g, det nyss anforda framférs darfor foljande forslag
till utformning 5, institutionsgaranti i regeringsformen.
Egendomsordningen, avtalsfriheten och ndringsfiiheten  zr skyddade.
Godtyckliga ingrepp  far férekomma. Foreskrifter skall  yara

grundade pa angelagna allmanna intressen.

1.1.2 Expropriation och befogenhetsreglering

Det finns dessutom grund for viss krittk mot majoritetsforslaget ocksa

fran rent formella  utg&ngspunkter.

1121

Skyddssfaren vid  befogenhetsregleringar foreslds  begransad il
fastighetsomradet. Den refererar dels till pagdende  markanvand-
ning. Uttrycket  anvénds gom en nyckelfras  fér behandling 5y
ersattningsfragor i markpolitisk lagstiftning sedan 70-talet. Dels

refererar det foreslagna skyddet till ingrepp, gom vallar skada, gom

ar betydande p&d en berdrd fastighetsdel, detta i enlighet med
foreskrifter i genare tids planlagstiftning.

Svagheten med sa& kasuistiska referensramar ligger bla. i att
regeringsformen s& satt far en Osjalvstandig formulering i

forhdllande il vanlig lag, nar det galler o, s& central frdga gom
skyddssfirens  utformning.

Att op s&dan anknytning tydliggér inneborden kunde méjligtvis  yara
ett motiv for ordvalet. Men det ar inte sarskilt hallbart, eftersom
pagéende  markanvandning visat sig ha sa pass tvetydigt innehall,
att frasen redan fororsakat atskillig —diskussion om hur dess praktiska
tillampning  skall ske i frdga oy, jordbrukets — omstéllningsfragor.

Pagdende  markanvandning tacker inte heller fastighetsomradet
sarskilt  val, eftersom tex. fastighetsregleringar, som innebar gp

tvlngsvis  forandring i markinnehav, inte garna kan betecknas gom
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markanvandningsforandringar fran  spraklig synpunkt. Sadana
ersattningsfall  hamnar med ordalydelsen utanfér skyddssfaren.

Ordalydelsen  pagsgr inte heller  for befogenhetsférandringar, som
galler 16s egendom, tex. tvangslicenser enligt patentlagen, gom |
princip innebar, att en ensamratt upphor eller begréansas _jfr 6 kap.
45-50 8§ patentlagen.

Inte heller referensen till betydande skada i forhdllande till fastig-
hetsvarde ar invandningsfri  och star for 6vrigt i g oklar relation il
avsevart forsvarade markanvéandningsfall som ersattningsgrund.

Betydande skada refererar till kostnadseffektema av ett offentligt
ingrepp.  Sadana effekter kan tankas uppkomma ockséa till féljd av
tex. Okade standardkrav, som fordyrar  anvandning 5, egendom,
exempelvis g byggnad eller anléaggning.

Tanken i forslaget ar emellertid  att sékertdlla gottgorelse, gom
féreskrivs i planlagstiftningen for &gare till fastigheter, oy utsatts
for skilda typer gy restriktioner, vilka inte drabbar andra _ déremot
inte att kompensera vardeférandringar, som generellt kan uppstd gom
folid gy ny lagstiftning. ~ Det ar med andra ord avvikelsegraden vid
vissa typer gy Offentliga ingrepp, gom &r det egentliga kriteriet  for
erséttning, inte den ekonomiska effekten, &ven gy den kan g ett
indicium  pa olika behandling.

Det ar sdledes 5, flera skl motiverat att soka uttryck med stérre

precision och sjalvstandighet for o, grundlagsregel i regeringsformen.

1.1.2.2

Ett gemensamt kriterium  for skyddsbehovet vid avhandelse expropria-
tion och vissa véardenedsattande befogenhetsregleringar ar, att den
enskilde utsatts for o avvikande behandling jamfért med andra. De
flesta far behdlla sin egendom, men Nagra tvingas avstd sitt innehav
till  det allmanna vid g, expropriation. Samma sarbehandling  fran
ekonomisk  synpunkt intraffar ocksd vid vissa typer gy befogenhets-
regleringar, tex. nar gp detaliplan antas, som utsléacker byggnads-

ratten en tomt.

1.1.2.3
En central frdga for forbattrat egendomsskydd — &r darfor att fa il
stand ett skydd mot diskriminering ur €konomisk  synpunkt gy vissa
enskilda, nar det alméanna ingriper med olika typer av sarregleringar
i friga om egendom, oavsett i vika yttre former detta sker.

Att stalla tekniska sakerhetskrav ~ pa bilar eller byggnader &r tex.
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fran sadana synpunkter problemfritt, eftersom atgarderna forutsatter
en likformig  kravuppfyllelse.

Problemen  uppkommer, nar det allmanna maste gripa in med
intresseavvagningar, som ger Olika resultat enskilda emellan,t.ex.°vid
fastighetsregleringar, en del typer gy naturvrdsfirordnanden och
vissa former g, planregleringar m.m.

Nar det allmannas regleringsinsatser blir sd omfattande och
ambitiésa, gom i vara dagars vélfardssamhallen, finns risker for att
konsekvenserna  for vissa enskilda blir forbisedda. Det &r gom regel
inte s& latt att ratta till i politisk vag genom Motionskrav i riksdagen
osy. Det finns darfér motiv for skyddsmekanismer, som fangar upp
missforhallanden, sd att de verkligen rattas till.

Det finns tex. storre forhoppningar att riksdagen gor nagot &t
luckor i skyddet for missgynnade, oy domstolar kan medverka till gp
ersattningsreglering som utvag, till dess riksdagen hinner &gna

uppmarksamhet  at problemet.

1.1.2.4

Det sagda kan illustreras med ett par konkreta exempel:

1.1.2.4.1

Strandskyddet  tillkom i bérjan p& 50-talet och fick gy generell
utformning pa 70-talet till i princip  I0O-meterszonen intill  vara
vattendrag. Likformigheten ter Sig med andra ord formellt val
tillgodosedd.

| verkligheten forutsatter  ordningen  dock g anpassning s, att
bebyggelse kan lokaliseras langre inat land. Det gar naturligtvis inte,
om tomten redan bildats fore strandskyddsreglema och ligger i sin
helhet inom skyddszonen. Overgangsregler, ¢y tar hansyn till detta
ar dock ofullstandiga.

Ofta har byggnadsnamnderna  da forsokt undvika stotande resultat

genom strandskyddsdispenser och slappt fram  bebyggelse pa
lucktomter. Verkligheten i praktisk tillampning har med andra ord
utmynnat i olikformighet, dar strandskyddsrestriktionerna missgynnar

enbart vissa, men iNte andra. Efter agerande bla. frdn Naturvards-
verket har lansstyrelserna  skérpt sin attityd mot kommuner  och
enskilda, och skillnaderna i faktisk behandling tenderar déarmed bli
annu storre.

Konsekvensen blir bla., att tomtgrannar med hus inat land
betraktar ~ vardefulla  strandtomter  gom gratis parkmark  for ggen

rakning. Lucktomter gy detta slag &r sallan tillgangliga for g storre
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allméanhet.

Agare il obebyggda lucktomter  vid strand skulle med g ersatt-
ningsreglering fa rimligare mojlighet  forhandla  med grannar  om
agoutbyten  for att anpassa Sig fill strandskyddet.  Ocksd lansstyresler-
na Skulle f& okat intresse att medverka till s&dana Iosningar, gom
strandtomter  inte uytan vidare behandlades oy, i praktiken  allman

egendom.

1.1.2.4.2

Plan- och bygglagen g omstridd frdn skyddssynpunkt vid sin
tilkomst, bl.a. efter pdpekanden fran Lagradet. Till sist godtogs héar
en ordning, dar detaljplaner betraktas goy foraldrade efter viss tid

med mojlighet for  kommunerna att aterkalla tidigare  planfista

byggréatter  erséttningsfritt. Det galler bla. alla planer &ldre an 1979,
dvs. huvuddelen ,y landets planomrdden  jfr 5 kap. 1l § PBL.
Befogenheten  att &terkalla  &ldre planer gy, &r fordldrade kan

uppfattas  gom ett legitimt instrument f6r féréandring.  Man g, helt
enkelt fram mot en ny Plan, som ger tomtagama mojlighet bygga pa
annat satt. SA& har troligen manga ocksd uppfattat systemet, nar det
antogs i riksdagen.

Forandringsmekanismer inom fastighetsvasendet i form 4y upp-
havande ar dock primitiva instrument fran likabehandlingssynpunkt
enskilda emellan jamfért med omvandlingsinstrument, som Mmedger
avrakning  berdrda parter emellan 5, fordelar och nackdelar, gom

vanligen uppstdr med g ny och annorlunda ordning for byggandet i

en ny plan. Sadana omvandlingsinstrument har varit kénda sedan
1700-talet inom jorddelningsvasendet, och anvands fortfarande, nar
omfordelning av Mark beslutats genom fastighetsreglering. | Japan

anvands sadana metoder ocksd med framgang inom planvasendet

sedan 1950-talet, och o tyvarr ndgot otymplig variant & den

nuvarande svenska lagen g5, s.k. exploateringssamverkan 1987.
PBLs metod for planomvandling kan med andra Ord bli tveksam

frdn likabehandlingssynpunkt mellan berérda enskilda, beroende pa

hur omfattande proportioner som omfdrdelningen av byggratter

erhdller i g ny plan. Mest allvarligt —ar dock, att riksdagen troligen
inte observerat, att metoden med planupphavande ocksd kan anvandas
for att gynna helt motstdende intressen vid gp blivande expropriation.
Tex. finns exempel pa att en kommun anvant planupphavande  for
att lyfta bort byggnadsratten for ett helt fritidshusomrade med drygt
100-talet byggrétter i syfte att bereda plats for o planerad motor-
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vagsstrackning. Konsekvensen blir da, att Véagverketkommunen
slipper betala intrAngserséttning for bullerstérningar och kan inlésa
marken till ramarkspris utan byggrattsvarde. Ett expropriationsforetag
gynnas Mmed sadana metoder p& motstdende sakégares bekostnad.
Det &ar svart ait forestilla sig, att sadana forfaringssétt varit
avsedda, nér riksdagen beslutade 4, PBL 1987.
1.1.25
Slutsatsen ,,, det sagda &r, att skydd mot befogenhetsregleringar med
expropriationsliknande effekter bor ta sikte pa att utamna olikheter
i ekonomisk  behandling  genom erséttning il parter, gom far
vidkannas g, betydligt ~samre behandling &n andra i likartade
situationer,  t.ex. vid vissa planregleringar m.m.

Ingrepp i den enskildes egendomsférhallanden skall enligt ut-
redningsforslaget  ha stdd i angeldgna allménna och enskilda intressen.
Att det finns allménintressen  med betydande styrka racker emeller-
tid inte for ersattningsfrinet i regleringsfall, som utmynnar i s&
olikartad behandlig i enskilda fall, att situationen kan jamstillas med

expropriation.

Allmanintresset berattigar  visserligen  offenligrattsliga organ ait
genomfora  &tgérden, en det bor inte ske ersattningsfrit, nér
konsekvenserna i praktiken blir g olikabehandling som frén

ekonomisk  synpunkt blir jamforbar med expropriation. P& ggmma Sétt
som | avhandelsefall,  bor regleringsfallen da bli ersattningsgrundande

for att aterstalla intressebalans och likabehandling.

1.1.2.6

En ytterligare  punkt g, strategisk betydelse fér egendomsskyddets
trovardighet  &r ersattningsnivdns  kvalitet. Kan ersattningen  urholkas,
forlorar  skyddet i praktisk betydelse. Ocks& pd den punkten brister
utredningsmajoritetens forslag i precision, nar man | praktiken
Overlamnar  ersattningsnivan  till bedémning i vanlig lag.

Frégan om erséttningens  kvalitet g ett huvudamne fir  rattig-

hetsskyddsutredningen, och det uppfattades p& manga hall gom en
framgdng,  att det slogs fast, att forlusttackning  stalldes ypp som
malsattning for  ersattningsregleringen 1979 _ erséttning for
forlusten. | motiven  framkom i varje fall tydligt att detta g,

avsikten _jfr SOU 1978:34 ¢ 167-168.
Kravet p& forlusttackning  &r nagot, gom ocksd fortjanar et sadant
klarlaggande, tex. genom fillagget  erséttning, som Mmotsvarar

forlusten.

SOU 1993:40



SOU 1993:40 Reservationer 249

1.1.2.7

Fran de utgangspunkter, som framforts, |amnas foljande forslag il
reviderad lydelse i kommitténs  formulering av ny utformning av
egendomsskyddet i regeringsformen:

St | foreslagen institutionsgaranti.

St 2 Den gom tvingas avstd sin egendom genom expropriation  eller
annat Ssadant forfogande eller é&sidosétts avsevart i ratten il
egendom, skall grg beréttigad till ersattning gom motsvarar forlusten
enligt grunder goy, bestams i lag.

1.1.2.8

Den foéreslagna formuleringen av Skyddssiiren  asidosatts  avsevart i
ratten till egendom  5,ser tdcka likabehandlingsproblem vid varde-
nedséattande regleringar med expropriationsliknande effekter i form 5,

en generell ersattningsbestammelse.

P& sa satt far grundlagsbestammelsen en harmoniseringseffekt pa
rattsutveckling och tillampning sd, att diskriminerande verkningar
frdn ekonomisk  synpunkt till folid 5, skilda former 5, offentliga in-
grepp kan bli féremal for en nagorlunda likvardig och konsekvent
rattslig  behandling. Darmed forstarks med andra Ord likformig-
hetsstravanden inom rattsordningens  ram, som allmant gnges efterstra-
vansvarda frdn rattspolitisk ~ synpunkt _ jfr lagr&dsinstruktionen i 8
kap. 18 § 1 RF.

1.1.2.9

Den foreslagna utformningen av Skyddssfar innebar vidare, gt det
allmannas ingrepp i den enskildes ratt att tillgodogdra egendom
godtas till sin utformning,  pepn blir gottgjorda  gepem ersattning - for
uppkommande  forluster i s&dana fall, dar den enskilde kan gpges
avsevart asidosatt i jamforelse med andra, oy ingreppet inte
kompenseras pa nagot satt.

Referensramen  for erséattning har med andra Ord i viss likhet med
principer inom den allmanna skadestdndsratten  till utg&ngspunkt,
hur  forhallandena normalt gestaltar sig for andra medborgare i
samhallet, nar det galler att anvdnda egendom 4y likartat slag, gom
det aktuella regleringsingreppet avser, tex. tomtmark i gn detaljplan.

Om ett ingrepp leder till avsevarde avvikelser i behandling jamfort
med vad gom i verkligheten &r det géangse for andra, blir ingreppet
ofta ocksd vérdenedséttande. Den gom blir avsevart &sidosatt pd detta
satt fran ekonomisk  synpunkt tillforsdkras  ersattning enligt den fore-
slagna lydelsen, tex. om en tomt far bebyggas till folid 5, forand-

rng i gp detaljplan.
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1.1.2.10
Egendomsskyddets foreslagna  skyddssfar motsvarar merendels vad

som redan iakttas i géallande lagstiftning.

T.ex. ar fastighetsregleringar genomgdende  forknippade  med lik-
vardigt  vederlag i mark och utjgmning i pepgar av eventuella
vardeskillnader. Inom planlagstiftningen fungerar ersattningsregler  for

planskada p& liknande satt for att kompensera &agare till mark, g¢om
laggs ut som gata eller gnnan Platsmark sd, att de missgynnas i
forhdllande  till angransande mark, gom far bebyggas gom kvarters-

mark.

1.1.21 |

De brister, gom kan finnas i kompensation  for vardenedséattande

ingrepp gy Ssddan art, att de kan antas kvalificera  situationen gomp ett
avsevart asidosattande i ratten till egendom, &r sannolikt forhallande-

vis begrénsade. Ett exempel kan ggy tidigare namnt yarg anvéandning

av Planlagstiftning for att utslacka byggrétt, som annars Skulle ha
varit ersattningsgill ~ vid expropriation.

Det kan tex. ocksd férmodas argq géngse, att fastigheter gom
bildats g, tomtmark for bebyggelse, ocksd skall kunna anvéandas for
avsett andamal. Vé&gras sédant avsett utnyttiande 5, det allmanna med
hénvisning  till ndgon form g, restriktionslagstiftning, lar tomtens
agare darfor normalt kunna apges betydligt  A&sidosatt vid jamforelse
med andra.

Finns da ingen i lag medgiven ersattningsreglering att aberopa,
skulle med andra ord den féreslagna grundlagsregeln  fungera gom ett
instrument  att fylla ut en lucka, gom P& sd satt kan konstateras i
skydd, gom eliest ar gangse inom réattsordningen. Domstolsutslag i
sddana fall kan med andra Ord fungera gom en réttssakerhetsgaranti
for likabehandling  till dess riksdagen hinner behandla fragan genom

lagstiftning, dar s& erfordras.

1.1.2.12
Att tillskapa helt nya objekt for fastighetsanvandning genom fastig-

hetsregleringar ~ och planinstrument  har sedan lange varit underkastat

lamlighetsprovning av det allménna _ tex. ygr detta gy grundsats

1926 ars jorddelningslag och likartade utgdngspunkter har kénneteck-

nat planlagstiftningen, tex. det sk. kommunala planmonopolet
1947 ars byggnadslag.
Nyskapande  rattighetsomvandling gy detta slag inom tex, jord-

delningsvasendet  eller planvasendet forblir ocksd med den féreslagna
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grundlagsregeln  beroende 4, offentlig medverkan, och det grundlags-
fasta egendomsskyddet fungerar d& gom en garanti  for rimliga
likabehandlingsprinciper olika &gare emellan i frAga oy de objekt,

som ingar i omvandlingen.

1.1.2.13

Tillsyn och lamplighetsprévning genom det allménnas  férsorg
férekommer i Atskiliga sammanhang, nar det galler utdvning gy
narings- och  yrkesverksamhet. Ett forbud mot  Mmissgynnande

diskriminering vid reglering gy sddan naringsverksamhet  féreslds g,
kommittén i g sarskild bestammelse, vilket har berdringspunkter
med de likabehandlingsprinciper, vika har diskuteras ggom Utgngs-
punkt for det konstitutionella egendomsskyddet.

Foretag, gom Orsakar omgivningsstomingar, provas tex. ocksa
genom vattenlagen  och miljéskyddslagen, dar intresseavvagningar
utfors i forhallande  till motstdende intressen, gom skyddas genom
skadeforebyggande atgarder och i vissa fall ersattningar tex. enligt
vattenlagen och miljoskadelagen.

Sadana atgards- och ersattningskrav  syftar till att férebygga upp-
komsten 5, missforhdllanden  och reglera eventuella skadeverkningar,
som SOkandeféretagen — sjélva vallar.

Dylika villkor och atgéardskrav . m. i skadeférebyggande — syfte har

stod i gp utveckling 5, grannerattsliga  rattstraditioner, som dock
narmar Sig expropriationsrattslig och darmed konstitutionellt skyddad
erséttningsordning i den man, gom miljéstorande foretag  genom
koncession tilldts utova skadebringande  verksamhet, gom eliest yore
otillaten.

1.1.3 Ersattningens kvalitet

Ersattningens  kvalitet ~ slutligen _ tilldrog  sig gom tidigare némnt
sarskild uppmarksamhet i rattighetsskyddsutredningens arbete. Man
diskuterade dar bla. relationerna mellan  ersattningsnivaer vid

expropriation och rekvisition, dar prisregleringar kunde bestamma

den tillatna  prisnivan.

1131

Fran likabehandlingssynpunkt tillfredsstéaller en Prisreglerad niva,
som denna tidigare utredning funnit, ocksd kravet p& forlusttackning
i konstitutionell mening, eftersom den reglerade prisnivdn bestammer

den erséttning, gom 4r foreskriven  for transaktioner ocks& mellan alla
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andra medborgare _ och inte bara i friga g, avhandelsefallen enbart.

Problem  uppstdr forst, oy prisregleringen ar ineffektiv eller
ofullstandig. A" den ofullstandig _och ett sadant exempel kan ygrg
den inom rattighetsskyddsutredningen diskuterade  s.k. presumtions-
regel i 1972 &rs expropriationslag _finns onekligen risk fir att avhan-

delsefall behandlas annorlunde &n frivilliga transaktioner pa& markna-

den.

1.1.3.2
| s& fall uppstdr o prisreglering riktad enbart mot expropriations-
fallen, oy det rent faktiskt &r vanligt med gpn annorlunda och hogre
prisnivd,  gom kan betraktas gom normal for likartade  frivilliga
fastighetsoverlatelser. Avsikten med presumtionsregeln ar enligt
motiven till 1972 ars lagstiftning  att styra framfor allt prissattningen
pa ramark for bebyggelse s&, att ersattningsnivdn  vid expropriation
blir  marknadsledande, dvs. aterspeglar det normala ocksd vid
friviliga ~ forvarv. | princip kan saledes presumtionsregeln sagas syfta
till  op prisreglering med marknadstackande  ambitioner.

Misslyckas detta, uppkommer dock g spanning mellan prisreglerad
ersattning  vid expropriation och normala marknadspriser. Det ar
tydligt, att den amplituden mellan  tvangsrattsfall och frivilliga
transaktioner  inte kan tilldtas bli alltfor stor utan att den har fram-
forda kvalitetsgarantin i regeringsformen for  expropriationsersatt-
ningen blir &sidosatt _ jfr den likartade situation, gom behandlats g,

hoyesterett i Norge, jfr NRt 1976 g

1133

Som exemplet med presumtionsregeln visat, finns det med andra ord
anledning  till  kritk mot varderingsregler, som innebar, att man
aterskapar gp olikhet mellan expropriationsfall och behandlingen 5y

andra medborgare genom att reglera ersattningsnivan.

Den skisserade pormen fOr erséttningsgrundande befogenhetsregle-

ring _ att ndgon &sidosatts avsevart i ratten till egendom  &r avsedd
att jamstdlla  sadana regleringsfall med expropriation regulatory

taking. Kompensation, som Utgér skall med andra ord ocksd fylla
samma SYfte gom expropriationsersattning, dvs. att ekonomiskt

likstalla  regleringsfallen med opaverkade objekt.

| diskussioner  ggnare ar har lanserats tankar p& att moderera
kompensationen efter samhallsintressets betydelse.  Viktiga sam-
hallsintressen  skulle da medfora lagre kompensationsansprak jamfort

med qer begrdnsade samhallsbehov.
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Teorier 5, denna art kan kritiseras  for  tankeoreda.  Overfors
resonemanget tex. P& expropriationsfall, skulle  tankegangama
utmynna i att tex. Viktiga motorvagar skulle berattiga det allménna
till begréansade erséttningsnivder  jamfort  med exempelvis ersattning
for mark till mindre vagféretag eller enskida vagar, gom skulle
kompenseras  helt och héllet. Enskilda, som Slumpvis stélls mot
viktiga samhallsansprdk,  skulle pa s satt behandlas samre &n andra,
som har fordelen att konfronteras med mindre véasentliga ansprdk. En
sddan relativitetsteori aterskapar med andra Ord olikheter i be-
handling, som det ar erséattningsforfarandets huvuduppgift att
eliminera.  Det &r uppenbart inte heller ndgon rimlig princip, att det
skall utges battre ersattning, mindre  samhéllsintresset visar sig
vara. Ersattningsnivdema skulle pa s& satt utvecklas alltmer  godtyck-
ligt och inte langre f& o normativ  gestaltning 6ver huvud taget |
gangse mening. Graderingar 5, storre allmanintresse  bor med andra
ord Aaterspeglas i form ay Prioriteringar i det allméannas budget inte
med prioriteringar pa bekostnad 5, enstaka enskilda i form ay samre
kompensationsniva.

En s&dan krittk kan ocks& framféras mot erséattningsregleringens
utformning i lagstiftningsalster under gengre tid, exempelvis vissa
erséttningsregler i PBL. Strukturen i regelinnehdllet  har ocks& blivit
utomordentligt invecklat och gor det vanskligt att Overblicka
ersattningsregleringens utfall i praktiken jamfér exempelvis den s.k.
garantiregeln i 6vergangsbestammelsema til PBL i 17 kap. 8

vars
intentioner  beskrivits yarg att i stort sett dstadkomma  ersattningsfrihet

under gp formell tackmantel 5, ersattningsformler _ se tex. Lant-
materiverkets  rapport 1989:1 Garantiregeln i PBL.
1.1.34

Avgréinsninge@1en betraffande ersattnin gsgrundande regleringsin grepp till
situationer,  dar ndgon Asidosatts  avsevart  innebdr, att praktiskt
betingade inslag g, olikformighet kan tolereras, nar de har g mattlig
omfattning. Blir avstegen i forhallande till det gangse for behand-
lingen 5, andra medborgare tydliga och betydande, aktualiseras
daremot o erséttningssituation.

Ersattningen  skall d& gor framgétt syfta till att tacka forlusten och
aterstélla egendomsvardet sddant det skulle tett sig under opaverkade
forhallanden. Avvikelsekriteriet renodlas  med andra ord ggom
beddmningsfaktor och blandas inte med jamkningar ocksd pa ersétt-

ningssidan, g¢om bla. PBL ger exempel pd. En sjalvrisk i nagon
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form i begréansningssyfte kan heller inte forsvaras med jamforelser i
t.ex. forsékringspraxis, dar premierabatter ~ kompenserar uppoffringen
pa ett satt, gom Saknar motsvarighet vid offentliga ingrepp.

Renodlingen 5y avvikelsekriteriet som bedomningsfaktor betyder
daremot inte, att nhormala  beviskrav skulle efterges i fraga om
forekomsten  och storleken p& skador och forluster, gom intréffar. Ar
skadeeffektema  tveksamma, kan tillrackligt  bevis oy skadans storlek
ofta inte framlaggas, och erséttningen far d& bestammas fill skéligt
belopp i brist pa bevis enligt rattegngsbalkens regler 35 kap. 5 8&.
Sadan  bevisprovning aqy varderingstekniska skal  uppratthaller
emellertid  den principiella ~ malsattningen  att kompensera  forlusten.

Avvikelsekravet som Sadant innebdr _ slutigen i praktiken ocksd,
att nackdelar gom kompenseras inte heller kan yarg Obetydliga eller
bagatellartade.

14 Allemansréatten
Utredningen  foreslar, att regeringsformen innehaller upplysning  gm
att egendomsordningen i Sverige sedan urdldriga tider ger envar ratt

att pa oskadligt séatt fardas i skog och mark och att vistas i naturen.

| sammanhanget bor emellertid tygliggoras, att allemansratten i

dessa fall maste utévas ett Satt, gom inte Vallar intrdng eller skada.
1141
Exempelvis hade flottningen i Sverige ett sadant allemansrattsligt

ursprung, Och har aven senare betraktats gom ett utfléde 4y allemans-
ratt.

Emellertid  utvecklades flottningen  p& 1800-talet i industriell  skala
och organiserades i form 4, flottningsféreningar. Effektiviteten
kravde sarskilda anordningar i vattendragen, och direkta  skador
vallades &ven 4y timret. Flottningsverksamheten reglerades gom foljd
ay detta och blev i praktken gn form gy vattenrattsligt  foretag
jamfér  bla. ordningen i 1918 &rs vattenlag.

Flottningen torde f.n. yarg hedlagd, och veterligen finns knappast
planer pa ett aterupptagande. Den kan med andra ord betraktas gom
en slags vilande allemansratt.

Exemplet anfors for att illustrera, att allemansratten i sak skiljer
sig frAn gnnan regelbildning i rattsordningen. Befogenheter att fardas
till sjoss och bestammelser oy allmédnna farleder kan anforas gom
andra exempel.  Allemansratten kan i princip uppfattas gom en

generell reglering, gom Odller befogenhet for enyar att Oskadligt
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vistas i naturen P& gpnnans fastighet.

Blir  utdvningen skadebringande, erfordras  skadereglering, som
flottningsexemplet visar. Ett annat exempel &r den nyligen genom-
férda ordningen med fritt handredskapsfiske, som innehéller  tydliga
expropriationsrattsliga inslag i frdga oy bla. ersattning.  Allemans-
rattslig reglering kan aven tankas bli avskaffad genom myndighets-

beslut, gom tex. flottningsexemplet visar.

Frdn normgivningssynpunkt finns p& s& satt ingen egentig gp-
ledning  att sarskit omnamna  allemansratten i regeringsformen.
Allemansratten ar daremot o rattstradition, som ar vardefull — att
forsvara.

Allemansratten ges | utredningsfdrslaget en skrivning,  gom séger att
den skall iakttas oberoende 4y vad gom fOreskrivits i frdga om
regeringsformens egendomsskyddi Ovrigt. Detta kan missforstds, och
bor utgd  texten, darfor att allemansratten s&som har beskrivits inte
skilier sig frAn gppnan befogenhetsreglering i var lagstiftning.  Det &r
tex. tydligt, att fri jaktrétt kan inféras ersattningsfritt P& annans

mark gom allemansrétt.

1.1.4.2

Begransningar i utévning 5, allemansratten forekommer  f.n.  &ven
genom  Mmyndighetsbesiut enligt  naturskyddslagstiftningen, t.ex.
fagelskyddsomraden, fredning 5, véxtplatser pm.

Utdvningen 4, allemansrattsliga ~ befogenheter underkastas pé& detta
sétt &ven bestammelsereglering, som S& mycket gnnan  ménsklig
verksamhet i vart samhalle. Detta belyser ytterligare, hur allemans-
ratten inte skilier sig frAn gpnan bestammelsereglering i Vart land.

Det ar f.0. mojligt, att intrdng och skador kan véxa till problem
inte bara for det allménna, go; méaste behandlas med regleringsinsat-
ser.

P& samma Satt som naturvérden kraver vissa offentliga  fredningar,
kan enskilda sakagarintressen ocksa tankas bli A&sidosatta, tex. att
attraktiva  platser blir sa frekventerade, att de i praktiken férvandlas
till  taltplatser, ridvdgar eller b&thamnar.  Friluftsarrangemang med
100-tals deltagare kan 5,4 andra exempel pd skadebringande intrang.

Det kan mdjligen geg som en brist, att t.ex. naturvardslagstiftningen
fn. enbart gor utrymme for offentiga initiativ i s&dana fragor.
Sannolikt  kan det med andra ord g5 rimligt Gvervdga, ait lata
enskilda sakagare fa soka fredningsatgarder i ndgon form, alternativt

skadereglering, om allemansréttens  oskadlighetskrav uppenbart  blir
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&sidosatta mera regelbundet.
| brist pd lagstiftning, gom innehdller hansynstaganden till enskilda
av detta slag, kan emellertid det har foreslagna kriteriet ~ for ersatt-

ningsreglering med stdéd 4y regeringsformens egendomsskydd  komma

i tillampning, om det visas, att enskilda &sidosatts avsevart genom
allemansintrang, som fastighetsagare i allmanhet inte utsatts for
tilln&rmelsevis i samma Utstréckning.

12 Beskattningsmaktens granser

Enligt direktiven har kommittén  mdjlighet att behandla frdgor,  som
ror beskattningsmakten.

Kommitténs  majoritet har overvagt att i grundlagsordning bestamma
vad gom &r att anse som Skatt. En s&dan definiion g, hur ftillédtna

former fér utévning 4y beskattningsmakt  skall gestaltas, ar i sig bade

viktig och valkommen. | utredningen dryftades &aven ett klarlaggande,

att beskattningsmakt fick utnyttjias gom ett satt att iansprkta viss
egendom i syfte att Overfora den till appnan, dvs. en fortackt form 4y
expropriation. Aven detta bor ingd i definitionen, forslagsvis  enligt
foljande:

Skatt &r ett alagt bidrag i pengar il stat eller kommun for att

tillgodose nagot allmant intresse.

Skatt far uttagas i syfte att Overfora viss egendom enskilda emellan
eller till det allménna.

Exempelvis  blir det darmed att gnse som Missbruk 5y beskattnings-
makt, om beskattning anvands enbart i syfte att Gverfora foretag eller
aktier i foretag till det allminna eller ndgon grupp av enskilda, tex.
en facklig organisation.

Det finns &ven andra problem med beskattningsmaktens utdvning
av Sadan betydelse, att de bér behandlas i konstitutionell ordning
genom bestammelser i grundlag.

Det galler dels ett skydd mot Overdrifter i skattebelastning pé vissa
enskilda, dels atgarder, gsom ger Stod for en ansvarsfull finanspolitik

i den politiska beslutsprocessen med syfte att forebygga skadeverk-

ningar pa samhallsekonomin och utarmning av Mmedborgarnas
ekonomi.
1.2.1 Oskalig  skattebelastning

Det allmannas ansprdk p& skatteprestationer frdn medborgarna  har

utmynnat i ett mycket omfattande regelverk 4y skatter och palagor i
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olika former, 455 Verkningar i enskilda fall kan bli mycket langt-
gdende. Sannolikt &r sddana extrema effekter merendels inte avsedda
eller rimligt beaktade, beroende p& svarigheter att forutse alla
konsekvenser gy ett S& omfattande och komplicerat regelverk, som nu
utvecklats inom vart skattevasende.

1.2.11

| massmedia har beteckningen = Pomperipossa-effelcter blivit géangse
for detta fenomen, gom Ofta bestdr i att olika beskattningsformer eller
beskattningsliknande avgifter samverkar med olika belastningar pa det
tillgangliga beskattningsunderlaget, sd att den ackumulerade  boérdan
antar proportioner,  gom inte ter sig rimliga. S& skedde tex. i det frén
massmedia kdnda fallet Sally Kistner for nagra ar sedan. Har
samverkade arvsskatt, inkomstskatt och realisationsvinstskatt till gp
oproportionerlig skattebelastning  pa ett enskilt dddsbo.

Visserligen finns exempel pa sparregler mot betungande  skatte-

kombinationer i lagstiftningen,  en det ar tydligt, att dessa inte alltid
ar effektiva eller forutser alla ténkbara kombinationer. Darfor  finns
behov 4y ett grundlagsskydd i friga om oproportionerliga skattebe-
lastningar,  gom blir verksamt, oy skattelagstiftningen inte inrymmer

tillrackliga  former 5, hénsynstagande.

1.21.2
Foliande  forslag  framfors av angivna  skal goy bestammelse i

grundlag rérande beskattningsmaktens utdévning mot den enskilde.

Skatt pa inkomst, formdgenhet eller annat far uppga till andel gy
beskattningsunderlaget som Sammantaget &r oskaligt betungande for
nadgon enskild it fullgéra i jdngfbrelse  med vad gom kan ganses

allmént vedertaget.

1.2.1.3

Bestammelsen syftar  som framgatt till att det skall bli mojligt att
beakta den sammanlagda effekten 5, olika beskattningsformer, néar
skattebelastningen antar Sadana proportioner, att den ter sig stbtande
i enskilda fall.

Som referensram  for beddmningen  gnges, vad som kan betraktas
som hormalt for olika skattebetalare i samhallet. Belastningar,  gom
ar uppseendevickande  stora och enbart drabbar enstaka eller ett fatal,
kan med andra ord ifrgasattas.

Ett skydd mot exorbitanta palagor kan ocksd antas vyara | Over-

ensstammelse med Europakonventionens halining i praxis, néar det
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galler rimlig intresseavvégning mellan det allmannas ansprdk och den

enskildes  uppoffringar frdga om egendom.

122 Skattetryck och Samhallsekonomi

De offentliga utgifiernas tillvéxt tilldrar sig allt stérre uppméarksamhet
som Sambhéllsproblem.

Den offentliga  sektorns andel bedéms fn. overstiga 70% 4, BNP,
och skilier sig darmed patagligt frAn moénstret | vastvarldens ekono-
mier, dar nivdn tex. i Vasteuropa ror sig kring ca 40%.

Utgiftsbkningen tenderar dessutom forvarras 5y, belastningar  med
en drastisk tillvaxt i offentlig  skuldsattning, oy kraver forrantning.
Nyligen utlovade &taganden fo6r bank- och betalningsvasendet kan
dartill  fa4 betydande proportioner.

Med andra ord riskerar offentlig utgiftsexpansion féra var ekonomi
till  proportioner i offentligt styrd hushalining, gom narmar sig vad
som 0allde i Osteuropeisk  ekonomi. Har byggde det offentligas
ansprak offentligt agda produktionsresurser. C")verféring av
produktionsresurser skattevagen kan i princip utmynna i likartade
resultat, dar o4 6vergdng framkallas frdn marknadsekonomi il s.k.
kommandoekonomi.

Det &r ep utveckling, gom uppenbart inte ar officiellt  efterstravad
i Sverige, men som i Praktiken &ndd utvecklats till o klart skénjbar
tendens. Det fordrar  darfor  séarskilda  anstrangningar ocksda pa
konstitutionell  nivd for att bryta faror foér o sadan trend.

Visserligen  har olika typer gy normativa atgarder prévats fér att
bryta utvecklingen, t.ex. valutaldanenormen, fast vaxelkurs for kronan

och kommunalt — skattestopp. Denna typ ay mer eller mindre frivilliga

bindningar  har dock visat sig otillracklig. | frdga om det kommunala
skattestoppet  finns f.6. tveksamheter fran konstitutionell synpunkt,
som behodver undanréjas med preciseringar i grundlag.

Svérigheten  att bryta utvecklingen kan bero p& olika faktorer i den
offentliga  ekonomins struktur. Det &r dock tydligt, att konkurrerande

politiska  ambitioner  spelar o avsevard roll, i synnerhet i Vart
svenska system med delvis konkurrerande beskattningsmakter pa
kommunal nivd och riksniva.

Utgifisbeslut ter sig bla. 5, saddana skial ofta som en Mindre
smartsam vag for vara beslutsfattare att fororda,  jamfort med
prioriteringar, som innebadr  omstallningar eller  uppoffringar, i
synnerhet oy, utgiftsbesluten  kan lanefinansieras.

Tilltagande  l&nefmansiering  blir i ett genare Skede argument for
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okade skatteuttag i syfte att balansera budgetutfallet, och det finns pa
s& satt mekanismer for g fortgdende process av Utdiftsexpansion  med
tiltagande  skattetryck pa allt hégre nivaer gomp folid.

Resultatet riskerar bli gp brist pé prioriteringar och krav pa effektiv
anvandning g, tillgéngliga resurser, dvs. tendenser gom praglar
regleringsekonomi.

Inom marknadsbetingad  hushélining fungerar foretagens formaga att
generera inkomster  gom SPAT  mot Overdrifter i utgifter. | offentlig
ekonomi finns inte sddana effektiva sparrar mot utgiftsexpansion eller
inbyggda krav p& effektiv hushdlining med resursanvéndningen.

Darféor ~ ar det motiverat med gp budgetnorm, som kan fylla gp
funktion som Vvarningssignal, liknande  vad gomy intréffar, nar
rorelseresultaten sparrar gp Utgiftsexpansion inom den marknads-
betingade ekonomin.

| den allmanna diskussionen har redan ventilerats forslag gy nagon
form o, restriktioner mot offentlig  utgiftsexpansion, tex. vid nivan
50% 4y BNP. Med tanke pa att jamforbara  marknadsekonomier med
sociala ambitioner hdller o, offentlig utgiftsnivd pé .5 40%, bor gn
budgetnorm i varje fall inte sattas hogre an 50% 5, BNP for de
offentliga  utgifternas normala omfattning.

Syftet med budgetnormen  bdr yara att ge regeringen och stats-
makterna  ett Overgripande ansvar for de offentliga utgifternas
utveckling, gom Omfattar den offentliga sektorn i sin helhet dvs. bl.a.
ocksd kommunerna.

P& samma S&tt som riksbanken forutsatts ha ett sjalvstandigt  ansvar
for  penningpolitiken, har regeringen det framsta  ansvaret for
finanspolitiken. Detta gpsvar 0Or med konstitutionella reformer
utvecklas s, att regeringen tillsammans med riksdagen far ett mandat
att ocksd gngvara fOr en Strukturpolitik, som Omfattar landets
offentliga  ekonomi i sin helhet.

Det finns vidare frdn rent medborgerlig synpunkt  principiella
argument mot en oinskrankt offentlig  utgiftsexpansion och for sparrar
atminstone  mot utgifter gom ligger 6ver 50% 4, BNP.

Det & namligen i grunden knappast forsvarligt, att manniskors
livsgarning  tillhgr andra i hur stor omfattning gom helst. Med gp
obegransad offentlig utgiftsexpansion  riskerar det dock bli vanligt, att
mer an 50% g, medborgarnas inkomst tas i ansprék genom politiska
beslut.

Det & med andra ord ocksd frdn moralisk synpunkt ett rimligt

krav, att medborgarnas fortroendeman  férmar visa duglighet nog att
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hushdlla med nationens |egyrser S&, att 50% Ly landets produktions-
resultat normalt skall racka till gpn fullt ansténdig social omsorg ©och
valfard  for tex. utsatta grupper.

Detta perspektiv ~ far ytterligare beréattigande, om Uutgiftsbordan
dessutom riskerar 6verforas pa kommande generationer med offentlig
upplaning och tilltagande rantebelastningar  p& budgeten.

Mot den bakgrund, gom py skisserats, foreslds darfér o, budget-
norm inga i regeringsformens réattighetskapitel, som anvisar normala
granser for anvandningen 5, beskattningsmakt. For att bli effektiv,
behover budgetnormen  kompletteras med o sparr ocksd mot offentlig
l&neexpansion, oy foreslds ingd bland regeringsformens  foreskrifter

i 9 kap. betr. finansmakten.

1221
Foljande  forslag lamnas darfor som Mojlig  utformning av en
budgetnorm i regeringsformen for det allmannas anvandning g4y, sin

beskattningsmakt:
Budgetnorm i 2 kap. RF .

Det sammanlagda  yttaget gy skatt till stat och kommuner far
Overstiga  halften 5, vérdet 5, den sammanlagda produktionen av
varor Och tjianster i landet BNP  under féregdende budgetdr, s&vida

23 gy riksdagens ledamoter medger detta. S&dant medgivande
galler for et budgetdr | sander.

Kompletterande bestammelser till 9 kap. RF gy, finansmakten:

Underskott, som uppkommer i gsiatens budget skall, savida 23 gy
riksdagens  ledaméter  beslutar annat, regleras inom 2 ar fran
utgdngen 5y det budgetdr, d& underskottet uppkom f6r det fall de
sammanlagda  utgifterna  till gtgt och kommun, som Skall betalas med
skatt, uppgédr till ey an hélften 5, den sammanlagda  produktionen

av varar Och tjanster i landet BNP  under det budgetdr, ¢om, féregick

underskottets  uppkomst.

1.2.2.2

Som framgar ay forslaget, medfér budgetnormen, att det kravs gp
kvalificerad  majoritet i riksdagen for beslut o, offentliga utgifter som
gor det nodvandigt att ta i ansprdk e &n halva bruttonational-
produkten  gom skatt. Syftet med bestammelsen ar oy namns  att ge
regering och riksdag ett forfattningsméssigt stod for att ta oOver-
gripande  gngyar for en  strukturpolitik, som Omfattar hela den

offentliga  sektorn, dvs. bl.a. ocksd for den kommunala ekonomin.
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Kravet pa kvalificerad majoritet  for utgiftsbeslut  utéver den fére-
slagna budgetnorrnen avser tydliggora, att  utgiftsnivaer darutéver

passerar en grans, gom kan bli aventyrlig  for den ekonomiska

utvecklingen i landet och darmed ytterst for medborgarna  sjélva.
Kvalifikationsregeln syftar  darfor  till att ge beslutsfattarna ett
praktiskt ~ verksamt stéd i grundlag for o sund finanspolitik i hela

nationens intresse.
Tillampningen forutsétts  vidare kunna ske s, att forslag il
utgiftsbegréansningar i riksdagen pafordrar  kvalificerad majoritet.

Det blir darmed lattare, att vinna stod i riksdagen for noédvandiga

prioriteringar, som kan beslutas med vanlig majoritet.

1.2.23

Forslagets praktiska  forverkligande kommer bla. att forutsétta o
betydligt mer sammanhallen budgetbehandling, dar budgetpro-
positionen  stélls i centrum. Darmed sker ett uppbrott frdn den

nuvarande utvecklingen  med kompletterings- och tillaggspropositio-
ner, som forsvlrar on samlad ekonomisk bedémning.

Den konkreta beddmningen, oy budgetnormen uppfylls eller inte _
dvs. om kvalificerad  majoritet aktualiseras ~_ kan forslagsvis —anfortros
riksbanken.  Dess stéllning gom ett oberoende organ Med sarskilt
ansvar for den ekonomiska utvecklingen,  markeras darmed ytterli-
gare.

De berdkningar, gom erfordras for budgetnormens tillampning, bor
kunna anges med tillrdcklig  vederhafiighet, nar referensramen  utgors
av uppskattningar betraffande BNP i forfluten  tid, dvs. ett redan
passerat handelseforlopp, som lter sig faststdllas och analyseras.

Den skattekvot i forhdllande tilll BNP, gqm fordrar kvalificerad
majoritet,  bor g, praktiska skél iakttas med vissa sékerhetsmargina-
ler, s& att rimligt tvivel kan gnses rdda i frdga om nar majoritets-
regeln skall trada i funktion. Forhallandena skall ocksd te sig
bestdende under budgetdret och inte bara ygrg gy tillfalig  art.

| paktiken kan det vidare sannolikt forutses, att ansvariga for
regeringens  ekonomiska  politik  véljer att hélla ett visst avstand till
budgetnormen for att erhalla tillrackligt utrymme  for Kkonjunktur-
politik.

Variationer i budgetsaldo blir tex. mojliga utan krav pa kvalifice-
rad majoritet, o, de offentliga utgifterna sammantaget Vilar pa nivaer

om 40 _ 45%, sdsom i andra jamférbara  marknadsekonomier.
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1224
Betraffande inférande ,y en budgetnorm i regeringsformen  kan vidare
anforas.

Till stor del kan skillnaderna i offentliga utgifter mellan vart .land

och jamforbara  lander tillskrivas  utformningen av de sociala  trygg-
hetssystemen. Overvaganden sker f.6. just kring reformer &dven i
Sverige betréffande  trygghetssystemens  struktur.

De viktigaste sociala trygghetsformema kan ha till utgadngspunkt,
att den yyxna arbetsfora befolkningen  sorjer for sin sociala trygghet
genom en allméan forsakringsplikt. Det allmannas huvuduppgift  blir
dd att organisera sadana forsakringssystem med tillfredsstéallande
standard och att sorja for grupper, som av Olika skal saknar egen
forsorjningsformaga.

| princip kan sdledes de viktigaste trygghetsformema for sjukdom,
pensionering  och inkomstgarantier vid arbetsléshet organiseras pa
sjalvkostnadsbasis, dar avgifter och riskférdelning over tiden mellan
olika individer  far sin losning med sedvanliga metoder for for-
sékringssystem.

Sociala férméner p& bl.a. de namnda omrddena motsvaras d& gsom
namnt gy en forsakringsplikt for den aktiva generationen att delta i
trygghetssystem med g Standard, gom uppfyller socialpolitiskt
motiverade  krav.

Viktiga  sektorer, gom nu belastar det allmannas budget, kan pa s&
sétt organiseras  utanfér budgetens gy, med reguljgra  former 4y
forséakringssystem, som ocksd kan oppnas fér effektiv  konkurrens
genom skilda  forsékringsgivare, s& snart systemet baseras pa
sjalvkostnadstackning. Det kan ocks& betraktas gom en fordel, att
socialforsakringssystem, som | princip &r oberoende 4y, budgetutfall,
ocksd blir per robusta frdn ekonomisk  synpunkt. Tryggheten i de
sociala forsékringssystemens standard kan med andra ord forbattras
pa detta satt jamfor motsatsvis de forsamringar i ATP-systemet  med
tkad pensionsélder mm som nu aktualiserats.

Det allménnas insatser kan darmed begransas ftill rollen gom lagstif-
tare och organisator g, offentliga  forsékringsinrattningar for med-
borgare, gom inte ansluter sig till andra férsakringsformer. Vidare far
det allmanna bekosta losningar for grypper, som Saknar ekonomisk

mojlighet  att fullgéra normala forsakringsataganden.

Sadana organisatoriska reformer pa socialforsakringsomradet
tilsammans med normala rationaliseringar inom offentlig  sektor bor
vara genomforbara forhallandevis snart | sadan utstrackning, att

budgetnormen  kan uppfyllas.

SOU 1993:4C
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Med tanke den oroande utveckling, gom den offentliga  utgifts-
expansionen redan tagit i vart land, boér reformen med g, budgetnorm
trada i kraft forhéllandevis skyndsamt, tex. efter g Gvergdngstid pé
fem Aar.

Darefter bér regeringar, gom inte formér uppfylla  pormen, Ocksé
&ldggas gnsvar for att mobilisera  gp tillracklig utgiftskoalition i
riksdagen  fér att vidmakthalla offentliga  utgiftnivaer, som inte

accepteras bland demokratiskt forankrade regimer i var omvarld.

1.2.3 Skatt respektive  avgift

Det allménna bedriver omfattande verksamhet bade pa statlig och
kommunal niv8, gom betalas med avgifter for utférda tjanster. Sadana
avgifter  utgdér vederlag  for formaner, som enskida kommer i
atnjutande av, och utgor i princip ersédttning for utférda tjanster pa
samma S&tt, som andra betalningar i samhéallet. | princip skilier sig
avgifter pa detta satt frdn skatter, oy erldggs utan relationer  till
n&gra bestamda motprestationer  frdn det allménna.

Utredningen har dvervagt att ocksd definiera, vad gom skall forstas
med avgift till skilnad fr&n skatt till det allmanna, men avstatt frén
uppgiften.  Skalet harfor har framst varit att gréansdragningsproblem
ansetts erbjuda vissa praktiska svarigheter att 6vervinna.

Med den budgetnorm  for uttag av skatt till det allménna, gom
forordas i detta yttrande, fordras analys gy vilka inkomster till det
allméanna, gom fullgdrs med skatt, respektive vilka gom betalas med
avgift. En sddan analys tillhor vad som bOr yara Overkomligt att
utfora med praktiska ekonomiska kriterier, eventuellt  definierade i
normer €ller anvisningar.  For att fullgéra denna uppgift erfordras
med andra ord inte nddvandigtvis normgivning med grundlagsstatus.

Allmant kan ocksd sagas, att avgifter pd kommunal nivad skall vila
pa sjalvkostnadsbasis enligt kommunallagarna, vilket ocksa erbjuder
mojlighet  till rattslig kontroll 5, avgiftsnivder,  gom tas ut for utforda
tjanster.

Avgifter fungerar emellertid i andra sammanhang ocksd gom bas fér
vinstgivande  verksamhet, bl.a. i statlig regi, tex. teletjianster. Sadana
avgifter ~ skalighetsprovas ~ genom  Offentliga  beslut och fungerar i
princip  gom betalningar p& gn prisreglerad marknad. Detsamma kan
ségas om tjanster inom gmen fr sk. naturliga monopol, gom bl.a.
drivs i offentlig regi, tex. eldistribution, dar ellagstiftningen ger
mojlighet  till skalighetsprévning ay Prisséttningen.

Skalet for g grundlagsreglering med definiton 4y vad gom far
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betecknas goy avgift till skillnad fran skatt &r narmast den vilseledan-
de beteckning, gom blivit alltmer vanlig, att bendmna skatter till det
allmanna g5, avgifter, trots att de uppenbart har avgiftskaraktér B
t.ex. miljdavgifter eller arbetsgivaravgift och dylikt, gom betalas
till  det allmédnna ytan varje anknytning til nagra specifika mot-
prestationer  till den gom betalar 5, ndgot slag. Att utnytta termen
avgift for sddana betalningar &r med andra ord vilseledande, eftersom
det frén ekonomisk synpunkt helt klart &r friga om betalning 5, skatt.

Bland avgifter till det allmdnna finns exempel pa blandformer, t.ex.
pensionsavgifier. Till den del, som avgifterna motsvaras gy Pensions-
utfastelser, &r de att betrakta goy, avgifter.  Nar betalningarna inte
motsvaras gy forsdkringsmassigt betingade formaner, ytan uteslutande
utnyttjas  till att Overféra betalningar  goy, transferering  till andra,
skilier sig avgifterna frdn  annan  skatt.

Végledning  harvidlag kan tex. sokas med privata pensionssystem
och de premiegrunder, som dar ligger till grund for forsékrings-
premier gom Utgar.

Det &r mojligt, att missbruket gy avgift gom vilseledande  beteckning
for skatt, p, antagit sddana proportioner  och blivit s etablerat, att det
ar motiverat med gp korrigering  pa konstitutionell nivd for att bringa
missbruket  att upphéra. Detta kan ygrq ett skal for en definition i
regeringsformen. Ett annat skal ar mojligen ocksd, att det kan
betraktas gom en Ordningsfriga  att ocksd definiera, vad ggm &r att
anse som avgift, om det inférs g, definition p& konstitutionell nivd ay
beskattningsbegreppet.

Mot denna bakgrund lamnas héar foljande forslag till  avgifts-

definition:

Med avgiflfbrstds skéligt vederlag for forman eller tjanst, gom det
allmanna tillhandahaller.

13 Nérings- och yrkesfriheten
131
Att  narings- och yrkesfriheten tillférs regeringsformens rattig-

hetskapitel ~ enligt majoritetens  férslag &r g, vélkommen  farbattring.
Som framgatt tidigare i avsnittet om institutionsgaranti i detta
ytirande, skulle avtalsfriheten  ocks& fortjana ggmma status.
Majoritetens  forslag kunde vinna ytterligare i stadga genom att aven
lagga fast, att ingrepp i nérings- och yrkesfrihet skall ha stod i lag.
Regeringsforeskrifter bér med andra ord inte godtas for bestammelser

i s& viktiga medborgarfragor.
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Darfor foreslds o justering i majoritetens  forslag, som innebar,  att
begransningar  endast far meddelas genom lag  Denna lydelse kan

da ersédtta uttrycket  inforas i utredningsforslaget.

1.3.2
Den s.k. likhetsprincip, som utredningen lagger fast med sitt forslag,
tar narmast sikte pa foreskrifter i forfattning.

subventioner och andra former g, offentligt stod till  nérings-
verksamhet ~ far emellertid mycket likartade  effekter i form 5,
gynnandemissgynnande som formlig  naringsreglering, om Stodet inte
ges pé likvardiga villkor till alla berorda. Exempel p& detta har varit
bostadsstodet, goy under efterkrigstiden lamnats pa fordelaktigare
villkor till bl.a. kommunala bostadsféretag jamfort med bl.a. enskilda
fastighetsforvaltare.

Ocks& sadana former 4, offentlig ekonomisk reglering far anses

ingd i det foreslagna  diskrimineringsforbudet. Aven  kravet pa
reglring i lag bor iakttas i vart fall nar de offentliga  stodatgardema
ar forknippade med ¢ Omfattande villkorsgivning, som bestammer

tildampningen.

1.3.3

Utredningen  tar slutligen ocksa upp frdgan, om skyddet for narings-
etablering  utesluter offentliga  monopol, och finner, att s& inte kan
vara fallet.

| princip utesluter et nyinrattat monopol tidigare enskild verksam-

het pd gamma o©Omrdde, formellt  likvardigt — for samtliga s&dana
enskilda foretag. lakttagande av likabehandlingsprincipen kan
emellertid 55 skenbar sett i belysning 5, att naringsidkare i

allménhet inte drabbas p& ggmma Sétt gy forbud att fortsétta  sin
rorelse. Sarbehandlingen  blir i vart fall pataglig, om det endast &r gn
starkt begréansad krets, gomy drabbas.

Ett forbud, gom drabbar enskild naringsutévning som folid gy
inférande 5y ett offentligt monopol kan darfér bli ersattningsgrundan-
de, om ett begréansat antal naringsidkare &sidosatts jamfort med andra
enligt den erséattningsregel, som foreslagits i denna reservation
jamfor  1.1.2.7 tidigare.

Frdgan oy ratten till kompensation for enskilda etableringar,  gom
méste upphéra, g offentiga monopol inférs, har varit omstridd. For
ersattningsansprak i sa&dana fall talar &aven, att de ekonomiska

konsekvenserna  for den enskilde blir fullt jamférbara  med expro-
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priation,  nar rorelsens produktionsresurser m.m. inte kan anvéandas
som Planerat och darmed forlorar i varde. Nar sédana férluster
framkallas  for att gynna ett offentligt ~monopolforetag, kan det ocksa
hévdas g godtyckligt att kompensera  forlusten  for enskilda,
detta med stdd ocksd 5, den institutionsgaranti, som foreslagits i
denna reservation _jamfér avsnitt 1.1.1.5 tidigare.

1.4 Den negativa foreningsfriheten

Utredningen  har Gvervagt att infora bestdmmelse i regeringsformen,
som lagger fast enskildas befogenhet ait tvingas tillhéra forening
eller sammanslutning, som hagon langre vill tillhora.

Beklagligtvis  har utredningen  dock stannat for att fororda detta,

oaktat det stéd, gom fanns i utredningsdirektiven for en sddan reform.
141
| offentlig  debatt har det rimliga i organisationstvang ifrdgasatts.

Kritk har bl.a. riktats mot svarigheter 5, olika slag gomy uppstétt for
enskilda att f& lamna tex. fackfoéreningar. Andra  exempel ar
organisationsklausuler inom bostadskooperationen, som hévdas binda
enskilda bostadsrattsféreningar tillhdra rikskooperativa  organisationer
mm. Problem g, likartat slag fanns ocksd tidigare i frdga om
partitillhérighet, innan den s.k. kollektivanslutningen av fackliga
medlemmar bragtes att upphéra under medverkan fran riksdagen.

Organisationstvdng  enskilda mellan kan gngeg forkastligt, —framst for
att det inkréktar pa den enskildes normala sjalvbestammande  att fritt
kunna avgoéra, vyem man Vil anlita gom fortroendeman eller samarbeta
med. Sysslomannaskap att forettdda myndiga medborgare skall pa
rimligt satt kunna upplésas, om inte fortroendemannaskapet i
praktiken skall férvandlas till g, form 5, formyndarskap. Det géller
vare Sig det ar fraga om oOffentliga  fértroendeman, t.ex. politiker,
eller enskilda, t.ex. advokater.

Att fortroendemannaskapet organiseras  kollektivt, tex. 1 form 4y
foreningar med olika funktionérer, som foretrader de enskilda
medlemmarna, gér ingen skillnad harvidlag. Fortroendet maste bygga
pa frivillighet, om det inte skall 6vergd till ett intrAng i fundamentala
samlevnadsprinciper i samhallet, namligen den enskildes principiella
frihet att sjalv kunna bestdmma Over sitt handlande.

Sa grundlaggande rattsprinciper hér otvivelaktigt hemma bland
rattsordningens fundament. Det &ar ocksd tydligt, att  kollektiva

organisationsformer i samhallet mycket véal kan utveckla o med
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offentiga  grgan jamférbar  makt och styrka i samhallslivet,  vilket gor
distinktionen mellan enskild och offentlig maktutévning atskilligt
overdriven i vissa fall. AVen detta talar for behovet av en grundlags-
bestammelse.

1.4.2
Att  regeringsformen inriktas  pd kontroll i frdga g utévning av
offentig makt i princip kan med andra ord inte harddras, nar det
finns avgérande medborgerliga  skél att forhindra missbruk i det civila
samhallet, gom berdr grundlaggande  medborgerliga  varden.

Det &r riktigt, att anspraken pa rattelse i detta fall inte riktar sig

mot det allmdnna ytan mot andra kollektiv. Men det allmanna har

likval  skyldigheter att uppratthalla rimliga  rattsgrundsatser inom
rattsordningen, som kan uppratthdllas med domstolsvasendets hjalp
som allmant tvistemalsforum i brist pd gnnan sarskild reglering, t.ex.
genom  lagstiftning. I denna mening f&r det allmdnna gnges ha
skyldigheter att  uppréatthalla grundlaggande rattsprinciper ocksa

enskilda emellan.

1.4.3
Ett argument frdn utredningens sida att foresld nagon grundlags-
bestammelse o, negativ foreningsfrinet har vidare varit bekymmer
for att bestdmmelsen skulle kunna uppratthallas  effektivt i brist pa
sarskilda sanktioner.

Detta argument har inte heller sarskild bérkraft, eftersom domstols-
vasendet gom nyss Pépekats i princip  stdr il forfogande  gom
konfliktlosare enskilda emellan och har till uppgift att uppratthalla
grundlaggande rattsgrundsatser i samhallet. Infors  forbud mot
organisationstvang i regeringsformen, framstdr den negativa fore-
ningsfriheten  gom en grundlaggande  och gom erfarenhet  visat
behdvlig  rattsgrundsats.

Nagot ytterligare  rattsmaskineri behévs i princip inte, eftersom
grundlagsskyddet inte garna kan st& gnnan lagstiftning  efter i fraga
om lillampbarhet, utan skall kunna léggas till grund for réattsliga
avgOranden, nar sd dr pakallat. Att réattighetsregleringen i regerings-
formen p& detta satt skall kunna utévas pa ett effektivt  satt i praktisk
tillampning _ bli self executive _ar tex. redan ett grundlaggande
synsatt for Europakonventionens tillAmpning. Var inhemska rege-
ringsform  kan inte garna uppfattas gqy samre skickad  att upp-

ratthdllas i praktisk réattstillampning.
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Exempelvis bor ett grundlagsstadgande i detta fall kunna &beropas
infor domstol och iakttas sd satt, att t.ex. betalningsskyldighet
kan framtvingas for medlemsavgift efter ett uttrdde, eller att skade-
stdnd kan utdémas foér missbruk 5, befogenhet, tex. i frAga gm
misskdtta ~ uppdrag, som Organisationen utfért i strid med den

enskildes vilja.

1.4.4

Utredningen aberopar  slutligen den principiella respekten  for
avtalsfrineten som Skal for att avbbja ett grundlagsstadgande om
forbud mot organisationstvang. Det &r gp invandning utan namnvérd
substans, eftersom det ar utomordentligt ~ vanligt med lagstiftning, gom
ay Olika skal begransar eller inskranker —enskild avtalsfrinet, tex. de
talrika  exempel gom finns p& s.k. tvingande lagstiftning inom
civilratten  eller i fraga om Organisationssamarbete, t.ex. lagstiftning,

som forbjuder  konkurrenshammande overenskommelser.

Att avtalsfriheten i beméarkelsen innehéllet i féreningsstadgar — m.m.
skulle st& i opn sarsklass, & med andra ord svarforstéeligt  och

principiellt  ohdllbart gom argument betraktat.

1.4.5

Med stdd gy det pygg anforda foreslds darfor foljande bestammelse

om hegativ foreningsfrinet tillférd  réattskapitlet i regeringsformen.

Férening  eller sammanslutning  far vagra négon uttrade, sévida
medlemskap  foreskrivits i lag for fitlgdrelse gy Viss gemensam

uppgift

1.4.6

Den foreslagna bestammelsen undantar goy framgdr sammansiut-
ningar gom fullgér uppgifter med stéd 4, lag, dvs. gom har offent-
ligrattsligt  stod.

Hit hor tex. de former 5y tvungen fastighetssamverkan mellan
enskilda fastightsagare, gom forekommer med stéd 5, anlaggnings-

lagen och gpnan lagstiftning.

147
Utredningen  har behandlat &ven nagra andra frdgor, gom har nara
koppling  till problemen med missbruk 5, kollektiva  organisations-
former.

Hit hor bla. frAgan o tilltrade till arbetsmarknaden  skall kunna

goras beroende g, organisationstillhdrighet. S.k. closed shops har
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ocksd varit foremal for kritisk granskning i Europadomstolen.

Med det synsatt, gom nyss anlagts pa regeringsformens tillamp-
barhet gom uttryck  for rattsgrundsatser  med betydelse ocksa for
réttsordningens uppratthallande enskilda  emellan,  forefaller  det
tydligt,  att organisationstvng  gom hinder for yrkesutdvning  kan anses
vara en langtgdende och darmed ofildten  inskrankning i den
bestammelse oy, naringsfrihet  och yrkesfrihet, ¢,y utredningen
foreslar inférd i regeringsformens rattighetskapitel.

P& talan L, enskild, som végras tilltrade till arbetsmarknaden
organisationsskal bor sdledes méojlighet finnas fér domstol att utdéma
skadestdnd for avbrack i yrkesutovning  eller naring, gom Vallas gy
organisationshinder.

Liknande  synpunkter kan anlaggas p& andra exempel, gom utred-
ningen  diskuterat,  namligen  blockader ., foretag, som saknar
organisationstillhoriga, som kan motivera atgarden. Ocksd i sadana
fall bér den principiella ratten till fn  naringsutévning  kunna upp-
ratthallas  mot missbruk av kollektiv  maktutévning.

1.5 Ratten  till  liv

Respekten for liv ar fundamental for samlevnaden i samhallet. Det ar
en grundsats, gom py framgér indirekt genom forbudet mot dédsstraff
i 2 kap. 4 §RF. AVeN .. forbudet mot dodsstraff far sagas vara det
praktiskt  viktigaste uttrycket fér det nutida samhallets respekt for liv,
ar det &ndd motiverat att o S& grundiaggande utgéngspunkt  for vart
samhélle kommer il positivt uttryck i regeringsformen. Det har
ocksd ep ldngvarig historisk traditon att namna ratten il livet som
det kanske mest centrala for den konstitutionella ordningen.

Darfor foreslds det bli fastslaget i regeringsformen, att Envar har

ratt till  sitt liv.

Normkontrollen

Utredningen  har enligt direktiven Gvervagt forslag o lagprévnings-
rattens utformning I kap. 14 § RF _ och har ocksd lamnats
mojlighet  att dvervaga fragan o, inréttande ,, op forfattningsdomstol

i Sverige.

1 Forfattningsdomstol

Utredningen  redovisar  olika synpunkter pa forfattningsdomstols-
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frigan, men stannar for att  lamna négot forslag.

Majoritetens ~ skal for detta &r traditionella: att forfattningsdomstol
blir ett nytt och oprovat inslag i konstitutionen och problemet att
garantera domstolens politiska oavhéangighet. Praktiska tveksamheter
framférs  ocksd betraffande prévningsordningens utformning och
tilghngen  pa arbetsuppgifter, med andra Ord behovet &ver huvud

taget av en forfattningsdomstol.

Betraffande  behovet gy en Konstitutionell nyskapelse  kan rent
allmant ségas, att Samhallsforhdllandena forandrats  atskilligt  exem-
pelvis sedan tiden for giltigheten 5, 1809 ars regeringsform, med

dess ytterst fragmentariska  behandling gy medborgerliga ~ fri- och
rattigheter.  Med ftillkomsten gy en modern och utforligare  rattig-
hetskatalog tilltar ocksd behovet att folja ypp, hur rattighetsreglering-
en efterlevs.

Det behovet okar dessutom, nar Europakonventionen aven formellt

inforlivas som rattskélla i den svenska rattsordningen sdsom ut-
redningen férordar i sitt betdnkande. Hanteringen gy konventions-
fragor infor Europakommissionen och Europadomstolen ar idag inte
n&gon obetydlig arbetsuppgift. Nar konventionsreglema blir  direkt

tilampliga  infor svenska domstolar far an rékna med att tyngd-

punkten i konventionsprévningen ocksd Overflyttas till  inhemska
organ.
En forfattningsdomstol framstdr OCks& gom en fationell 16sning pé

det obestridliga  behovet g, specifik kompetens, gom fordras for att
fullgéra de grannlaga uppgifter, som en kompetent —normkontroll

kraver.  Ingdende utredningar och omfattande  beredning  fordras
vanligtvis  bade frdn berérda parter och handlaggarna inom dom-
stolen. Att folia utvecklingen gy Ppraxis inom konventionsorganen

kraver redan |, sérskild kanslikapacitet. ~ Det ligger nara till hands att
ocksa lata forfattningsdomstolen hantera de lagvalsfrdgor,  gom kan bli
aktuella  genom anslutning till EG-s rattssystem, ocksd detta i syfte att
uppfylla de sarskilda kompetenskrav, som denna omfattande materia

kommer att stélla p& domstolsvasendet.

Den omfattande lagstiftningsvolym, som Moderna vélfardssamhallen
genererar  innefattar i sig ofrdnkomligen problem  att varsebli
ofullkomligheter och tillampningssvérigheter, som den strida

strommen gy lagstiftningsalster  ger upphov ftill.

Atskilliga s&dana kan visa sig ha konstitutionella ~ aspekter. Bered-
ningstiden  genom  t.ex. lagradsgranskning ~ har trots detta blivit
utomordentligt knappt tillmatt ocksd i viktiga fall, gom exempelvis

tillkomsten ay forslaget oy inrattande 5y |6ntagarfonder eller

SOu

1993:40



SOU 1993:40 Reservationer 271

inforande 5, engéngsskatt p& livforsakringssparande erbjuder  kanda
exempel pa.

Vasentliga rattsfragor kan pd s& satt forbli  ofillrackligt  beredda.

Efterlevnaden i regeringsformens rattighetsreglering géller i princip
bade rattsfragor, om lagstiftningen uppfyller grundlagens  kvali-
tetskrav, och procedurfragor, om tveksamheter eller avvikelser fran
kvalitetskraven i lagstiftning  kan antas med enkla majoritetsbeslut i
riksdagen eller fordrar beslut efter opinionskontroll genom dubbla
riksdagsbeslut,  mellankommande  val och eventuell folkomréstning,
sdsom regeringsformen  foreskriver _ 8 kap. 15 § RF. | frdga oy
Europakonventionens standardkrav  eller EG-s regler innebar &ven
normernas federala karaktar, ait de kan &sidosattas genom enkla
riksdagsbeslut.

Det & med andra ord tydligt, att avgoranden i rattsfrdigor  med
konstitutionell rackvidd inte heller i frAga ,, beslutsformema  kan
fullgbras  pa tillfredsstéllande sétt genom enkla majoritetsbeslut i
riksdagen. En enkel majoritet har i dessa fall i princip formell
behdrighet  att ensam avgora fragan.

Avgoranden i normkontrollfragor av denna art erfordrar med andra
ord liksom andra rattsfrigor o, oberoende och opartisk provning
infor domstol, nar det rader delade meningar 4, regeringsformens
efterlevnad i vanlig lagstiftning.

Den uppgift, gom d& behdver fullgéras, kan betraktas som en
revisionsuppgift  ait tillse g korrekt efterlevnad ., konstitutionen  frén
beslutsfattamas sida. For att fullgéra detta grannlaga arbete kravs
som fidigare namnt i realiteten bade sarskild kompetens och samman-
sattning hos domstolen  for gt granskningsforfarandet skall kunna
fullgdras  pé ett gediget och trovardigt —satt. Det &r ocksd onskvart, att
avgorandet  kan traffas ndgorlunda  snabbt, s& att konstitutionella
tveksamheter  inte vinner fotfaste under langre tid. Instansordningen
i domstolsvésendet  innebéar sadana vanskligheter.

Det finns met den har angivha bakgrunden med andra ord aktnings-
varda sakliga skal for inrattande L, op forfattningsdomstol.

211 Domstolens  sammanséttning

Forfattningsdomstolens huvuduppgift  &r att kunna agera som en helt
opartisk skiliedomare i konstitutionella fragor. Det ar darfor
angelaget, att forfattnignsdomstolen ges en S&dan sammansatining,  att

dess politiska oavhangighet framstér som helt odisputabel.

Det ar gp viktig men inte oldslig uppgift att &stadkomma  garantier
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for detta.
Utnamningsmakten kan tex. inte laggas hos regeringen. FoOr att na

en Oaranterad oavhangighet  kan den i stéllet anfortros  sarskilda

elektorsférsamlingar eller i forvdg bestamda funktionarer inom
rattsvasendet.
Nedan lamnas exempel p& g tillsattningsmetod, som bor uppfylla

s&dana krav pé oberoende i forhdllande till politiska beslutsfattare,  att

farhdgor for brister i oavhéngighet kan avfardas:

Nomineringsfirfarande till  forfattningsdomstol: Antal
Ordforanden i Hogsta Domstolen
Ordféranden i Regeringsrétten

Sveriges ledamot i Europadomstolen
Ledamot utsedd g, landets hovréttspresidenter
Ledamot utsedd 4y landets Kammarrattspresidenter
Ledamot utsedd 4, Sveriges Advokatsamfund
Ledaméter utsedda gy Riksdagens
Konstitutionsutskott
Ledamot utsedd 4y, regeringen

Summa ledaméter

212 Normkontrollen uppgift

Forfattningsdomstolens uppgift  blir att ge bindande tolkningsbesked,
nar fragor uppkommer  om grundlagsregleringens efterlevnad i
lagstiftning och rattstillampning. Motsvarande géller  Europakon-
ventionen och bor 4y praktiska —skal ocksd forordas, nar det galler
tolkningsbesked,  som avser tilldmpningen 5, EG-ratten.

Rattighetsreglema i regeringsformen  &r merendels  abstrakt formade
i princip. Det galler tex. bla. gm egendomsskyddet. Den abstrakta
formen lamnar i Sig utrymme for avvagningar i konkreta fall. Det ar
likval mojligt bestamma, huruvida olika konkreta beddmningsfall
ligger inom ramen for det tillitna eller Overskrider granserna for vad
skyddssfaren &r avsedd att freda i friga om bruket 4, offentlig — makt
i olika avseenden.

Att abstraktionsgraden — pd detta sétt ger utrymme for bedomningar
kritiseras  ibland gom Ofillfredsstallande.

Det ar emellertid  ofrankomligt, att skyddssfaren far o sadan
utformning, nar det gallr att forma ett fredande 5, enskilda

medborgerliga  intressen mot Offentlig  maktutdvning, som Utvecklas
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till missbruk 5, skilda slag, gom &r svara att forutse pé férhand.
Det ar med andra Ord gp vasentlig skillnad pa abstrakta regler il

den enskildes forsvar mot missbruk 5y, offentlig makt, och bruk 4y

generalklausuler i offentlig ratt _ tex. Skatteratt i syfte att ge det
allmanna  utrymme for o opreciserad  maktutdvning gentemot den
enskilde. Sadan opreciserad maktutévning utgér  alltid g, fara,
daremot inte skyddsprinciper _ om 4n abstrakt angivna _ till forman
for rimliga hanssyntaganden och intresseawéagningar i den enskildes

intresse vid offentliga ingrepp.

Tidigare har berorts _ jamfér 1.1.22  1.1.29  hur tex. egen-
domsskyddet kan gpges ha en referensram, gom baseras pé det gangse
i samhallslivet _ i bemarkelsen  hur andra medborgare  normalt
behandlas vid sin anvandning 5, likartad egendom  tex. i frdga gom
att bebygga tomtmark.

Bedémningar 5, denna art har tex. langvariga traditioner  inom
réttsvasendet, framfér allt inom skadestandsratten, dar felansvaret
culpa i princip refererar till ett medborgerligt normalbeteende. Att
referensramen  pa detta satt &r abstrakt, har ingalunda satt nagra spar
i frAga om otydlighet i rattstillampningen. Det a4 med andra ord
ocksd gn betydlig overdrift,  nar normtolkning av likartat  slag pa
konstitutionell nivd havdas bli artskild frdn géngse rattstillampning
och mer eller mindre likstdlld med politiska  beslutsformer utan

normativ  bundenhet.

213 Domstolarna ~ och provningsordningens utformning m.m.

Att domstolsvasendet  riskerar anklagelser for inblandning i politikens
utformning  genom ftillampning 5y lagprovning  har varit ett standard-
argument, som begransat tilltron till o effektiv.  normkontroll genom
domstolarnas  forsorg. Denna tveksamhet har forstarkts 5, det tolk-
ningsforetréade framfér  grundlag for enkla majoritetsbeslut i riks-
dagen, gom ansetts rymmas DPakom  tolkningsreglema il kap. 14 §
RF. Det har skapat o forklarlig —tvehdgsenhet inom réattsvasendet att
agna sig lagprévningsuppgifter 6ver huvud taget. Detta utgangslage
ar i sig ocksd ett argument for att inrétta o Arfattningsdomstol, som
far ett uttryckligt mandat i regeringsformen att fylla det behov gy
normkontroll i samhallsordningens fanst, gom ftilltagit  genom sam-
héllsutveckling och internationalisering ay atskilliga  rattsomraden.
Det galler sakerligen i &n hogre grad oy andra offentliga  grgan,
som Ocksa forutsatts ha lagprévningsansvari nuvarande ordning. Det

ar over huvud taget inte sarskilt realistiskt vanta sig, att forvaltnings-
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myndigheter  skulle  engagera Sig i sddana komplexa problem, gom de
merendels saknar praktiska forutsattningar  att behandla.

Forfattningsdomstolen skulle med andra Ord i stor utstrackning
komma att avlasta domstolar och myndigheter  frdn grundlagsupp-
gifter, gom de i manga fall vill undslippa eller saknar forutsattning
for att fullgora.

En framkomlig  vag fér normkontroll i forfattningsdomstol ar da att
lata domstolar och myndigheter understilla frdgor o, konstitutionell
provning, nar det finns anledning till tveksamhet, tex. pa yrkande g
parter eller sakagare.

Myndigheter ~ kunde i sddana fall vilandeforklara arendet i avvaktan
pa besked fran forfattningsdomstolen. Domstolar  kan traffa sadana
avgoranden oy beslut i rattegang.

De reguljara instanserna skulle med andra ord alljamt ha gngyar att

prova, om konstitutionella invandningar fortjgnar  avseende, eller
kunde avfardas gom helt ogrundade. | vanlig ordning skulle &ven
besvarstalan fa foras mot sddana beslut for Gverprévning i sedvanlig
ordning.

Forfattningsdomstolens uppgift skulle saledes bestd i att behandla
mal och &renden, gom understalls for konstitutionell prévning.  Det
far forutsattas, att regler oy provningstilistdnd inférs,  gom ger
mojlighet  till erforderlig gallring, och att domstolen i sin helhet

darmed endast behdver behandla verkligt tveksamma fall.

Domstolsvasendet  har ocksd granskningsuppgifter genom lagradets
verksamhet. Denna form 4y radgivning till regeringen minskar inte
i betydelse. Den galler f.0. ocksd annat &n konstitutionella aspekter
pa lagstiftningen, tex. rattsreglernas konsekvens inbordes i rattsord-
ningen. Lagrddets uppgifter  forblir  darfor 5y samma S@9  som
tidigare, namligen att lamna rad till lagstiftaren, epn inte bindande
besked, g¢om maste foljas.

Forfattnignsdomstolen daremot 4yger bindande besked, och kan inte
heller néja sig med att uttala tveksamhet, gom lagradet i vissa fall
gjort, t.ex. betréffande det fria handredskapsfiskets  erséttningsnormer

som ansags ligga i on grézon frdn konstitutionell synpunkt.
2.2 Tolkningsregel i regeringsformen
Den nuvarande tolkningsregeln i 11 kap. 14 § RF har allméant upp-

fattats gom ett tolkningsforetrade for riksdagen att klanderfritt med
enkla majoritetsheslut anta lagar, gom kan yarg tveksamma  frén

grundlagssynpunkt. Endast uppenbara avsteg frAn tex. grundlagamas
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rattighetsreglering skulle med andra Ord kunna beaktas vid lag-

provning.

221

Denna tolkningsregel har otvivelaktligen starkt forsvagat tilltron il
att fA grundlagens efterlevnad  effektivt  respekterad genom rattsvasen-
dets forsorg.

Den nuvarande tolkningsregeln far ocksa till konsekvens, att ratts-
frdgor om grundlagens efierlevnad i tveksamma fall $verlamnas il
avgorande i politisk ordning i form 4, enkla majoritetsbeslut i riks-
dagen. Vaxlande majoriteter i kammaren kan pd s satt komma att an-
lagga forhallandevis  olika tolkningsuppfattningar i omstridda  fragor.

Rattsfrdgor ~ forvandlas  p& detta satt till et tolkningsforfarande i

politisk ordning med skiftande resultat. Detta kan knappast betraktas

som en lyckosam ordning fér normkontroll i grundlagsfréagor.
Konstitutionell praxis och grundlagstolkning tenderar tex. pa detta
sétt att bli oklar, i synnerhet i viktiga avgransningsfall. Vidare finns

pataglig risk for att avvikelser passerar och lagger grund for

lagstiftningspraxis, som succesivt okar tolkningsavstdndet  alltmer il
en Kkorrekt tillampning av regeringsformens réattighetsreglering.
Rattighetsregleringen forlorar  pa s& vis i trovardighet.

222

Som angivits i tidigare avsnitt oy forfattningsdomstol _jamfor 2.1

finns grundad anledning att starkt ifrigaséatta den tolkningssyn, som
I kap. 14 § RF givit upphov till ocksd frdn formell synpunkt. Enkla
riksdagsmajoriteter har namligen inte mandat gatt férandra innebdrden
i grundlagens rattighetsreglering.

Avsteg _ men Ocksd tveksamheter  fordrar i princip behandling i

grundlagsfist  ordning genom tvdbeslutssystem  och mgjlighet att anlita

beslutande  folkomréstning _ med andra Ord gn sérskild opinions-
kontroll 5y, réttighetsregleringens efterlevnad ~_ jamfor 8 kap. 15 §
RF. Detta kontrollinstrument efterges i varierande grad, om Viktiga
tolkningsfragor overlamnas  till enbeslutsavgérande i situationer,  dar

det kravs beslut i tvd fran varandra genom Mellankommande val

oberoende riksdagsforsamlingar.

223
Det oriktiga i den beslutsordning, som formats med nuvarande

avfattning i 11 kap. 14 § RF framstdr sarskilt klart, o beslutsfonnen
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med enkla riksdagsbeslut i grundlagsfragor relateras till de federala
rattssystem, gom Vart land gyser inga

Betraffande  EG-ratten finns redan fastslaget gp lagvalsregel,  som
ger lagstiftning med federal status foretrade framfér inhemsk lag i

tveksamma fall.

Samma  situation  foreligger i princip betraffande Europakon-
ventionen. Nar den introduceras i det inhemska rattssystemet fullt ut
som réattskélla, finns heller inget tolkningsutrymme att aberopa il
féorman fér inhemsk normgivning, som Kkan misstankas avvika fran

den federativa rattighetsregleringen.

224

Det finns med andra ord pataglign skal att for framtiden aterge
grundlagen och dess rattighetsreglering sddan statsrattslig  status, att
vanskligheter  och tveksamheter i underliggande lagstiftning  observe-
ras och vid behov rattas till _ jamfér —argumenteringen  fér sarskild
forfattningsdomstol i det foregdende.

Som exempel pa sédana foreteelser under gepare &N som det géller
att behandla p& ett vederhaftigare satt frdn  grundlagssynpunkt i
fortsattningen, kan namnas t.ex. den delvis erséttningsfria  regleringen
av fritt handredskapsfiske, som lagrddet funnit ligga i en grézon.
Ett annat exempel, dar lagstiftning  framkommit i tydlig strid med
rattighetsregleringens syfte, har varit den retroaktiva  férmodgenhets-
beskattningen av livforsakringsbolagens forsakringstekniska skulder
genom den sk. engangsskatten, dar inslaget 4y retroaktiv  inkomstbe-
skattning  enligt tidigare  patankt forslag om realréntebeskattning
framstar gom omisskénnligt.

Exempel p& tveksamheter i forhallande till exempelvis  Europa-
konventionen  finns ocksd, tex. lagradets uttalade farhdgor, att vissa
delar 5, PBLs ersattningsreglering och principer oy rattighetsindrag-
ningar 5, aldre planfast byggnadsratt kunde befaras strida mot

konventionens  intresseavvagningsprinciper och egendomsskydd.

225
Det ar darfor betydelsefullt for tilltron  till grundlagens  rattighets-
reglering, att Il kap. 14 8 RF revideras.

Nuvarande tolkningstraditioner blir med utredningens  stéllnings-
tagande befasta pd ett olyckligt satt.

Det finns tvartom anledning att py tydligt markera ett annant
synsatt pa efterlevnaden 5, grundlagens réttighetsreglering. Det sker

tydligast genom att férandra Il kap. 14 § RF sd, att grundlag och
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federativa  grmer | Europakonventionen m.m. ges fOretradesratt |
tolkningsfrégor, dar det befinns tveksamt, o, underordnade  .ormer
uppfyller  rattsgrundsatser, som rattighetsregleringen ger uttryck  for

eller rimligen maste forutsattas A&syfta.
Mot bakgrund 5, det , framforda  féreslds darfor  foljande
tolkningsregel tilford 11 kap. 14 § RF oy ersattning for den

nuvarande lydelsen i sista meningen:

Vid  prévningen skall bade foreskrifiens ugfomming  och sakliga
innebord  befinnas férenliga  med den 6verordnade  phormens  grund-
laggande  syfle.

Sarskilt  forfarande vid  rattighetsbegransande
lagstiftning

Utredningen  har &vervagt, o sarskild beslutsordning  skulle foreslas
i regeringsformen for lagstiftning, gom begransar eller inskranker det
integritetsskydd ~ fér den enskilde, oy regeringsformens réttighets-
reglering ger uttryck  for.

I finsk forfattningspraxis finns et beslutssystem med denna
innebord,  gom tillampas  for vissa typer gy lagstiftning,  bl.a. i fragor
om mer langtgéende forandringar i skyddet for egendomsordningen.

Inneborden 5y vad som menas Med réttighetsinskrénkande lagstift-

ning ar inte alldeles Kklar.

3.1
Avses lagstiftning, som angar &amnesomraden, som behandlas i
regeringsformens rattighetskapitel, blir det frAga om en stor mangd

reguljara  lagstiftningsuppgifter.
Det blir, gom utredningen  funnit, mycket svart att finna nagon
héllbar  avgransning 4, lagstifiningsbeslut, som | s& fall skulle

underkastas g sérskild beslutsordning.

3.2

Avses aterigen lagstiftningsétgéarder, som inkréktar pa den i regrings-

formen angivna rattighetsregleringen, blir innebdrden ¢y helt gnnan.

Frdgan skulle namligen d& galla avsteg frén det skydd, ¢om regrings-

formens réattighetsreglering har tillkommit ~ fér att uppratthalla.
Sédana inslag i lagstiftning  &r férhoppningsvis tamligen  sallsynta,

och fragan &r da, oy de bor tildttas 6ver huvud taget. Avsteg fran

regringsformens réttighetsreglering maste alltid  betraktas  gom
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vanskliga och innebar, att centrala réattsgrundsatser i rattsordningen
6verges eller satts asido i varierande utstrdckning.  Avsikten med att
inlemma vissa centrala  rattsgrundsatser i regeringsformen ar
emellertid uppenbart just att forhindra sédana foreteelser.

At d& tilldita avteg i sérskilda beslutsformer, tex. genom kvalifi-
cerad majoritet, yore att inbjuda till samre respekt for grundlagsord-
ningen.

Det &r knappast tillradligt  att majoriteter med viss styrka ska kunna
asidosatta  opinionskontroll och normal beslutsordning i grundlags-
beslut. Utredningens  avstandstagande fr&n mojligheten  till avsteg |

denna bemarkelse frAn grundlagens  rattighetsreglering ar saledes

ocksad valgrundad.

3.3

Oberoende gy utredningens instéllning till séarskild beslutsordning  for
rattighetsinskrankande lagstiftning i varje bemarkelse aterstar dock
rent praktiskt frdgan, oy statsmakterna kan genomféra  lagstiftning,
som awviker frdn regeringsformens rattighetsreglering i den form,
som foreskrivs  for antagande 4, grundlag.

| princip uppfylls onekligen pa sd vis de krav p& opinionskontroll
i beslutsordningen med mojlighet  till folkomrdstning osv., som
regeringsformen foreskriver. Skalet till ett agerande L, detta slag
kunde da yara, att Statsmakterna fann ett enstaka lagstiftningsundantag
mindre omvélvande &n att foresld ett direkt avskaffande 5y réttig-
hetsskyddet i sin helhet pd ifrigavarande  omréade.

Det &ar svart att frAin rent formella  utgdngspunkter  finna nagot
hinder mot ett sadant tillvagagangssatt.

Det yore emellertid gn foga lyckosam véag att ifrdgasatta  rattig-
hetsskyddets berattigande genom undantagslagstiftning i grund-
lagsordning.  Avsteg frdn grundlagens rattighetsreglering ter sig alltid
vanskliga frdn medborgerlig synpunkt och minskar skyddets tro-
vardighet. Det &r ocksd svért att ge, att lagstiftaren inte skulle ha
tillrackligt handlingsutrymme inom de vida rgmar, som Star oppna
med den rattighetsreglering, som utvecklats i Sverige.

Det lar nastan undantagslost ygrg Mojligt att &stadkomma  Onskade

forandringar i samhallslivet lagstiftningsvagen med iakttagande 5y
sddana  kvalitetskrav, som regeringsformens skyddsforeskrifter
forutsatter.

Tex. kan det tveksamma systemet med rattighetsindragning av |
aldre detaljplaner  stadfasta byggnadsratter i syfte att astadkomma

planférandringar mycket val fullgéras pa annat Ssétt genom rattig-
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hetsomvandling  med fastighetsregleringsmetoder. Darmed respekteras
stadfést rattighetsbildning med avrakningsmetoder, som 9or det moj-
ligt att overgd till nya rattsbildningar utan rattsforlust  for berdrda
sakégare. S&dana metoder har varit kdnda sedan 1700-talet inom jord-

delningsvéasendet, och det ar darfér snarast markligt, att de rdkat i
glémska inom planvdsendet, nar det galler att hantera mycket likarta-

de omvandlingsproblem. Att uppratthdlla et fullgott egendomsskydd

inom planvésendet skulle med andra Ord inte 5,5 OOverkomligt, som
det ibland hévdas i rattspolitisk  diskussion.

Aven om det slledes stdr oppet for statsmakterna att gdéra avsteg
frin  réattighetsskyddet i grundlagsform, bor saddana operationer
awvisas gom oférenliga med den respekt fér grundlagsordningen, som
medborgarna  har anledning stalla pa sina beslutsfattare.

| praktiken ligger dessutom regeringsformens gmndlagsreglering i
rattighetsskyddsfragor sé pass Nara Europakonventionens kvalitetskrav
pa lagstiftning,  att skyddet i huvudsak skulle kvarstd intakt med stod
av den federativa rattsordning, som Odller i Europa. Svensk rattig-
hetsreglering, sddan den kommit till uttryck i regeringsformen de
senaste decennierna, har i sjalva verket haft konventionsregleringen
till forebild i langa stycken. Denna harmonisering med konventions-
skyddet utgér med andra ord i sig ocksd gp stabiliserande faktor for
det svenska medborgarskyddet.

4. Inférlivande av Europakonventionen

Som avslutningsvis framgatt i avsnitt har Europakonventionens
rattighetsreglering stor betydelse for stabiliteten i vart inhemska
rattighetsskydd.

Det é&r darfor utomordentligt betydelsefullt, att konventionsbe-

stammelserna |, formellt inférlivas med svensk ratt gom rattskalla
enligt utredningens  forslag.

Olika losningar att astadkomma detta fran lagteknisk synpunkt har
redovisats  for kommittén.

Enligt min uppfattning  &r ¢, grundlagsanknytning i regeringsformen
pad sa sétt, att Europakonventionen anges som lagprévningsgrundi 11
kap. 14 § RF gp enkel och elegant [8sning.

Hanvisningen till Europakonventionen forutsatts  da sjalvfallet
inbegripa aven tillaggsprotokollen, som Signatdrmaktema aven
behandlat goy, likvardiga ~ med huvudkonventionen, nar det galler

efterlevnaden i medlemslanderna.
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Utredningen har valt att ge Europakonventionen grundlagsstatus
som ett inslag i dvrig rattighetsreglering i 2 kap. RF. Skil kan ocksa
anforas for en sadan 16sning.

Den mest konsekventa ordningen synes likval vara, att samtidigt
dven nimna Europakonventionen som lagprévningsgrund i 11 kap.
14 § RF.
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Reservation av ledamoten Rolf L Nison

Egendomsskyddet

Jag anser inte att det pavisats négot behov 4y ett forstarkt egendoms-
skydd i grundlagen. Aganderatten har redan idag ett mycket starkt
skydd. Det framlagda forslaget visar att det &ar omgjligt att nagor-
lunda val precisera skyddet i g grundlagsbestammelse. Uttrycket
for  att tillgodose angelagna allmanna intressen ar inte sarskilt
upplysande.  Det &r (, demokratisk  synpunkt tveksamt att fora &ver
ratt att besluta vad gop ar angelagna allménna intressen frdn den
folkvalda  riksdagen till domstolarna. Utredningen har inte heller
lyckats  klargéra ~ varfér det inte utgdr g tillracklig garanti  for
egendomsskyddet att Europakonventionen nu inkorporeras i svensk
lag.

Narings- och yrkesfriheten

Kommittén foresldr gy grundlagsbestammelse med innebérden  att
ratten att driva naring och utdva yrke endast far inforas for att skydda
angelagna allmanna intressen och aldrig i syfte enbart att ekonomiskt

gynna Vissa personer eller foretag. Jag anser att samma Principiella

invandning  kan egas P& denna punkt oy betrdffande  egendoms-
ratten. Det &r olampligt med hansyn till demokratin  att fragan att i
detta sammanhang avgoéra vad goy, &r angeldgna allmanna intressen
fors over fran riksdagen till domstolarna. Bestammelsen kan antingen
bli gn dod bokstav eller innebdra gn insndvning 5, den politiska
demokratin.

En viktig rattighets- och réttssakerhetsfriga o har samband med

narings- och yrkesfriheten namligen tillampningen avy bersonal-
kontrollkungorelsen berérs inte 4, utredningen. P& detta omrade
forekommer i realiteten mycket langtgdende inskrankningar i yrkes-

friheten dar den berdrde inte gpg delges vad gom anférs emot honom.
P& denna punkt foreligger ett behov 5, Okat skydd for nérings- och
yrkesfriheten.
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Reservation av ledamoten Ingvar  Svensson kds

Ratt till  liv

Kommitténs  majoritet konstaterar i sitt overvdgande kap 10 att den
mest grundlaggande 5, de manskliga rattigheterna  &r ratten till liv.
Trots detta avvisar kommittén tanken pa att infora ett stadgande om
detta i den svenska grundlagen. Den viktigaste manskliga réattigheten
platsar allts&, enligt detta synsatt, inte i g, svensk grundlag.

Kommittémajoriteten anger som €nda skal mot ett grundlagsstad-
gande att befintlig lagstiftning  val motsvarar de krav goy kan stéllas
i gn rattsstat. Det ar ett intressant konstaterande mot bakgrund, dels
av att det inte finns ndgot sadant malsattningsstadgande i den
nuvarande grundlagen, dels g, att kommittén konstaterar att ratten till
liv ar den mest grundlaggande 5, rattigheterna. Enligt mitt for-
menande &r samtliga dessa tre standpunkter inte logiskt férenliga. En
obefintlig  lagstiftning  kan knappast motsvara de krav gom kan stéllas
i en réttsstat, dar det hdvdas att ratten ftill liv ar den mest grund-
laggande manskliga rattigheten.

Kommittén  foresldr att g inkorporering av Europakonventionen
sker, men avstdr frdn att kommentera att denna i sina stadganden har
fastslagit att rétten till manskligt liv &ar g, fundamental betydelse for
de

Jag kan ocks& erinra oy att | kap. 2 § RF redan innehéller o, rad
malsattningsstadganden dar det, enligt kommittén  sjalv, ar vissa
svdrigheter att klargdra gp innebérd gom kan tas till utgéngspunkt  for
rattsliga  krav gentemot det allmanna. Det galler tex. skrivningen om
ratten till arbete. Detta faktum har dock inte hindrat tidigare
grundlagstiftare frdn att infora dessa stadganden.

Malsattningsstadgandena ar till sin karaktar inte rattsligt bindande
foreskrifter utan anger mal for den samhalleliga verksamheten. Som
sddana kan de ha eller f& politisk betydelse och frdgan o dessa
effekter kan bli foremal for politisk kontroll.  Det véasentliga &r, enligt
kommitténs egna skrivningar i avsnitt att dlagga det allmanna att
positivt verka for att den ifrdgavarande  rattigheten skyddas, framjas
och i storsta mojliga utstréackning  forverkligas.

Dessa stadganden ar alltsd utformade gop en Vardeorientering.
Denna vérdeorientering, regeringsformens manniskosyn, har alltsa
inte direkt rattsliga effekter, en anger den ram som utgdr grunden

for  samhallsbildningen. P4 s& satt bidrar regeringsformen i etik-
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overféringen  till medborgarna.

Konsekvensen 5, kommittémajoritetens stallningstagande  &r saledes
att ratten till manskligt liv inte kan g5 gy den karaktaren att det
borde dligga det allmédnna att positivt verka for att den ifrdgavarande
rattigheten  skyddas, framjas och i stérsta mdjliga  utstrackning
forverkligas. Jag delar inte denna uppfattning.

Enligt min mening borde kommittén foreslagit ett tillagg till 1 kap.
2 8 RF. Det kunde ha skett i paragrafens forsta stycke genom t.ex.

foljande  skrivning:

Den offentliga makten skall utévas med respekt fér manniskolivets
okréankbarhet, alla manniskors lika varde och fér den enskilda
manniskans frinet och vardighet.

Tillagget ~ skulle ocksad kunnat ske i andra styckets andra mening med

foljande  skrivning:

Det skall sarskilt &ligga det allmanna att trygga ratten till  liv,
arbete, bostad och utbildning  samt att verka for social omsorg ©OcCh
trygghet och for g, god levnadsmiljo.

Forfattningdomstol

Enligt direktiven till kommittén skulle den Gvervaga alternativet — att
skapa nagon form g, forfattningsdomstol. Uppgiften  for o, sédan
skulle ygra att framst gy f6r normkontrollen, men kommittén
skulle ocksd ¢vervaga vad gom i Ovrigt skulle ingd i prévnings-
befogenheten. | samband med den hér delen 4, direktiven hette det
vidare:  Kommittén bor studera de olika system med domstolsprov-
ning gy konstitutionella frAgor gom finns utomlands.  Av  storst
intresse  &r givetvis de gom finns i vasteuropeiska  lander. Om
kommittén  skulle komma fram ftill att gn domstol med p, avsedd
uppgift bor finnas i ndgon form, bor den ocksd ta stéllning till vilken
roll  férutom dagens lagprévningsratt _&ven lagradsgranskning skall
ha i ett sadant system.

Jag kan konstatera att kommittén kap 12 inte fullfolit  direktiven
pd denna punkt. Nagon djupare analys g4, hur domstolsprévning i
konstitutionella frAgor sker utomlands finns inte och definitivt  gors
inga analyser alls 4, de forfattningsdomstolar som forekommer.
Kommitténs majoritet  har alltsd pa ett tidigt stadium valt att i
summariska ordalag avvisa tanken pa gn forfattningsdomstol och med
detta undvikit att folja direktivens krav pa analyser.

Sverige har ingen langvarig traditon 5, maktbalanstankande i det
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politiska ~ systemet. Fr&n 1500-talet och framdt har det svenska
politiska  systemet varit monolitiskt i sina huvuddrag. Den starka
kunga- och centralmaktens stélining  gom ©Overhet &ven over den
kyrkliga ~ forkunnelsen  har starkt bidragit till detta. Aven om 1809 é&rs
regeringsform  gnses bygga pa ett maktdelningstdnkande har det i liten
utstrackning  haft ndgon sa&dan konstitutionell effekt, bortsett fran att
riksdagen och regeringen idag utgér tva maktcentra, dock intimt
ihopkopplade genom parlamentarismen. Den domande makten har
haft o underordnad  stéllning och kan knappast 5pges Utgdra ett
separat maktcentrum.  Den blygsamma anvandningen 5 lagprévnings-

ratten ar troligen ett exempel detta.

Jag tror att en god demokratisk utveckling maste bygga pa ep Klar
maktdelning.  Det maste finnas klara korrektiv. mot maktmissbruk  och
maktkoncentration. Maktdelningen  mellan lagstiftare och verkstallare

bor kompletteras med gp juridisk instans i form g, en forfattnings-

domstol.
Kommittémajoriteten héavdar att gn forfattningsdomstol ar ett
frammande inslag i svensk rattstradition. Det &r bara delvis sant.

Faktum &r att det redan finns tvd sadana accepterade domstolar,
Internationella domstolen  och Europadomstolen. | synnerhet den
senare har Sverige forbundit sig att folia gepnom bl.a. férandrad
lagstiftning.  Genom den g, kommittén féreslagna inkorporeringen av
Europakonventionen forstarks  detta inslag. Inom EG har pan en
forfattningsdomstol, EG-domstolen. Vid ett kommande  EG-med-
lemskap tillfors  alltsd Sverige ytterligare en forfattningsdomstol.
Foreteelsen kommer alltsd att bli allt mindre frammande i fram-
tiden.

Likasd invander majoriteten mot en Sddan domstol darfor att vanliga
domstolar &and& skulle bli tvungna att fortldpande beakta uttolkningen
av t.ex. Europakonventionen och EG-ratten. Men det ar & andra sidan
inte mérkligare  &n att domstolarna  skulle bli tvungna att beakta vad
en forfattningsdomstol inom landet kommit fram till. Eller att de tar

hénsyn till vad tex. Hogsta domstolen eller Regeringsratten  kommit

fram till.
En forfattningsdomstol skall uttolka och klargbra grundlagens krav
pa lagstiftning  och rattstillampning. Viktigt &ar ocksd att kunna fa fram

besked genom en S-k- abstrakt lagprévning.

L&t mig ta ett konkret exempel dar det hade varit 5y intresse att f&
ta del g, ett utldtande frdn o forfattningsdomstol:
1984 ingick centerpartiet och kds ett avtal o, valteknisk samverkan

i 1985 ars val. Partierna skulle gd till val under den gemensam
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beteckningen  Centern. | debatten efter avtalet héavdade ett stort antal

politiker, statsvetare och jurister att ep sddan valsamverkan stod i

strid  med grundlagen eller &tminstone i strid med grundlagens
anda. Sjalva den tekniska formen for valsamverkan blev politise-
rad. Aven ett vallagsdrende i frdgan politiserades 5, valprévnings-

namnden. Ingen kunde dock p&visa brott mot n&gon grundlagsregel
inte heller folkstyrelsekommittén. Tvartom blev folkstyrelsekommit-
tn tvungen att lyfta fram o lagstiftning som Klart angav  att
valteknisk  samverkan yor mojlig, namligen forarbetena till lagen om
statligt stod till partier.  Partibidragsnamnden utbetalade  gom en
konsekvens 5, lagen grundstod till kds, baserat pa ett erhéllet
mandat.

Det hade fér alla parter varit g, stor betydelse 4, epn forfattnings-
domstol klart kunde angett forenlighet eller inte med grundlagen i ett
s&dant har fall. Exemplet visar ocksd p& gp brist i valprévningsnamn-

dens handlande baserat pa att alla ledaméter ytom ordféranden  ar

partipolitiskt utsedda.  Valprovningsnamndens beslut  ar inte
overklagbaxt.  En forfattningsdomstol med gp strikt juridisk  prévning
hade varit g, klar tillgdng for att bedéma helheten i det namnda
exemplet.

Slopande 4, uppenbarhetsrekvisitet vad géller lagprovningen borde
sjalvfallet  varit naturligt med hansyn till att vi redan &ar och kommer
att bli beroende 5, utslag i forfattningsdomstolar utomlands.  Men
enligt min beddmning kommer inte enbart ett slopande g, uppenbar-
hetsrekvisitet  att namnvart leda il o aktivare roll hos det
verkande domstolsvasendet. Min beddmning &r att forsiktigheten inte
enbart grundats detta rekvisit ytan ocksd pa att domstolarna  ar
Overlastade och saknar den breda konstitutionella kompetensen.

Kompetensnivan  inom landet for uttolkning o, den, 5, kommittén
foreslagna, inkorporerade  Europakonventionen ar ytterligare  ett skal
att inrétta g forfattningsdomstol. Det behdvs g domstol en
apellationsdomstol dar man direkt kan f& pastddda krankningar 4,
civila rattigheter b&de rattsfrdgor och sakfr&gor  prévade.

Kommitténs ~ majoritet  uttalar oy Gver att gn forfattningsdomstol
skulle leda till nagon slags blandad politisk-juridisk prévning gy ett
slag gom kommittén inte efterstravar.  Det &r svart gt forstd det
argimentet. Det nuvarande domstolsvasendet ar val ingen autonom
kraft gom utndmner sig sjélvt

Problemet med utnamningsratten ar alltsd inte typiskt for en for-

fattningsdomstol. Men om man Vil kan man konstruera  olika typer
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av "filter" for att sortera bort klara partipolitiska utndmningar. Det
bor vara mojligt dven for valet av ledaméter i en forfattningsdomstol.

Kommittén borde alltsi enligt mitt formenande foreslagit att en
forfattningsdomstol skall inrdttas. En sddan skall ha kompetens att
préva vanlig lags dverensstimmelse med grundlag. Tolkningstvister
av vallag och dvriga lagar som ror det politiska systemets funktion
skall ligga inom domstolens provningsrétt. Detsamma skall gélla
krinkningarna av de manskliga fri- och rattigheterna, vilka ar
fastslagna i grundlagen och i den europeiska konventionen angéende
skydd for de minskliga rittigheterna och de grundliggande fri-
heterna. Dessutom kan man tinka sig att den Overtar en del av
valprovningsndmndens funktion samt en del Ovriga funktioner av
annan karaktar.

Ett inrittande av en forfattningsdomstol kraver ocksa en 6versyn av
lagradsfunktionen och rattsprovningsinstitutet.
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Sarskilda yttranden

1. Sérskilt yttrande av ledamoten Birger Hagdrd

Det har med skél hdvdats, att domstolarnas lagprovningsritt bor
utvidgas. Det enklaste sattet att gora detta skulle besti i att upphiva
det s.k. uppenbarhetsrekvisitet, dvs. kraveti 11 kap. 14 § RF, att det
skall foreligga en uppenbar motstridighet mellan en av riksdagen eller
regeringen beslutad foreskrift och en Gverordnad forfattning for att
foreskriften skall fa sittas at sidan. Jag beklagar, att Fri- och
rattighetskommittén inte har kunnat enas om att foresld en sidan
andring i regeringsformen.

Det har ifrigasatts, om 4nda inte uppenbarhetsrekvisitets begrins-
ning av lagprévningsritten inom en snar framtid kommer att ha spelat
ut sin roll. Redan inkorporeringen av Europakonventionen i svensk
ratt medfor att utrymmet for lagprovningen i viss utstrickning
kommer att 6ka. EES-avtalet kommer sannolikt ocksa att leda till att
normkontrollen far en 6kad betydelse. Ett framtida medlemskap i EG
kan vintas forstirka detta forhallande ytterligare.

Sannolikt maste hela fragan om lagprovningsratten och utrymmet
for denna omprovas i framtiden.
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2. Sirskilt yttrande av ledamoten Ingvar Svensson
(kds)

Foraldraratten

I avsnitt 9 diskuteras foraldraratten och rétten till utbildning.
Kommittén konstaterar att inkorporeringen av Europakonventionen
innebir att forildraritten definierad i konventionens tilliggsprotokoll
den 20 mars 1952 kommer att gilla i Sverige. Kommittén foreslar
ocksa att den svenska reservation som nu finns till fordldraratten
slopas. Denna uppfattning delar jag helt. Kommittén konstaterar att
nagot sarskilt skil att infora ett stadgande om foraldraritten i grund-
lagen inte finns. Detta konstaterande sker utan nigon djupare analys.
Enligt mitt formenande borde kommittén gjort en sidan analys. Jag
tror namligen att det hade varit en fordel om forildraritten i ndgon
form varit foremal for stadganden i regeringsformen.




SOU 1993:40 289

Bilaga 1

Kommittédirektiv
ww

w

Dir. 1991:119

Utvidgat  skydd for grundldggande fri-  och rattigheter

samt  Okade mojligheter til domstolsprévning av
normbeslut och fdrvaltningsbeslut
Dir. 1991:119

Beslut vid regeringssammantrade 1991-12-19

Statsraddet Laurén anfér.

Mitt forslag

Jag foreslér att en kommitté tillkallas for att utreda frdgan o grundlags-
skydd for aganderatten, narings- och yrkesfriheten samt den negativa fore-
ningsratten. Kommittén bér ocksd svervaga frégan om vidgade mdjligheter
till domstolsprovning 5y normbeslut och férvaltningsbeslut.  Kommittén  bor
lagga fram de forslag till grundlagséndringar och Ovriga forfattningsand-
ringar gom foranleds g, dess stéllningstaganden.

Bakgrund

Den nuvarande fri- och rattighetsregleringen i 2 kap. regeringsformen
RF  har foregétts 5y ett langvarigt utredningsarbete SOU  1941:20, SOU
1963:16 och 17, SOU 1972:15, SOU 1975:75 samt SOU 1978:34. Den infor-
des i RF i tre etapper genom riksdagsbeslut &ren 197374, 1976 och 1979,
bakom vilka stod breda politiska majoriteter prop. 1973:90, KU 25, rskr.
265, KU 1974:8, rskr. 19, SFS 1974:152; prop, 197576:209, KU 56, rskr. 414,
KU 197677:1, rskr. SFS 1976:871; prop. 197879:195, KU 39, rskr. 359,
KU 197980:1, rskr. SFS 1979:933.

Huvuddelen gy fri- och rattigheterna i 2 kap. RF kan delas in i tv& kate-
gorier: de gom utgor s.k. opinionsfrineter Lex. yttrande-, informations,
métes-, demonstrations-, férenings- och religionsfriheterna i 18 och de gom
sammanfattningsvis kan s#gas framst skydda den kroppsliga friheten skyd-
det mot kroppsliga ingrepp i 6 § och rorelsefrineten 18§ m.m.. Bland 6vriga
fri- och rattigheter kan sarskilt namnas ratten till erséttning vid expropria-
tion eller annat sddant forfogande 18 §. Fri- och rattighetsregleringen  geri
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forsta hand skydd  svenska medborgare men utlanningar &r i stor utstréck-
ning likstallda med svenskar 20 8.

Frdgan o, ytterligare forstarkning gy regeringsformens fri- och réttighets-
skydd borde, enligt vad gom uttalades i samband med den senaste gy grund-
lagsreformerna, vila i awaktan erfarenheter gy regleringen. Detta har y4-
rit riksdagens linje sedan dess se bl.a. 199091:KU13.

Det kan namnas att arbetet ett forstarkt fri- och réttighetsskydd bedri-
vits parallellt massmedieomradet, vilket nyligen resulterat igp ny yttran-
defrinetsgrundlag SFS 1991:1469.

Nara samband med frdgan o, fri- och rattighetsskyddet i regeringsformen
har frigan oy den s.k. lagprovningsratten som i Sin tur hanger sgmman med
det vidare spérsmalet o domstolsprévning gy férvaltningsbeslut.

Frdgan om lagprévningsratten har behandlats i lagstiftningsarbetet fri-
och rattighetsomradet, eftersom ett centralt sporsmal i det sammanhanget
ar yem som Skall bevaka att grundlagens skyddsregler iakttas i normgivning
och rattstillampning.  Lagprévningsratten ¢ lénge oreglerad men skrevs ar
1979 in i regeringsformen 11 kap. 148. Den innebér att en domstol eller
nagot annat offentligt organ som finiier 44 en foreskrift  stdr i strid med gp
bestammelse i grundlag eller gnnan Overordnad forfattning eller att stadgad
ordning i nagot vasentligt hanseende har &sidosatts vid dess tillkomst, inte
far tillampa foreskriften. Om det &r riksdagen eller regeringen gom har be-
slutat foreskriften, skall tillampning dock underlatas bara oy felet &r uppen-
bart.

Lagprévningsratten  géller sdledes normbeslut olika nivaer. Daremot
inneh&ller svensk konstitutionell  ratt _ till skillnad mot bl.a. dansk och norsk
ratt _ inte ndgon generell regel om befogenhet for vara domstolar att préva
forvaltningsbesluts  rattsenlighet. En motsvarighet hos ggs utgor dock i viss
man det s.k. rattsprovningsinstitutet som infordes &r 1988 genom lagen
1988:205 o rattsprovning gy vissa forvaltningsbeslut  prop. 198788:69,
KU 38, rskr. 189. Detta innebar att forvaltningsbeslut gom inte gnnars kan
bli foremal fér provning gy domstol, med vissa undantag, kan provas ay rege-
ringsratten sdvitt géller beslutens rattsenlighet. Lagen, gom é&r tidsbegrén-
sad, har nyligen fatt férlangd giltighetstid. Samtidigt har vissa justeringar
gjorts i lagen och riksdagen gett regeringen till kénna vad konstitutionsut-
skottet anfort oy bl.a. lagens tilldmpningsomréde  prop.  199091:176,
199192:KU12, rskr. 51, SFS 1991:1825.

Skalet till lagens tillkomst g, framst att sékerstalla att svensk réatt Star i
Overensstammelse med de krav ratt till domstolsprévning gy enskildas ci-
vila rattigheter och skyldigheter —artikel 6 gom Stélls i Europarédets kon-
vention till skydd fér de manskliga réattigheterna och grundlaggande frihe-
terna Europakonventionen. Med denna ratt forstds -férutom  det gom fal-
ler inom den traditionella civilratten _ aven vissa forhdllanden  gom regleras

SOU 1993:40



SOU 1993:40

Bilaga

i den offentliga ratten i Sverige.

I och for sig har det i Sverige lange pégatt op utveckling gom inneburit
att forvaltningsmyndigheters  beslut i stérre omfattning skall éverklagas hos
domstol. Fdrvaltningsrattsreformen &r 1971, da lansdomstolarna tillskapa-
des och kammarrattsorganisationen byggdes ut, utgjorde ett viktigt steg i
denna utveckling. P& gapgre &r har sérskilt stravanden att avlasta regeringen
uppgiften att i sista instans prova forvaltningsarenden lett till att fler arende-
typer Overforts till domstolsprévning inom yamen for normal &verklagan-
deordning se prop, 198384:120, KU23, rskr. 250 och prop. 199091:100
bil. 2 g, 55.

Sveriges deltagande i ett europeiskt ekonomiskt samarbetsomrade EES
och i den europeiska gemenskapen EG kan stilla 6kade krav mojlighe-
ter till domstolsprévning 5y den statliga och kommunala f6rvaltningens be-
slut i olika &renden.

Utredningsbehovet och kommitténs uppgifter

Enligt min mening har p, S&1ang tid forflutit efter tillkomsten 4, rege-
ringsformens  fri- och rattighctsreglering  att det &r dags att ta upp frAgan om
ytterligare forstarkning 5y skyddet. Ocksé frdgor gom rér domstols provning
av hormbeslut och férvaltningsbeslut  bér behandlas i sammanhanget, bl.a.

grund gy att de har samband med grundlagsskyddet for fri- och rattighe-
terna. Det utredningsarbete gom kravs  de tvd omrddena bor utféras gy en
parlamentarisk  kommitté.

Kommittén  bor ha stor frihet att ta ypp olika fragor de omréden gom
uppdraget ayser. Jag skall emellertid gnge vissa sporsmél gom kommittén  bor
eller kan i sitt arbete, isyfte att forstérka den enskildes rattssakerhet

och den demokratiska réttsstatens institutioner i enlighet med den utveck-
ling som har skett i andra vasteuropeiska lander under efterkrigstiden samt
inom yamen for Europarddet och ESK-processen, den s kallade Parisstad-
gan frdn ar 1990.

Ratten till enskilt &gande har grundlaggande betydelse for det svenska gsgm-
héllssystemet. Den &r en gy grundstenarna for rattsordningen i ett fritt ggm-
hélle. Ratten att 4ga egendom &r ett vasentligt varn for den enskildes frihet
mot en Overmaktig stat. Detta kommer till uttryck bl.a. i Parisstadgan for
ett nytt Europa, gom sarskilt namner ratten att &ga egendom gpsam eller
tillsammans med andra gom en av de réttigheter gom skall skyddas mot
varje krankning.  B&de vér privatratt och Var Straffratt utgdr frdn den gp.
skilda &ganderéttens princip. Dessutom ar den enskilda &ganderatten gp
oundganglig foérutsattning for gn fungerande marknadsekonomi, och den &r
av stor betydelse bade for den enskildes ekonomiska vélfard och den natio-

1
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nella ekonomin. Aganderatten |eder namligen till att de enskilda vardar sina
tillgangar till egen nytta och déarigenom skapar okade resurser for oss alla.
Aganderitten & sdledes ytterst en av de mera Vasentliga samhlisfragorna
prop. 199192:51 om en ny Sméforetagspoliti.

Trots dess avgdrande betydelse fér samhallslivet har den enskilda &gande-
ratten annu inte fatt n&got starkare skydd iregeringsformen se framst 2 kap.
18§ RF. VAr regeringsform ger darmed ett samre uttryck for den enskilda
Aganderattens princip &n grundlagarna i manga andra lander.

Den enskilda &ganderatten skyddas ocksd i Europakonventionen  artikel
| i forsta tillaggsprotokollet  till konventionen. Konventionen slar fast att
envar Tysisk eller juridisk persons ratt till sin egendom skall lamnas okrankt
och att ingen f&r berdvas sin egendom annat &n i det allménnas intresse och
under de forutsattningar  som anges | 1ag och ay folkrattens allménna grund-
satscr. Sverige har anslutit sig till konventionen men har vid ett tillfalle fallts
av Europadomstolen  for brott denna punkt Europadomstolens dom den
23 september 1982 i malet Sporrong och Loénnroth, Ser. A. Vol. 52.

Mot denna bakgrund &r det angeldget att skyddet for &ganderétten skrivs
in i grundlagen ett mera Uttryckligt —satt an for nérvarande. Kommittén
bor darfér overvaga frdgan om att infora e regel i regeringsformen  som slar
fast att den enskilda aganderattens princip &r orubblig och att inskrank-
ningar endast far ske i klart angivna fall. Kommittén bor darvid studera hur
s&dana regler formulerats i utlidndska forfattningar samt i Europakonventio-
nen och i andra liknande internationella  dokument. Flera forslag fill utform-
ning gy en S&dan bestammelse har ocksa forts fram i olika sammanhang iden
allmanna debatten i Sverige.

Det & ofrénkomligt att vissa inskrankningar i dganderétten méste f& go-
ras. Aven andra ingrepp och befogenhetsinskrankningar ~ an expropriation,
tex. med avseende naturvard och fysisk planering maste givetvis ocksd i
framtiden ygrq tillitna. Kommittén bor soka utforma en regel som ett s&
distinkt och precist satt som Mojligt slar fast vilkka inskrankningar gom skall
vara till&tna. Utgéngspunkten bor yara att skapa garantier for att befogen-
hctsregleringen inte &r mera iNgripande &n som Motiveras gy vad som &r nod-
vandigt frdn allman utgdngspunkt och gom ar forenligt med den demokra-
tiska rattsstatens principer. En gnnan Utgdngspunkt fér kommitténs overva-
ganden bor yara att enskilda inte godtyckligt skall drabbas ekonomiskt ay
befogenhetsinskrankningar. Grundlagsregeln  bor ange att ratten till ersatt-
ning i rimlig utstrackning skall motsvara graden gy befogenhetsinskrank-
ning.

Europakonventionen  ger en Viss ledning i friga om de problem gom méste
tas upp vid inforandet gy ett mer Kvalificerat skydd for aganderatten. Kom-
mittén bor vidare gora en 9enomgéng oy befintlig lagstiftning  som i nagot
avseende begransar &ganderatten och lagga fram forslag till de andringar i

sou
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den gom féranleds g, kommitténs forslag i frdga om grundlagsregleringen.

Kommittén bor ocksa dvervaga om dess forslag i frga om grundlagsskyddet
far nagra konsekvenser for 8 kap. RF och, om S& ar fallet, foresla de &nd-
ringar i kapitlet gom behovs.

N&r det géller frdgan o, erséttning vid egendomsavhandelse bor kommit-
tén Gverviga preciseringar gom Ytterligare forstarker den enskildes ratt till
ersattning vid expropriation och liknande forfoganden.

Skyldigheten att erlagga skatter och avgifter till stat och kommun har
ocksd berdringspunkter med frdgan gy vilka inskrankningar i dganderatten
som Kan accepteras jfr artikel | i forsta tillaggsprotokollet  till Europakon-
ventionen.  Svérigheter féreligger dock nar det galler att definiera vad skat-
ter och avgifter &r och att ange grénser for det allmanna att ta ut sddana pala-
gor. | 2kap. 108 RF finns ett forbud mot retroaktiv  skattelagstiftning. Kom-
mittén boér mot bakgrund gy denna regel soka klarlagga beskattningsmak-
tens granser. Kommittén bor lamna forslag till eventuellt motiverade &nd-
ringar i RFs regler om skatter och avgifter.

Nérings- och yrkesfrineten, dvs. friheten att starta ett foretag och att vara
verksam i den naring eller det yrke man Onskar, &r ett omistligt inslag i ett
fritt samhéalle. Den &r &ven gp forutsétining for mangfald i naringslivet och
for utveckling gy nya foretag, foretagsformer och produkter. N&rings- och
yrkesfrineten  &r nddvandiga institutionella  forutsattningar for ep val funge-
rande marknadsekonomi. Ratten att bedriva néaringsverksamhet och att ut-
6va ett yrke ar sagrundlaggande i ett fritt samhalle att det bor dvervdgas om
den inte ocksa bor ges ett grundlagsskydd. Ett sadant skydd skulle aven ligga
véal i linje med de aktuella internationella samarbetsstravandena.

| Sverige har vi haft gp 1&ng traditon 4y etableringsfrinet.  Under de ge-
naste decennierna har nérings- och yrkesfriheten dock kommit att inskrén-
kas pa olika satt, exempelvis genom Mmonopol, auktorisationskrav,  etable-
ringskontroll,  sérskilda bidragsbestammelser och andra regleringsatgérder.

En grundlagsrcgel gom skyddar nérings- och yrkesfrineten kan inte ygra
ovillkorlig.  Vissa andra intressen kan motivera att undantag gors. Kommit-
tén bor darfor utreda frdgan gm hur gn grundlagsbestammelse gom medger
undantag for vissa speciella fall bor ygrg utformad.

Kommittén bor &ven i denna del géra en genomgang gy forfattningsbe-
standet naringsomrédet och féresld de andringar gom kommitténs forslag
i grundlagsfrdgan kan foranleda.

S.k. negativ féreningsratt har ocks& betydelse for narings- och yrkesfrihe-
ten it prop. 199192:51.

Foreningsfrinelen  bestar enligt 2 kap. 18 RF i att varje medborgare gent-
emot det allmanna Ar tillférsakrad frihet att sammansluta sig med andra for
allmanna eller enskilda syften positiv foreningsfrihet. Enligt 2 kap. 28 RF
innebar foreningsfrineten  vidare att varje medborgare gentemot det all-
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manna ar skyddad mot tvang att tillhdra politisk sammanslutning.  trossam-
fund eller gnnan Sammanslutning for &skadning i politiskt, religiost, kultu-
rellt eller annat sddant hanseende negativ foreningsfrinet.

Med ratten att ansluta sig till p forening borde rimligen ocksa folja ratten
att utan sanktion uttrdda  ep forening. Ratten att St& utanfor op férening
ar emellertid ingen sjalvklarhet i Sverige. Arbetsdomstolen har visserligen
vid flera fillfallen faststéllt att en medlem i gp facklig organisation har ratt att
lamna organisationen egen begéran. Det forekommer dock att fackliga
organisationer nekar eller stéller ypp hinder om en medlem onskar uttrada
eller skapar svarigheter fér arbetsgivare gom 6nskar anstélla ndgon gom inte
ar fackligt ansluten. P& gamma satt kan det uppstd svérigheter for o arbets-
sokande i de fall arbetsgivaren forbundit sig att endast anstélla dem med viss
facklig tillhérighet och den arbetssékande tillhdr epn gnnan Organisation eller
inte tillhér nagon facklig organisation alls.

For att skydda medborgarnas rattigheter mot angrepp frdn andra enskilda
&r det, till skilnad frdn skyddet gentemot den offentiga makten, i de flesta
fall tillrackligt med vanlig lag. Detta hindrar inte att det kan finnas skal att i
grundlag ta in vissa klart avgrénsade regler ggom géller forhallandet mellan
enskilda. S& har skett betraffande ratten till fackliga stridsatgérder 2 kap.
178 RF, och i fraga gy, forfattares m.fl. ratt till sina verk 2 kap. 19§ RF.
Det bdr ankomma kommittén att dvervaga frdgan om en utbyggnad gy
grundlagsskyddet for den negativa foreningsratten, for att garantera den en-
skildes frihet att sjalv vélja eller avstd fran medlemskap i Lex. en facklig or-
ganisation. En grundlagsreglering 4y den negativa foreningsrattcn maste
dock ocksa véagas mot bl.a. vardet ay att uppratthlla principen o avtalsrri-
het. Kommer kommittén emellertid fram till att gn grundlagséndring ar mo-
tiverad bor den lamna forslag i saken. | motsatt fall bor kommittén ta upp
frAgan om det ar lampligt att saken regleras i vanlig lag.

Slutligen bér kommittén i detta sammanhang Ocksd @vervaga om rege
ringsformcns nuvarande reglering i tillracklig grad skyddar de ekonomiska,
sociala och kulturella réttigheter gom finns upptagna i Parisstadgan.

Europakonventionen  ingar i den s.k. EG-ratten. Den gpges iNnom EG yt-
gora en del yy de réttsprinciper gom géller inom gemenskapen utan att detta
har kommit till uttryck i férdragen om EG. Den skall iakttas sé&vél nar ECs
organ Sjalva beslutar normer som nér medlemsstaterna infor nationella  reg-
ler p& grundval 5, EG-direktiv. ~Ett EES-samarbete innebar att Sverige pa
de omraden samarbetet géaller skall inforliva EES-avtalet och darmed EG-
ratt med svensk ratt. Kommittén bér underséka vilka konsekvenser detta far
betraffande Europakonventionens tillamplighet i Sverige. Vid ett svenskt
medlemskap i EG kommer dessutom gp del 5y EG-rétten att gélla i Sverige
direkt ytan n&got sarskilt mellanliggande svenskt beslut o, inférlivandst.
Den frdga gom d& uppkommer & om konventionen bér inforlivas med
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svensk ratt generellt sett jfr 199192:KUI2. Kommittén bor tg stéllning till
om detta & mojligt och lampligt och i sdfall lagga fram de forslag gom kan
anses Motiverade. Darvid bor beaktas hur frAgan g, konventionens inférli-
vande med den interna ratten utvecklas i de ovriga nordiska lénderna dar
Danmark, Finland och Norge har kommit olika langt.

Som namnts inledningsvis har fri- och rattighetsskyddet samband med fra-
gan om lagprovningsratten,  dvs. réatten _ och skyldigheten _ for domstolar
och andra offentliga organ att préva om normer beslutade olika nivaer ar
forenliga med 6verordnade regler och dd i foérsta hand grundlagens bestam-
melser, tex. 2 kap. RF. Lagprévningsrétten ygr ldnge Omtvistad i VAr rétts-
ordning men den yann slutgiltigt erkannande vid tillkomsten gy 1974 ars RF
och den skrevs in i grundlagen &r 1979. Vad diskussionen sedan dess géllt ar
framfor allt det krav uppenbar motstridighet med g 6verordnad forfan
ning som enligt Il kap. 148 RF géller i frAga o, lagar och forordningar.  Kai-
tik har riktats mot att t.ex. en férordning gom strider mot en iag skall tillam-
pas, om inte motstridigheten  ar uppenbar. For min del kan jag instamma i
att den nuvarande grundlagsregeln inte &r tillfredsstallande utformad. Som
jag ser det ger den uttryck for et alltfér restriktivt  satt att se  lagprévnings-
ratten. Kommittén bor darfér overvaga om utrymmet for lagprovningsratten
bor vidgas genom att kravet att felet skall 4rg uppenbart tas bort eller
mildras ivart fall nar det géller den prévning gom aligger domstolarna.

En annan mdjlighet som bor dvervagas &r att ge ndgon g, de hégsta dom-
stolsinstanserna till exklusiv uppgift att préva grundlagsenligheten hos beslut
av intresse fr&n konstitutionell ~ synpunkt. Ett ytterligare alternativ  ar at
skapa nagon form g, forfattningsdomstol  med denna uppgift. En sadan upp-
gift skulle framst bestd i att gyara for normkontrollen, men kommittén bor
&ven 6vervaga vad gom i 6vrigt bor ingd i prévningsbefogenheten.  Det bor
understrykas att det givetvis nar det galler utdvandet gy normkontrollen g
dast skall yara frdga gm en juridisk kontroll 5y normbeslut pa olika nivéer.
Kommittén bor studera de olika system med domstolsprévning gy konstitu-
tionella frdgor gom finns utomlands. Av stérst intresse ar givetvis dc gom
finns i vasteuropeiska lander. Om kommittén skulle komma fram ftill att ep
domstol med p, avsedd uppgift bor finnas i ndgon form, bér den ocksd tg
stalining till vilken roll _ férutom dagens lagprévningsratt  aven lagrads-
granskning skall ha i ett s&dant system.

En annan aspekt ratten till domstolsprévning  &r de krav gom Europa-
konventionen stéller och ggm géller den enskildes ratt att  Sina civila rattig-
heter och skyldigheter provade infor gp inhemsk domstol. Enligt artikel 6
skall enyar, nar det galler provning gy hans civila rattigheter och skyldighe-
ter, vara berattigad till gp opartisk och offentlig rattegdng inom skalig tid och
infor on oavhangig och opartisk domstol gom upprattats enligt lag. Utveck-
lingen har efter hand visat att den europeiska domstolen for de méanskliga
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rattigheterna  gnser att aven tillampningen 5y, vissa regler i den offentliga  rét-
ten som ror forhdllandet mellan enskilda och det allmanna galler civila rattig-
heter och skyldigheter i den mening som avsesi konventionen se t.ex. prop.
198788:69 Bilaga 5.

Yiterligare ett skal for att fa till stdnd domstolsprévning i fler drendegrup-
per & Sveriges behov gy anpassning till krav gom uppstalls i vissa EG-direk-
tiv domstolsprévning i stérre utstrackning an vad gom for narvarande gal-
ler i Sverige vid sidan gy mdéjligheten till réttsprovning.  Sverige har &r 1991
ansokt om svenskt medlemskap i EG. Dessutom star Sverige gom EFTA-
land infor ett avtal med EG om ett europeiskt ekonomiskt samarbetetsom-
rdde EES. Ett svenskt deltagande i det europeiska integrationsarbetet kan
ocksd generellt leda till krav pa att enskilda i okad utstrackning skall kunna
gora sina rattigheter géllande infér domstol. | den utstrackning &ndringar ar
nédvandiga infor ett EES-avtals ikrafttradande den 1januari 1993 far saken
behandlas i gnnan ordning. Kommittén bor emellertid inrikta sig frdgan
hur en mera 1&ngsiktig 16sning bér yarg utformad i ett EG-perspekliv.

En uppgift for kommittén bor séledes or5 att 6vervaga och lagga fram
forslag som gor svensk lagstiftning anpassad till vara internationella  &tagan-
den i frdga om ratt till domstolsprévning. Kommittén bér darvid ge  de
regler som géller for domstolsprévning gy férvaltningsbeslut i andra jamfor-
bara lander.

Kommittén boér vidare ta stélining till gy den svenska domstolskontrollen
av forvaltningsbeslut  bor forbattras sdatt en generell mojlighet till domstols-
prévning infors. Rattsprovningslagen har gom jag tidigare sagt till syfte att
anpassa var lagstiftning till Europakonventionen i detta hanseende. Det &r
emellertid os#kert om denna reglering ar tillrécklig. Frdgan har inte prévats
av Europadomstolen.  Konventionen ar dessutom uttryck for ep europeisk
minimistandard och det kan ifrdgaséattas gy, inte den svenska rattsordningen
bor uppfylla hogre stéllda krav &an S& nar det géller rattssakerheten for den
enskilde. Parisstadgans formuleringar om myndigheternas forpliktelse  att
félja lagen och gn opartisk rattskipning  understryker ytterligare vikten 4y
att svensk rattsutveckling val ansluter till den europeiska utvecklingen.
Kommittén bor darfér overvaga om det ar lampligare med ett helt nytt insti-
tut. Utgdngspunkten bor yarg att forvaltningsbeslut  gom rér civila  rattig-
heter eller skyldigheter provas gy allméan domstol eller allméan férvaltnings-
domstol. Foér att undvika gransdragningsproblcm  kan det dvervagas att gora
domstolsprévningen gy forvaltningsbeslut  mera allmén jfr  199192:KU12.
| det sammanhanget bor dock séarskilt beaktas att beslut gom ar gy sékerhets-
eller utrikespolitisk  npatur inte onddigtvis underkastas domstolsprévning.
Det kan aven finnas andra forvaltningsbeslut gom &r mindre vél &gnade att
provas gy domstol.

Det ar gom framgétt angeldget med g genomgéng 4, svensk lagstiftning
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i syfte att bringa den i éverensstimmelse med Europakonventionen  och
Europadomstolens  avgéranden. Det &r knappast méjligt for kommittén gt
gora en generell genomgéng 4y all var lagstiftning. En sldan genomgéng far
goras varje réttsomrdde for sig samtidigt g¢om annat reformarbete re-
spektive omréde genomfors. Kommittén bor dock yara oforhindrad — att peka
lagstiftning gom kan antas inte uppfylla Europakonventionens  krav.

Utredningsarbetet

Utredningen  bor under arbetets géng samrdda med utredningen Ju
1991:03 o grundlagsfrégor infér EG, gom har i uppdrag att utreda behovet
av grundlagsandringar infér ett svenskt medlemskap i EG sgmt foresla sa-
dana &ndringar dir. 1991:24.

For kommittén géller vidare regeringens direktiv dir. 1984:5 till samtliga
kommittéer och séarskilda utredare angaende utredningsforslagens  inrikt-
ning.

Kommittén bor efterstrava att finna samlande |6sningar de frdgor gom
omfattas 5, dess uppdrag. Liksom alltid nar det galler grundlagsfrégor &r det
angelaget att de forslag gom laggs fram har bred politisk férankring.

De uppgifter gom laggs ~ kommittén &r omfattande och flera 4, dem kra-
ver grundliga genomgéngar och analyser 5y géllande lagstiftning. Det ar
andd angelaget att kommittén kan lagga fram forslag snabbt. Den bér vara
oforhindrad  att presentera forslag successivt genom att lagga fram delbetén-
kanden. 1 vart fall forslag till grundlagséndringar i frAga oy aganderétten,
narings- och yrkesfrineten samt den negativa foreningsréatten bor laggas fram
i sddan tid att en proposition i amnet kan laggas fram for riksdagen i decem-
ber 1993 jfr 8 kap. 15§ RF. De frdgor gom har betydelse for et svenskt
EG-medlemskap bor behandlas sa att forslag kan genomforas till den 1ja-
nuari 1995, vilket innebar att kommittén maste lamna sadana forslag under
hosten 1993. Kommitténs arbete bor isin helhet 45 avslutat senast till halv-
arsskiftet 1994.

Hemstéllan

Med hanvisning till vad jag py har anfért hemstéller jag att regeringen be-
myndigar det statsr&d gom har till uppgift att foredra &drenden om Statsratt
och forvaltningsratt

att fillkalla  on kommitté _ omfattad 4, kommittéférordningen
1976:119 _ med hogst tio ledamoter med uppdrag att utreda frégan o,
grundlagsskydd for &ganderatten 1, . samt frdgan oy vidgade méjligheter
till domstolskontroll,
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att utse en av ledamoterna att vara ordforande,

att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitrade at
kommittén.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta andra huvudtitelns anslag Utredningar m.m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens 6vervaganden och bifaller
hennes hemstéllan.
(Justitiedepartementet)
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Forfattningsbestammelser som beror narings- och yrkes-
friheten
Rétteg&ngsbalken 8 kap. Om advokater. Endast den gom har
antagits  till ledamot 5, Sveriges advokatsamfund far kalla sig

advokat. For att bli antagen till ledamot 5, samfundet uppstéller lagen
krav pa bl.a. svenskt medborgarskap samt juris kandidatexamen eller
juristexamen.

Lagen  1902:71 innefattande vissa bestammelser  ,, elektriska
anlaggningar. Tillstand  kravs for att fa dra fram eller anvanda
elektriska  starkstromsledningar.

Kung. 1924:455  4pg. ndringslegitimationsbevis for svenska handels-
resande i utlandet. Svensk handelsresande gom &mnar uppta bestall-
ning eller goéra inkdp i utlandet skall ha néaringslegitimationsbevis,
vilket utfardas 4y lansstyrelse eller polismyndighet.

Lagen  1939:174 om tillverkning, inforsel  och forséljning av
gasskyddsutrustning. Tillverkning och inforsel g, viss gasskyddsut-
rustning far inte ske utan regeringens tillstind. Bestammelserna  galler
inte for utrustning for forsvarets rékning.

Lagen 1950:272 om ratt for utlandska forsakringsféretag att driva
forsakringsrorelse i Sverige. Utlandskt forsakringsforetag far driva
forsakringsrorelse har i riket genom generalagent gom Syssloman

endast efter tillstind koncession gy regeringen.

Lagen 1960:409 om forbud i vissa fall mot verksamhet p& halso-
och sjukvardens omréde. Den gom mot ersattning undersoker annans
halsotillstdnd  eller behandlar gnngn for sjukdom far inte behandla
vissa i lagen angivna sjukdomar eller foreta yjssg angivna under-
sokningar.  Bestammelserna  géller inte den gom har behdrighet — att
utdva lakaryrket  eller den goy, &ar godkdnd 5, socialstyrelsen  att
foreta viss atgard.

Lagen 1962:381 om allméan forsakring. Erséttning  for tandvard i
privat  verksamhet samt for lakarvard eller gnpan  Sjukvardande
behandling utgér enligt reglerna oy sjukforsékring bara oy, tand-
lakaren eller den privatpraktiserande lakaren och sjukgymnasten  &r
uppférd pa& op forteckning  gom upprattas 5y forsakringskassan. Beslut
om Vika gom skall foras ypp pa listan fattas gy riksforsékringsverket.
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Ldkemedelsflrordningen1962: 701. Tillstdnd  kravs for yrkesmassig
framstalining 5, lakemedel utom pé apotek. Tillstdnd ges av Social-
styrelsen. Ratten att driva handel med lakemedel &r ocksd begransad.

Lagen 1963:76 om Kreditalaiebolag. Regeringen  skall godkénna
forslag till bolagsordning  for ett kreditaktiebolag. Vid godkénnandet
far regeringen foreskriva att bolaget inte ytan sérskilt medgivande gy
regeringen far driva verksamheten langre &n viss tid.

Lagen 1965:61 om behorighet it utéva veterinaryrket. Endast den
som efter foreskriven utbildning har erhallit legitimation som
veterinar  eller den gom efter beslut 5, behérig myndighet har fatt
bemyndigande  hartill far utéva veterinaryrket.

Lagen 1966:742 om hotell- och pensionatrérelse. Hotell-  eller
pensionatrorelse,  gom &r avsedd att samtidigt mottaga Minst nio gaster
eller gom Omfattar minst fem gastrum, far drivas endast efter fillstdnd
ay Polismyndigheten.

Radiglagen 1966:755. Radiosandare  far innehas eller anvéandas
endast efter ftillstind 5y regeringen eller den myndighet som rege-
ringen bestdmmer.

Milioskyddslagen 1969:387. For miljofarlig verksamhet  kravs i
vissa fall tillstdnd 4, koncessionsnamnden for miljoskydd, lansstyrel-
sen eller regeringen.

Rennaringslagen 1971:437. Endast den gom &r gy samisk harkomst
och gom & medlem i sameby har renskotselratt.

Kreditupplysningslagen 1973:1173. For att driva kreditupplys-
ningsverksamhet  kravs tillstind 4, datainspektionen.

Vapenlagen 1973:1176. Handel med skjutvapen kraver tillstand 5y
polismyndigheten.

Handelsregisterlagen 1974:157. Handelsbolag  skall sodka registre-
ring i handelsregistret innan bolaget bérjar sin verksamhet. Detsamma
galler vissa enskilda naringsidkare, ideella foreningar och stiftelser.
Inkassolagen  1974:182. For att driva inkassoverksamhet kravs till-

stdnd 4, datainspektionen.

Lagen 1974:191 om bevakningsforetag. Bevakningsforetag far inte
bedriva verksamhet ytan tillstdnd auktorisation. All personal hos ett
auktoriserat ~ bevakningsféretag skall yara 9godkand.  Frdgor  gm

auktorisation  och godkannande prévas g, lansstyrelsen.

Lagen 1975:85 med bemyndigande gt meddela vissa foreskrifter  gm
in- eller ugflfirsel gy varor. Regeringen f&r meddela foreskrifter g in-
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eller utférsel gy varor om det &r pdkallat 5, hansyn fill risk for
stérning  inom  samhéllsekonomin eller  folkforsorjningen eller gy
sérskilda handelspolitiska  sk&él m.m.

Lagen 1976:240 om forvarv av e€ldistributionsanlaggning m.m.
Tillstind  kravs for forvarv 5, sddan anlaggning  for yrkesmaéssig
nardistribution av elektrisk  starkstrom  gom f&r anvandas utan
tillstdnd  enligt 1902 ars lag. Utan tillstdnd &r ett forvarv  ogiltigt.

Lagen 1977:292 om ftillverkning 5y drycker.  Sprit far inte tillverkas
utan tillstand. Vin, starkdl eller 6l far heller inte tillverkas utan
tillstdnd gy det inte galler tillverkning i hemmet for eget behowv.

Lagen 1977:293 om handel med drycker.  Spritdrycker, vin och
starkél fér, med vissa undantag for inforsel for eget bruk, foras in till
landet endast g, partihandelsbolaget. Detaljhandel ~med sprit, vin och
starkél far bedrivas endast gy detaljhandelsbolaget. Detaljhandel med
ol far bedrivas endast efter ftillstind. Servering 4, alkoholdrycker  far
ske endast gm tillstind hartill  har meddelats.

Arbetsmiljlagen 1977:1160. Forbud mot olamplig arbetsmiljo  kan
innebara att verksamheten maste upphora.

Lagen 1978:160 om Vissa rorledningar. Rorledning  for transport av
fiarrvarme eller 5y olja, naturgas m.m. far inte dras fram eller
begagnas ytan tillstand av regeringen.

Jordférvarvslagen 1979:230. Forvarv 5y lantbruksegendom i gles-
bygd kraver i vissa fall tillstdnd, framst nar foérvarvaren inte amnar
bosdtta sig pa egendomen. Vidare kravs tillstand  for forvarv - 5y
lantbruksegendom i vissa sarskilt &gosplittrade omrdden oy en Plan
for  strukturrationalisering finns  antagen. Forvarv = g, juridiska
personer kréver alltid tillstand.

Lagen 1979:357 om Yrkesmassig forsaljning av dyrkverktyg.  Yrkes-
méssig forsaljning 5y, dyrkverktyg far bedrivas endast efter tillstand.

Lagen 1979:425 om Skotsel 5y jordbruksmark Jordbruksmark  far
tas yr jordbruksproduktion tidigast &tta manader efter anmalan héarom
sdvida inte lansstyrelsen medger nédgot annat. P& jordbruksmark  gom
ar lamplig for jordbruksproduktion far takt 5, matjord for annat
andamal &n &garens eget husbehov inte ske ytan tillstdnd.

Lagen 1979:560 om transporyérmedling. Férmedling av gods-
transporter med bilar far ske endast efter fillstand.

Lagen 1979:561 om biluthyrning. Yrkesmassig  uthyrning 5, bilar
forutsatter tillstand.

Lagen 1981 :2 5 handel med skrot och begagnade ygror. Skrot-
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handel far bedrivas bara efter tillstdnd 5, polismyndigheten. For att
f4 driva handel med begagnade ygror MAaste gy registrera  sig hos
polismyndigheten.

Lagen 1982:636 om anordnande 5, visst automatspel.  Tillstnd
kravs for att fA anordna automatspel for allméanheten o spelet kan
ge Vinst i gnnan form &n frispel pa automaten.

Forsakringsrorelselagen 1982:713. Forsakringsrorelse far drivas
endast 5, forsakringsaktiebolag och Omsesidiga forsékringsbolag  gom
fatt tillstind  koncession  till detta. | frdga op utlandska forsakrings-
foretags ratt att driva forsékringsrorelse har i landet finns sarskilda
bestammelser.

Lagen 1983:1034 om kontroll  gver tillverkningen 5y krigsmateriel.
Tillverkning gy krigsmateriel ~ kraver tillstdnd.  Tillstdndet  f&r forenas
med villkor och med kontroll- och ordningsbestammelser.

Lagen 1984.81 g fastighetsméaklare. Varje fastighetsméklare  skall
vara 'egistrerad hos lansstyrelsen. For att bli registrerad maste vissa
i lagen angivna villkor 4. uppfyllda.

Lagen 1985:354 omforbud  met yrkesmassig radgivning i vissa fall.
Den gom i verksamhet gom avser Yrkesmassig radgivning i juridiska
eller ekonomiska angelagenheter har gjort sig skyldig till brott far
meddelas forbud att utova sadan verksamhet.

Skollagen  1985:1100. For att en fristdende skola skall f& meddela
undervisning for fullgérande 5y, skolplikten  kravs godkénnande  for
andamalet.

Lagen 1986:436 om héaringsforbud. Enskild naringsidkare  gqy 1 Sin
verksamhet grovt har &sidosatt vad gop alegat honom i naringsverk-

samhet och darvid har gjort sig skyldig till brottslighet goy inte &r
ringa eller i avsevard omfattning har underldtit att betala skatter eller
avgifter far meddelas naringsforbud, vilket innebar att han inte far
driva néaringsverksamhet.

Bankaktiebolagslagen 1987:618, sparbankslagen 1987:619 och
foreningsbankslagen 1987:620. For att starta bankrorelse  krévs
tillstdind 5y, regeringen i form 4, oktroj.

Yrkestrafiklagen 1988:263. For att driva yrkesmassig trafik i form
av linjetrafik, taxitrafik, bestallningstrafik med buss och godstrafik
kravs tillstand.

Djurskyddslagen 1988:534. Tillstand  till verksamhet skall den ha
som Yrkesmassigt eller i stérre omfattning  foder p, eller saljer
hundar eller gom tar emot hundar for férvaring  eller utfodring,
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upplater histar eller anvidnder héstar i ridskoleverksamhet, eller foder
upp pélsdjur.

Lagen (1988:606) om finansbolag. Finansieringsverksamhet, dvs.
naringsverksamhet som har till andamal att lamna eller stilla garanti
for kredit, formedla kredit till konsumenter eller medverka till
finansiering genom att forvarva fordringar eller upplata 16s egendom
till nyttjande, far drivas endast efter tillstind av finansinspektionen.

Elinstallatorsforordningen (1990:806). Elinstallationsarbete som avser
en elektrisk starkstromsanldaggning far utforas endast av den som har
meddelats sarskild behorighet hartill.

Minerallagen (1991:45). Undersokning av mineralfyndighet far
utforas endast av den som har erhallit undersékningstillstand. For att
fa bearbeta en mineralfyndighet kravs bearbetninigskoncession.

Lagen (1991:746) om privat arbetsformedling och uthyrning av
arbetskraft. Tillstand kridvs for att driva privat arbetsformedling.

Lagen (1991:981) om virdepappersrorelse. Virdepappersrorelse far
drivas endast efter tillstind av finansinspektionen.




TKUNGL BIBL ]
1993-06-02

STOCKHOL M
T b AT st R

~ e
i




Statens offentliga utredningar 1993

Kronologisk forteckning

1. Styrnings- och samarbetsformer 1 bistindet. UD
2. Kursplaner for grundskolan. U.
3. Ersittning for kvalitet och effektivitet.
- Utformning av ett nytt resurstilldelningssystem for
grundlaggande hogskoleutbildning. U.
4. Statligt stod till rehabilitering av tortyrskadade
flyktingar m. f1. S.
5. Bensodiazepiner - beroendeframkallande psykofar-
maka. S.
6. Livsmedelshygien och smaskalig livsmedelsproduk-
tion. Jo.
7. Loneskillnader och I6nediskriminering.
Om kvinnor och mén pé arbetsmarknaden. Ku.
8. Loneskillnader och lonediskriminering. Om kvinnor
och min pa arbetsmarknaden. Bilagedel. Ku.
9. Postlag. K.
10. En ny datalag. Ju.
11. Socialforsakringsregister. S.
12. Véardhogskolor
- kvalitet — utveckling — huvudmannaskap. U.
13. Okad konkurrens pé jarnvigen. K.
14. EG och véra grundlagar. Ju.
15. Svenska regler for internationell omfordelning av
olja vid en oljekris. N.
16. Nya villkor fér ekonomi och politik — ekonomi-
kommissionens forslag. Fi.
16. Nya villkor for ekonomi och politik - ekonomi-
kommissionens forslag. Bilagor. Fi.

17. Agandet av radio och television i allmanhetens tjinst.

Ku.

18. Acceptans Tolerans Delaktighet. M.

19. Kommunerna och miljéarbetet. M.

20. Riksbanken och prisstabiliteten. Fi.

21. Okat personval. Ju.

22.Vad ar ett statsrads arbete van? Fi.

23. Kunskapens krona. U.

24, Utlanningslagen — en partiell 6versyn. Ku.

25. Sociala atgérder for jordbrukare. Jo.

26. Handldggningen av vissa sakerhetsfrigor. Ju.

27. Miljobalk. Del 1 och 2. M.

28. Bankstodsnamnden. Fi.

29. Fortsatt reformering av foretagsbeskattningen.
Del 2. Fi.

30. Ritten till bistdnd inom socialtjdnsten. S.

31. Kommunernas roll pa alkoholomrédet och inom
missbrukarvarden. S.

32. Ny anstéllningsskyddslag. A.

33. Atgirder for at forbereda Sveriges jordbruk och
livsmedelsindustri for EG. Jo.

34. Forarprovare. K.

35. Reaktion mot ungdomsbrott. Del A och B. Ju.

36. Lag om totalforsvarsplikt. Fo.

37. Justitiekanslern. En 6versyn av JK:s arbetsuppgifter
m.m. Ju.

38. Halso- och sjukvérden i framtiden — tre modeller. S.

39.En grins for filmcensuren. Ku.

40. Fri- och réttighetsfragor. Del A och B. Ju.







Statens  offentliga

Systematisk  forteckning

Justitiedepartementet

En ny datalag.[10]

EG och varagrundlagar.[14]

Okat personval[21]

Handl&ggningenyy, vissasakerhetsfragor[26]
Reaktionmot ungdomsbrottDel A och B. [35]
JustitiekanslernEn gversyngy JK:s arbetsuppgifter

m.m. [37]
Fri- och rattighetsfrdgorDel A och B. [40]

Utrikesdepartementet
Stymings- och samarbetsfonner bistandet [l]

Forsvarsdepartementet
Lag om totalférsvarsplikt.[36]

Socialdepartementet

Statligt stodtill rehabiliteringgy tortyrskadade
flyktingar , fl. [4]

Bensodiazepiner beroendeframkallandpsykofarmaka.
[5]

Socialférsakringsregister.

Rattentill bistdndinom socialtjansten[30]
Kommunernagoll  alkoholornrddebchinom
missbrukarvarden[31]

Hélso-och sjukvardeni framtiden _ tre modeller.[38]

Kommunikationsdepartementet

Postlag.[9]
Okad konkurrens
Forarprovare [34]

jarnvagen.[13]

Finansdepartementet

Nya villkor for ekonomiochpolitik _ ekonomi-
kommisionensférslag.[16]

Nya villkor fér ekonomiochpolitik _ ekonomi-
kommisionensférslag.Bilagor. [16]
Riksbankenoch prisstabiliteten [20]

Vad ar ett Statsrddarbetevart [22]
Bankstodsnarnnderf28]
Fortsattreformering gy foretagsbeskattningen.
Del [29]

utredningar

1993

Utbildningsdepartementet

Kursplanerfor grundskolan[2]

Erséttningfor kvalitet och effektivitet.

_ Utformning ay ett nytt resurstilldelningssysterfor
grundlaggandéndgskoleutbildning.[3]
Vardhogskolor

_ kvalitet- utveckling_ huvudmannaskagd12]
Kunskapen&rona.[23]

Jordbruksdepartementet
Livsmedelshygieroch smaskaligivsmedelsproduktion.

(6]

Soqialaétgérderfﬁrjordbrukare. [25]
Atgardersgy att forberedaSverigegordbruk och
livsmedelsindustrfor EG. [33]

Arbetsmarknadsdepartementet
Ny anstéllningsskyddslag32]

Kulturdepartementet

Léneskillnaderoch |6nediskriminering.
Omkvinnorochman  arbetsmarknaderj7]
Loneskillnaderoch I6nediskriminering.Om kvinnor
ochmén arbetsmarknaderBilagedel.[8]
Agandety, radio ochtelevisioni allmanhetengjanst.
[17]

Utlanningslagen en partiell sversyn.[24]

En gransfor filmcensuren]39]

Naringsdepartementet

Svenskaeglerfor internationellomférdelning 5y olja vid
enoljekris. [15]

Miljo-  och naturresursdepartementet

AcceptansloleransDelaktighet.[18]
Kommunernaoch miljdarbetet.[19]
Miljobalk. Del 1och [27]
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