Motion till riksdagen

1989/90:K 621
av Bengt Westerberg m.fl. (fp)

Aganderitten m.m.

I anslutning tll forslaget om en tillfdllig formogenhetsskatt for livforsak-
ringsbolag m.m. (prop. 1986/87:61), den s k. engdngsskatten cller pensions-
skatten, uppkom en diskussion om dganderittens stéllning i Sverige. Fragan
kom att galla vilket skydd dganderdtten hade och borde ha.

Statsminister Ingvar Carlsson hdvdade i flera debattinlagg att det fanns tvé
rattigheter, "medborgarratt™ och "dganderatt” och att dessa rattigheter stod
i konflikt med varandra och att det var n6dvindigt att ta stdllning for en av
dem. Han menade bl.a. att forslaget om pensionsskatt grundade sig pd med-
borgarritten, medan motstdndet mot forslaget om pensionsskatt grundade
sig pa att dganderdtten hade prioritet 6ver medborgarritten. For den som
satte medborgarratten framst fanns inga principiella granser nar det gillde
inskrankningar i dganderétten.

Dessa tankegéngar fullfoljs nu i det socialdemokratiska forslaget till parti-
program, dir de enskilda medborgarna hela tiden sdtts i motsatsforhallande
till dgarna av det kapital som ar en av grundforutsattningarna for produktio-
nen av varor och tjanster. Hur mycket enskilt agande som skall medges for
varje svensk inom den foreslagna medborgarritten framgar inte.

Denna grundsyn kan inte folkpartiet acceptera. Enligt var uppfattning star
inte medborgarrdtt och dganderatt i konflikt med varandra pé det sitt stats-
ministern hdvdat och som nu vidareutvecklas i forslaget till nytt partipro-
gram. [ traditionell mening avses med medborgarritt de rattsregler som
skyddar den enskilde mot ingrepp fran det allmdnna. En del av denna ratt ar
enligt en samstammig uppfattning den allmdnna rostratten. Att allmén rost-
ratt inforts har varken i Sverige eller i andra demokratiska lander inneburit
att den privata aganderdtten har forsvunnit. Tvartom har aganderdtten i de
flesta demokratier givits olika former av lagskydd. Ocksa i Europakonven-
tionen om manskliga fri- och rattigheter, som Sverige antagit, finns foreskri-
vet att fysisk och juridisk persons ratt till egendom skall limnas okrankt.

Samtidigt som vi registrerar dessa signaler utifran ar det forvanande att i
en artikel 1 Tiden (9/1989) ta del av Ingvar Carlssons argumentation for en
total urholkning av dganderitten i Sverige. Agandet beskrivs i hans artikel
enbart i termer av storkapitalet. Kapitalismen stills sedan mot den socialde-
mokratiska medborgarratten (eller som den ibland kallas demokratins verk-
ningskrets), dvs. politikernas beslutsritt. Det antyds att de partier som hav-
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dar dganderitten dr emot anstalldas inflytande i foretagen, mot miljokrav i
foretagen. for spekulation och mot transfereringar.

Att dganderatten beror ndstan alla medborgare foresvavar inte statsminis-
tern. For att hindra kapitalismen avfardas blankt alla mojligheter i framtiden
till paverkan eller inflytande via 4gandet. Det betyder att aganderatten skall
goras totalt innehdllslos for alla. Statsministern argumenterar ensidigt mot
storkapitalet i sin kamp for medborgarritten. Han antyder inte mojligheten
till agarspridning for att rubba maktforhallandena. Den ekonomiska demo-
kratin forutsatter enligt Ingvar Carlsson medborgarinflytande, I6ntagarinfly-
tande och konsumentinflytande men inte inflytande via dgandet eller ett
spritt agande. Det ar linge sedan socialdemokratin sd Oppet argumenterat
for ctt socialiserande av agandet i Sverige. Statsministern pladerar inte for
ett statligt agande men vil for en total funktionssocialism.

1 ett demokratiskt samhélle maste enligt var uppfattning finnas inte bara
en ritt for den enskilde att pdverka den styrande makten utan ocksd vissa
rattigheter for den enskilde i forhéllande till denna styrande makt. Ratten att
paverka uppnas i ett demokratiskt statsskick framst genom allméan réstritt,
yttrandefrihet och foreningsfrihet. I demokratin 6verlats &t de politiskt valda
organen att faststalla vilka ramar som skall gdlla for samhillsmedborgarna.
Formellt kan dessa ramar inskriankas hur l1angt som helst men det torde rada
enighet om att individerna i ett gott samhille méaste ges vida ramar inom
vilka de sjédlva har att fatta beslut och gora val. Den politiska debatten hand-
lar i hog grad om hur vida dessa ramar skall vara, dvs. hur ldngt den politiska
makten skall utstracka sina beslut.

For att understryka vikten av enskildas rattigheter i forhéllande till stats-
makterna har dessa 1 viss utstrackning givits grundlagsskydd (1 och 2 kap
regeringsformen). Folkpartiet har traditionellt verkat for ett starkt grund-
lagsskydd for miinskliga fri- och rattigheter. Det har understundom lett till
en het debatt med i forsta hand socialdemokraterna. Nar folkpartiet pa 1970-
talet forordade ett starkare minoritetsskydd i grundlagen anklagades partiet
av den davarande socialdemokratiske justitieministern for att vilja infora
“minoritetsdiktatur”.

Det finns mot den bakgrunden anledning understryka att granserna for
den enskildes fri- och rattigheter i forhallande till staten till sist alltid méaste
faststallas genom beslut i Sveriges riksdag. Ingen har ifragasatt detta.
Grundlagsskydd for en viss rattighet ar alltsd inget forsok att inskranka folk-
suveraniteten, utan innebar endast att vissa beslut ej kan fattas utan att med-
borgarna i allmdnna val far mojlighet att yttra sig hirom innan dndring sker.

Agandecrittens stillning i Sverige

Det finns inte i svensk lagstiftning 6ver huvud taget négra bestimmelser om
vad dganderatt egentligen ar. Ingemar Hedenius har i en analys av dgande-
begreppet utvecklat en del tankar hirom:

Termerna dganderitt, dgare och egendom bildar i logisk mening en familj.
Detta framtrader pé det sittet, att den som sags vara dgare, det ma vara en
eller flera personer, fysiska eller juridiska, alltid dr dgare till en viss egen-
dom. nodvandigt tillhor en viss eller vissa dgare, och att den relation, som
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ddrvid bestdr mellan dgaren eller dgarna och den sak som dr hans eller deras
egendom, just dr vad vi kallar hans eller deras dganderatt.

Hedenius ger dganderdtten tvd dimensioner: dgarens besittningsskydd och
hans forfogandefrihet. Agarens makt 6ver det han ager ir i praktiken nistan
alltid begridnsad. Déremot brukar dganderatten anses vara den starkaste sak-
ritten. Med det menas att dgaren har en frdn rdttslig synpunkt starkare still-
ning i forhdllande till det han dger, dn vad subjekten for sddant som pantritt,
nyttjanderitt, servitut och andra sakritter har till sina rittsobjekt. Agande-
ratten dr alltsd den minst begransade ur rdttighetssubjektets synvinkel, men
ar darmed inte obegransad.

Att det i lagen saknas bestimmelser om vad dganderatt egentligen ar bety-
der inte att dganderitten skulle sakna rittslig innebord. Aganderitten har
beskrivits som en rittsteknisk basprincip:

..... det dr karakteristiskt — och formodligen ocksa praktiskt ofrdnkomligt -
for rittssystem. som utvecklats under ldng tid, utan revolutiondra bryt-
ningar. att de bygger pd vissa grundlidggande, oftast ej uttalade principer, i
forhdllande till vilka sedan de konkreta rattsreglerna framstar som inskriank-
ningar, utvidgningar eller preciseringar. Aganderitten ir en sidan “basprin-
cip”. — - - Den valda lagstiftningstekniken ir i sjdlva verket att reglera en-
dast antingen avvikelser frdn basprincipen (t.ex. regler om expropriation)
eller konfliktsituationer. i vilka basprincipen maste klarlaggas.... (Stig
Stromholm i “Aganderitt och egendomsskydd™, Stockholm 1985).

Aganderitten har i Sverige av tradition haft ett starkt skydd. Det gar tillbaka
till kungaeden i vira medeltida landslagar (se t.ex. 3 § Konungabalken i
Magnus Erikssons landslag). Trots detta ar egendomsskyddet i den nu gil-
lande grundlagen svagt. Dir finns regler om forfattares, konstnirers och fo-
tografers ratt till sina verk, men inte mycket mer.

Personlig dganderitt dr en viktig forutsdttning i ett demokratiskt samhille
och inte minst i ett samhélle vars ekonomiska system dr marknadsekonomin.
Forfogandefriheten 6ver den personliga egendomen ar central fér mojlighe-
terna att skriva kontrakt och ingd avtal. Avkastningen pd egendom blir av
begrinsat intresse om den inte kan disponeras fritt. Incitamenten for utveck-
ling och tillvaxt forsvinner i mdnga fall om édgaren inte har mojlighet att till-
godogora sig resultaten. Det dr ingen tillfdllighet att alla de demokratier his-
torien kanner ocksd har varit marknadsekonomier med en sjalvklar ratt till
personligt dgande.

Den starkaste illustrationen till detta har hiandelserna under 1989 i Oststa-
terna varit. Vi har fatt bevittna planekonomins totala sammanbrott och saval
Sovjetunionen som Ovriga stater i Ostblocket gor nu stora anstrangningar att
fa sin ekonomi funktionsduglig med hjalp av marknadsekonomer fran vist.
En viktig bestdndsdel i1 den ekonomiska uppbyggnaden ar att dteruppritta
det enskilda dgandet.

Mot denna bakgrund finns starka skal att forstarka skyddet for dganderit-
ten och att i grundlagen klarare ange vilka inskrankningar i dganderitten
som kan ske i vantig lag. Idag finns ett betydande utrymme for inskrank-
ningar i dgandcritten genom snabbt pdkomna politiska nykonstruktioner.
Risken harfor framstar som sarskilt pataglig efter de principiella synpunkter
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som statsministern framfort 1 debatten och som socialdemokraterna vida-
reutvecklar i sitt forslag till nytt partiprogram.

Det bor 1 grundlagen framgé att envar har ratt till sin egendom. Som tidi-
gare namnts innehdaller forsta tilliggsprotokollet till Europakonventionen
om de manskliga rdttigheterna regler om ett generellt skydd for dganderat-
ten (artikel 1). Det ar en uppenbar brist pa konsekvens att vi inte i 1974 ars
regeringsforminfogat en mot namndaartikel svarande generell bestimmelse
om skydd for dganderdtten.

Eftersom Europarddskonventionen ger dganderitten ett mera vittgdende
skydd dn den svenska grundlagen. blir resultatet att de som kdnner sig
krankta i sitt egendomsskydd i Sverige vander sig till Europarddsorganen i
Strasbourg med sina klagomal.

I svensk oversdttning lyder artikel 1 som foljer:

Envar fysisk eller juridisk persons ritt till sin egendom skall lamnas okrénkt.
Ingen mé berdvas sin egendom annat dn i det allmédnnas intresse och under
de forutsattningar som angives i lag och av folkrdttens allmdnna grundsatser.
Ovanstdende bestammelser inskranker likvil icke en stats ratt att genom-
fora sddan lagstiftning som staten finner erforderlig for att reglera nyttjandet
av viss egendom i Overensstimmelse med det allménnas intresse eller for att
sakerstdlla betalning av skatter och andra palagor eller av boter och viten.

I Sverige giller alltsé ett allmidnt dganderittsskydd, ehuru detta kan dbero-
pas endast infor organen i Strasbourg. Ett motsvarande skydd bor sdledes
slds fast 1 regeringsformen.

Aganderiitt och beskattning

Det forhillandet att dganderatten i Sverige har ett svagt skydd i lag innebar
inte att det dr oklart i vilka sammanhang som staten far gora inskrankningar
1 den enskildes aganderdtt. Grovt sett forekommer fyra typfall:

1. Expropriation ddr staten visserligen kan besluta om disposition av en-
skilds fasta egendom men 1 sa fall samtidigt maste utge ersattning for sddan
forlust som den enskilde dirmed kan gora.

2. Forverkande eller sanktionsavgifter dir staten berovar den enskilde fore-
mél eller vinning som dtkommits genom brottsligt forfarande.

3. Tvangsavgifter dar direkt motprestation fran staten forekommer.

4. Skatt.

Av dessa mojligheter till inskrdnkningar i daganderdtten dr det skatten som
har véllat och vdllar de storsta problemen genom svarigheten att definiera
vad en skatt dr.

Av den undersokning om beskattningsmaktens grianser enligt regerings-
formen som gjorts av professor Nils Mattsson framgar att dessa i dag ar ut-
omordentligt vida. Han kommer fram till att foljande kan utldsas ur grundla-
gen:

- Beskattningsreglerna skall liksom alla lagbestammelser ha generell giltig-
het och inte vara direkt applicerbara endast pa ett enda fall.

- Beskattningen kan vara hard, men beskattning som 6verskrider 100 % av
skattebasen kan inte accepteras.
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— En beskattningsregel som innebdr ett direkt brott mot de i regeringsfor-
mens 2 kap. inskrivna fri- och réttigheterna kan inte accepteras.

Mot denna bakgrund maste 6verviaganden om ett starkare skydd for agande-
ratten ocksa innefatta regler for hur beskattningsmakt skall kunna utnyttjas.
Europaradskonventionen anses ha ett skydd mot att skatter utvecklas till vad
som betecknas som “excessive burden” for den enskilde.

Termen skatt i regeringsformen maste ges en bestimd innebord. Det kan
inte vara s3 att vad som helst kan uttas av medborgarna for att riksdagen
pasitter ingreppet beteckningen skatt. Man maste komma fram till en tydlig
definition av skattebegreppet.

Den s.k. engdngsskatten pa pensionssparande reste viktiga principiella
fragor i detta sammanhang. Aven om fragan aldrig besvarats hur hog skatten
kan vara i vart rattssystem — om man bortser frdn den av Mattsson angivna
gransen 100 % — har det enligt tolkning ansetts att varken inkomstskatten
eller formégenhetsskatten far minska féormogenhetssubstansen. Aven for-
mogenhetsskatten ar enligt denna uppfattning en skatt pa formogenhetens
avkastning, men med féormogenheten som skattebas i stallet for avkast-
ningen. Som avkastning anses da inte endast kontant avkastning utan dven
virdet av dgarens nyttjande av egendomen.

Denna princip har ocksa hittills iakttagits i Sverige. Lagstiftaren har aldrig
syftat till att som skatt utta delar av enskilds behallna tillgdngar utom i sam-
band med agaroverging, t.ex. 1 arvs- och gavobeskattningen. Engangs-
skatten var det forsta exemplet hirpd. Daremot har det i praktiken forekom-
mit att inkomst- och formogenhetsskatt tillsammans 6verskridit inkomsten
av samtliga inkomstkallor, vilket det ocksa finns anledning att férhindra.

Engangsskatten skiljer sig aven pa ett par andra viktiga punkter fran den
s.k. formogenhetsskatt som sedan gammalt uttas i Sverige. For det forsta tog
den inte hdnsyn till skattebdrarens skulder, dvs. den utgick p& bruttotill-
gdngen (det ackumulerade sparbeloppet).

Dessa avvikelser fran tidigare praxis visar klart det otillfredsstéllande i att
regeringsformen i nuvarande utformning inte pd nagot sdtt nirmare anger
granserna for det allmdnnas befogenheter att tilligna sig eiler eljest dispo-
nera 6ver den enskildes tillgdngar. Aven om den enskilda dganderitten cj
atnjuter ett generelit skydd i regeringsformen utan endast beaktas pa ndgon
enstaka punkt, sa vilar dock rattsordningen sedvanerattsligt pa den ratts-
grundsatsen att den enskilde skall skyddasi sitt agande. Brottsbalkens regler
om egendomsbrott bygger t.ex. pa detta.

En 6versyn som leder fram till klarare regler om vad som skall laggas i
begreppet skatt och hur langt beskattningsmakten stracker sig ar nédvindig.
Ensddan bestimning dr en férutsattning for att mani grundlagen skall kunna
avgrdnsa de acceptabla ingreppen i dganderitten fran de oacceptabla.

Retroaktivitetsfragan

Aven i ett annat avseende in de ovan nimnda foreligger i dag en begrins-
ning i riksdagens mojligheter att besluta om skatt, namligen genom det s.k.
retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 10§ regeringsformen. Det innebdr att skatt
inte far uttasi vidare man an som foljer av foreskrift som géllde nar den om-
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standighet intrdffade som utloste skattskyldigheten. Vissa undantag fran hu-
vudregeln finns: om det foreligger sarskilda skil, och forslag lamnats till riks-
dagen vid den tidpunkt da omstindigheten i fraga intriffade eller om det ar
pakallat av sarskilda skal i samband med krig, krigsfara eller svar ekonomisk
kris.

Det under hosten 1986 genomdrivna beslutet om pensionsskatten aktuali-
serade dven skyddet mot retroaktiv skatt. Avsikten med pensionsskatten var
att beskatta de senaste arens vardetillvixt pd pensionssparande i forsakrings-
bolag. Genom att konstruera skatten som en formogenhetsskatt uppnadde
regeringen och riksdagsmajoriteten syftet att skatten formellt var forenlig
med grundlagen.

Den politiskt infekterade frdgan om pensionsskatten &sidosatte regerings-
formens retroaktivitetsforbud. Detta dr allvarligt. Det blir nu viktigt att
grundlagstexten omformuleras s& att den dven innefattar den reella retroak-
tiviteten. Ett yrkande med denna innebord framférs i vdr motion om starkt
rattssakerhet.

Sammanfattning

Den personliga dganderdtten utgor en grundpelare i det svenska samhillet.
Det innebir inte att dganderitten dr eller bor vara obegrinsad, men det ar
angeliget att den ges ett starkt lagskydd s att dndringar inte kan ske lattvin-
digt och utan att viljarna i val fatt mojlighet att ta stallning till forandring-
arna. Mot den bakgrunden bér dganderitten foras in i regeringsformen. |
samband med en 6versyn av dganderittens stillning bor ocksa beskattnings-
maktens grinser ses over med sikte p3 klarare avgrinsningar. Aven retroak-
tivitetsforbudet i grundlagen maste kompletteras sa att det ocksa innefattar
den reella retroaktiviteten. Vi har i var motion om folkstyrelsen hemstallt
att en ny grundlagsutredning bor tillsittas. Denna utredning bor anfértros
att utreda dessa fragor.

Hemstillan

Med hdnvisning till det anforda hemstalls
1. att riksdagen hos regeringen begir grundlagsforslag till skydd for
cgendomsritten i enlighet med vad i1 motionen anforts,
2. att riksdagen hos regeringen begir forslag om precisering av
skattebegreppet i regeringsformen.
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Stockholm den 22 januari 1990.

Bengt Westerberg (fp)
Ingemar Eliasson (fp)
Karl-Goran Biérsmark (fp)
Birgit Friggebo (fp)

Elver Jonsson (fp)

Daniel Tarschys (fp)

Jan-Erik Wikstrom (fp)
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Kerstin Ekman (fp)

Charloite Branting (fp)

Sigge Godin (fp)

Ingela Martensson (fp)

Anne Wibble (fp)

Ylva Annerstedt (fp)
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