KVARLATENSKAPSSKATTEN
OCH REGERINGSFORMEN

Av professor NILS HERLITZ, Djursholm

FRAGAN om kvarlatenskapsskatten och regeringsformen har
tva sidor.t

Forst instdller sig fragan om den ordning, i vilken forslaget bor
behandlas, direst det 6ver huvud taget befinnes kunna genomforas
utan hinder av regeringsformen. Betriffande denna fraga kunna
dock hiar endast nagra korta anmérkningar finna plats.

Det ar 1 atskilliga hinseenden som skatteprogrammet kommit
langt ifran vad man foérut ansett karakteristiskt for de bevill-
ningar, genom vilka riksdagen utovar beskattningsmakten. Vad
har det blivit av det svenska folkets »ritt att sig beskatta», da av
andrakammarviljare (c:a 4,3 milj.) endast c:a 1,5 milj. berdknas
bli statsskattskyldiga? Kan man pasta, att nya skatter, som
medfora en vildig overbalansering av budgeten, dro dgnade att
»fylla vad staten (d. v. s. de arligen beriknade statsbehoven) kan
erfordra» (RF § 59)? Det mer dn nagonsin forr framtridande syf-
tet att astadkomma en formogenhetsutjaimning inger de allvar-
ligaste betidnkligheter, om man vill fasthalla den for modern offent-
lig ratt visentliga grundtanken, att offentlig makt icke far an-
viandas for frimmande syften. Pa ett helt annat sitt dn tidigare
riktar sig kvarlatenskapsskatten mot formogenheten, ej mot in-
komsten. En sidregen nyhet dr det ock, att skatten kan (och i
manga fall faktiskt maste) erldggas icke i penningar utan i aktier
och inteckningar.

Ingen av de observationer som hir kort antytts &r ensam avgo-
rande. Men helhetsbilden fidller utslaget: man star infor nagot som
ej passar in i bevillningarnas schema: en konfiskation, eller, for
att anvinda regeringsformens terminologi, en »avhindelse» som ej

1 Utrymmet tilldter icke egentlig dokumentering och argumentering; forf. har
dock med tacksamhet gripit tillfillet att i ett sammanhang deklarera sin syn pa
skatteforslaget, sett ur statsriittslig synpunkt. Resonemanget hiinfér sig ndrmast
till kvarlatenskapsskatten, som emellertid givetvis méste bedomas sasom ett led i
det nya skattesystemet i dess helhet. Vissa av de synpunkter som anforas figa ocksd
tillimpning pd den skirpta formégenhetsbeskattningen.

94



Kwvarldtenskapsskatten och regeringsformen

har karaktiren av skatt. Det dr storleken av avstegen fran bevill-
ningstypen som #dro avgorande. Det dr darfor jag icke kan till-
méita den ofta horda invidndningen att man redan tagit mindre
steg 1 samma riktning nagon avgorande betydelse. Lekmin #ro
ofta benéigna att helt bortse fran sadana kvantitativa synpunkter:
tal du dgt, sa tal du det! Men varje jurist vet att i manga sam-
manhang en foreteelses kvalitet beror av dess omfattning, kvanti-
tet, storlek. Det stimmer med den ofta horda satsen av Hegel om
hur kvantiteten slar over i kvalitet. Vid ett nyligen hallet me-
ningsutbyte med justitieministern hade jag nojet att f4 hans in-
stimmande i detta betraktelsesitt. Visst finns det — medgav han
— en grians mellan skatt och konfiskation. Men var gar den? Och
hur man kan pasta, att den just nu blivit 6verskriden?

For mig blir saken klar, om man ser den i samband med rege-
ringsformens maktdelningssystem i det hela. Att behandla kvar-
latenskapsskatten som en bevillning blir sirskilt i belysning av
RF § 87 (om allmin civillag) orimligt. Civillagens visen ligger
enligt en gammal definition déiri att den angar »sikerheten till liv,
dra och egendom», och i enlighet diirmed har en allt fastare praxis
fordrat civillagstiftningens form (lagradets horande, samfillda be-
slut av konungen och bada kamrarna) vid alla mera visentliga
ingrepp i enskild ridtt. Men denna ordning blir ett orimligt gyckel-
spel, om man samtidigt pa andra vigar omintetgor den dgande-
riatt, som civillagen skall sdkra och som néstan i allo utgor dess
grundval. Som ett motiv for kvarlatenskapsskatten har fran rege-
ringshall anforts, att det ej dr lyckligt att stora formogenheter
arvas i generation efter generation. En sadan sats stidller proble-
met i blixtbelysning. Vill man fullfélja syftet att kringskira arvs-
ratten, bor det rimligtvis ske genom #dndring i drvdabalken.

Genom att behandlas i1 lagstiftningsviag blir fragan om kvar-
latenskapsskatten belyst fran de rétta synpunkterna, i sitt sam-
manhang med det komplex av rittsregler, som i 6vrigt bestimmer
dganderittens innebord och begrinsningar. Det bor for ingendera
sidan vara ett onskemal, att detta sammanhang camoufleras. Nir
en helt ny syn pa dganderiitten bryter fram, bor den framsta klar
mot bakgrunden av dldre askadningar. Det hette forr att egendom
ar stold. Nu heter det att egendom &r skuld. Det dr ett korrekt
uttryek for en uppfattning som mer och mer gor sig gillande vid
politiska resonemang om ekonomiska ting. Man soker reglera hela
folkets inkomster, dess hushallande, sparande, konsumerande, in-
vesterande o. s. v. Bakom sadana resonemang ligger tanken, att
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folkhushallets tillgadngar egentligen disponeras av staten for att
efter behov distribueras bland ménniskorna, m. a. o. tanken att en
och var som dger nagot dr statens gialdenir.

Det vore av stort virde att, sdrskilt genom lagradsgranskning,
fa dessa nya, mirkliga rittstankar analyserade och konfronterade
med den syn pa dganderitten, som hittills praglat var rattsordning.
Sédana principiella grepp kunna ocksd 6ppna hogeligen tinkvirda
framtidsperspektiv. Har den intressanta skuldtanken en géang
accepterats, kan den f& den allra rikaste utveckling. Det kan finnas
lika goda skil att anviinda den p& sma formogenheter som pa stora.
Och varfor skulle 6ver huvud dess tillimpning bero av egendomens
storlek? Har vil den gamla respekten for dganderitten slappts, ar
fialtet fritt for avhindelser, motiverade av helt andra omstiandig-
heter och synpunkter.

Men nu aterstar den viktigaste fragan: om kvarlatenskapsskat-
ten — den m& nu beslutas i lag- eller bevillningsform — 6ver hu-
vud dr forenlig med regeringsformen. Fran mina utgangspunkter
skulle man utan vidare kunnat svara nej, om RF § 16 fatt den dnd-
rade lydelse som foreslogs i ett celebert kommittébetinkande fran
1941, undertecknat bl. a. av socialdemokraternas nuvarande ord-
forande i andra kammaren. Det hette dar, att det vore av virde
att »vara omistliga nationella virden klarliggas, forkunnas och, sa
vitt det 4r mojligt, sikerstidllas mot viaxlingar och pafrestningar».
Dérfor skulle bl. a. foljande satser inskrivas i regeringsformen:
»Svensk medborgares egendom ir tryggad. Staten dger endast mot
skdlig ersdtining (kurs. hir) forfoga over och expropriera egen-
dom; hirom stadgas i sddan lag» (d. v. s. lag som stiftats av ko-
nung och riksdag samfillt).

Men #ndringen blev ej av. Vi ha att halla oss till RF § 16 i dess
gamla drevordiga form.

Detta grundlagsbud var under krigsiren ett omtyckt och vackert
inslag i beredskapspropagandan. Nu varnar man for att den
brickliga gamla dyrgripen kan fara illa av att dras in i de poli-
tiska striderna och hivdas diar. Detta betraktelsesitt dr mig mye-
ket frimmande. Regeringsformen ir — liksom de grundliggande
statsriattsliga urkunderna av alder varit — till for att goras gil-
lande just i den politiska kampen. Man kommer icke forbi den.

Regeringsformens 16 §, som bl. a. forklarar, att konungen bor
singen avhinda eller avhinda lata nagot gods, 16st eller fast, utan
rannsakning och dom, i den ordning, Sveriges lag och laga stad-
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gar foreskriva», har narmast de konkreta, i enskilda fall foretagna
ingreppen i tankarna. Den enskilde som utsittes for en tvangsat-
gird — »avhédndande» av gods, »fordidrvande», »forvisande» o. s. v.
— star i blickpunkten. Det ar darfor naturligt, att forbuden riktas
mot den styrande makten; det 4r ju endast fran denna som nagra
ingrepp kunna foretagas — vad riksdagen beslutar blir utan dess
medverkan verkningslost. Men om man utgar ifran att det dr av
detta skil — och icke i syfte att reglera konungens och riksdagens
befogenheter — som forbudet riktar sig mot konungen, kan man
icke antaga, att allt 4r val bestédllt blott konungen fatt riksdagens
bifall till ingreppet. Grundlagsbudet binder med andra ord bade
konungen och riksdagen. Denna uppfattning — som, det vet jag
vil, bestrides av manga — har jag for min del alltid hivdat. Da
man gjort gillande, att uppfattningar, som uttalats i skattedebat-
ten, blivit bestimda av dagens fragestdllningar, bor mahinda med
nagra korta citat ur tidigare skrifter styrkas, att jag for min del
icke i detta hinseende dndrat mening. »Det hinder for godtyck-
liga ingrepp som RF § 16 uppstiller for konungen torde ... iven
gilla for lagstiftningen» (1926). Stadgandet soker »kringskira
godtycke och osaklighet i lagstiftning (kurs. hiar) och forvaltning»
(1936). Man ledes »vilse av det ofta horda talet att RF § 16 icke
ligger nagra band pa den verksamhet som konung och riksdag ge-
mensamt utéova» (1943).

Men i vilken utstriickning dr det nu som konungen — han ma
hava riksdagen bakom sig eller ej — #ar forbjuden att avhinda
medborgarna deras gods?

Enligt en mening skall man ligga stor vikt vid orden »utan
rannsakning och dom»: avhindande av gods skulle endast fa ske
som en straffliknande reaktion fran domstols sida mot brottsliga
giarningar o. d. Det skall icke nekas, att denna stringa tolkning
fortjanar allvarligt diskuteras. Men den gor det svart att forklara,
hur t. ex. expropriationen skall kunna forlikas med regeringsfor-
men. For min del har jag dédrfor icke kunnat ansluta mig till
denna tolkning utan ldst regeringsformen sé, att dess krav dr upp-
fyllt, om avhindandet sker pa grundval av ett vederborligen reg-
lerat utrednings- och beslutsforfarande.

Det som aterstar ir regeringsformens krav att avhindandet skall
ske »1 den ordning Sveriges lag och laga stadgar foreskriva»r.
Detta tyckes icke vara nagot stringt krav. Och det skall genast
fastslas, att i de allra flesta fall en av riksdagen antagen forfatt-
ning utgor just en sddan laga grundval for de konkreta ingreppen,
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som regeringsformen fordrar med sitt tal om lag och laga stadgar.
I de flesta fall rojer salunda riksdagens medverkan undan hind-
ren; man kommer alltsd nira den standpunkt, som nyss avvisades:
att grundlagsbudet ar bindande endast for konungen. Av skil som
nyss antyddes dr det kanske liampligt att fortsitta citerandet: jag
har en géng uttalat att grundlagsbudet » huvudsakligen (kurs. hir)
endast utgor ett till konungen riktat forbud» (1926).

Men jag understryker dn en gang ordet huwvudsakligen. Man
star enligt min mening infor kirnfragan vid diskussionen om RF
§ 16, om man gor klart for sig att det krav stadgandet uppstiller
dock icke alltid dr uppfyllt i och med att riksdagen givit sitt sam-
tycke. Man kommer hédr fram till distinktioner, som tidigare kun-
nat fa en viss doft av kammarliardom, dirfor att de ej spelat na-
gon storre praktisk roll: riksdagen har icke brukat fatta sadana
beslut som ej vore tillfyllest ur regeringsformens synpunkt. Det
ar ddrfor naturligt nog, att dessa distinktioner icke alltid blivit sa
accentuerade och s uppmirksammade som onskvirt varit. For
min del har jag dock icke forsummat att papeka dem.

Det ar till en borjan otvetydigt, att regeringsformen fordrar, att
det konkreta ingreppet skall ha sitt stod 1 en generell, abstrakt
norm. Det duger salunda ej att utan sadant stod frantaga en en-
skild person hans egendom. Det hjidlper ej att riksdagen ger sitt
samtycke — icke ens om det skulle ske 1 formen av en lag.

Men hir kan man icke stanna. Det som icke far goras mot en
méinniska far icke heller goras mot en godtyckligt utvald grupp
av minniskor. Citaten mé ater tala: RF § 16 innebéir »ett forbud
mot det godtyckliga ingreppet i enskild frihet, ett valtaligt ut-
tryek for idén om den likformiga behandlingen av medborgarna»
(1926). »Slutligen reser sig i rattfirdighetens namn kravet pa en
rattvis och likformig behandling av medborgarna, kravet pa med-
borgerlig jiamlikhet. Man skymtar detta krav i1 RF § 16... Den
har tiankt sig regler, som lata likartade fall underkastas en lik-
artad behandling, och dirmed givit uttryck at en grundvisentlig
riattsstatlig tanke som gar ett gott stycke liangre in den tomma
normativismen» (1943).

Man reagerar kanske mot sadana diffusa satser, som ej tyckas
skapa nagra fasta hallpunkter, och man fragar, pa vad grund jag
vagar utgiva dem som hirledda ur regeringsformen. Svaret pa
den senare fragan ligger i en hidnvisning till historien. RF § 16
Aterger i det visentliga innehéallet i réattsbud som gillt sedan nu
600 ar tillbaka. Da den upptogs i regeringsformen, var den knap-
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past ett till formuleringen vil 6verviagt uttryck for vad grundlags-
stiftarna just da uttinkt; snarare ville man just genom den alder-
domliga formen proklamera sitt fasthallande vid en djupt rotad
riattstradition, som band konungen vid lagen. Vad innebar da
denna lagbundenhet for 1809 ars min? Studier i bade lagstiftning-
ens och finansmaktens historia ha gjort klart for mig, i hur hog
grad de dnnu stodo fast vid den gamla — om #n for var tids min-
niskor torhinda svargripbara — forestidllningen, att lagen wvar
nagot annat och mera &dn minniskornas godtyckliga och vixlande
pabud, att den maste std 1 6verensstimmelse med »den naturliga
lagen», med »rattvisans fasta och oforédnderliga grunder». Vad de
astadkommo genom att sidtta in § 16 i regeringsformen var —
skulle man kunna siga — att gora det, som i och for sig, obero-
ende av lagstiftarens vilja, ar ritt, till ett stycke av den positiva
riatten.

Och denna foreteelse dr, nar allt kommer omkring, icke sa over-
raskande eller irrationell som det i forstone kan tyckas. I sjidlva
likformighetskravet ligger ett rittfardighetskrav inneslutet. Ty
man kan icke urskilja vad som ér lika och alltsé i likformighetens
namn bor behandlas lika utan att ligga forestdllningar om ratt-
firdighet till grund for bedomandet. Att lagstiftningen sa att siga
appellerar till en forestiallning om ratt och rattfiardighet, som den
icke sjilv definierar utan hdmtar ur andra killor — det dr f. 0.
niagot som mangenstides forekommer. Man brukar tala om ritts-
liga »standards». Den frejdade norske rattsvetenskapsmannen
Ragnar Knoph gjorde genom ett postumt arbete (1939) den nor-
diska juristvidrlden bekant med detta rittsbegrepp. Han ldrde oss
sarskilt att uppfatta vissa viktiga stadganden i den norska grund-
lagen sisom standarder. Forbudet mot att ge lagar tillbakaver-
kande kraft fick t. ex. icke for honom en sa strikt definierbar inne-
bord som man forut ofta velat tilligga det; det innebar for honom
att lagen ej far »gripa in i dldre rattsforhallanden pa ett godtyck-
ligt sitt, utan att respektera det likhetskrav som all lagstiftning
méaste halla 1 dra». For mig 6ppnades med denna syn perspektiv
ocksd over var regeringsform. Jag konstaterade det i en recension
av boken (1939): shidrmed yppas ett samband mellan den norska
grundlagens § 97 och RF § 16 vars storsta betydelse just ligger i
grundsatsen om normbundenhet och likformighet vid ingrepp i en-
skild frihet».

Det ligger i en rittslig sstandards» natur att den dr utomordent-
ligt svargripbar, och att omdomena om dess inneb6rd kunna skifta
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efter vixlande samhills- och riattsiskadningar. Den kan icke abe-
ropas med samma bestimdhet, lika kategoriskt som andra grund-
lagsbud. Den drager icke sa tydliga grinser mellan ridtt och oritt
som man girna, sirskilt p4 lekmannahall, fordrar. Dirfor maste
de slutsatser som i konkreta fall dragas ur RF § 16 ofta bliva
viaxlande. Det dr inte nog med att — sasom forut i nidgon méan
antytts — paragrafen lises pa manga olika sitt; redan didrav fol-
jer, att dir nagon betecknar en atgird som grundlagsstridig, andra
vilja betrakta den som stridande mot »grunderna» for regerings-
formen eller mot dess »anda» eller mot grundlagstiftarnas sme-
ning», medan ater andra helt vilja ldmna regeringsformen asido.
Men dven de, som pa samma sitt som jag diri inligga ett allmiint
krav pa rattfardighet och likformighet, kunna bedoma de konkreta
fallen pé olika sidtt. Det finnes ingen allmint erkind utliggning
av RF § 16; var och en som uttalar sig i saken talar enbart for
sig sjalv.

For min del har jag redan for flera ar sedan (1943) uttalat, att
man med utgangspunkt i de »mera svardefinierbara krav man
(med stod av RF § 16) kan hava ritt att stilla pa att normen skall
overensstimma med rattfardighetens fordringar ... kanske 1 de
flesta fall far ett stod for uppfattningen att egendom icke bor av-
stas utan ersdttning». Skatteforslaget stiller oss enligt min syn
infor ett saddant fall.

For att styrka att den avhindelse utan ersidttning, varom 1
skatteforslaget dr fraga, icke dr forenlig med regeringsformen ir
det naturligtvis icke nog att adagalidgga att det enligt den riatts-
uppfattning som radde 1809 ar ordttfirdigt. Ty regeringsformen
hanvisar till varje sdrskild tids uppfattning om det rdatta. Men
hur skall man fa grepp om den? En fast utgangspunkt har man i
den hittills stringt uppehéllna grundsatsen att egendom ej far
avtvingas medborgarna utan ersittning. Denna grundsats har icke
varit en fritt utstakad riktlinje for lagstiftningen, utan tvirtom
uppfattats som ett ofrankomligt rittskrav. Det dr detta medve-
tande om heliga grianser for lagstiftarens handlingsfrihet, som nu
bryter fram i det ena remissyttrandet efter det andra, en kinsla
i slakt med den respekt for »rdttvisans fasta och oforianderliga
grunder» som besjilade 1809 4rs min. Sadana uttalanden idro, iven
da de icke ha regeringsformen i tankarna, beaktansvirda vittnes-
bord om en rattsaskadning som, efter mitt sitt att se, regerings-
formen aldgger statsmakterna att respektera. Ty — mirk vidl —
det dr icke statsmakterna, som suverdnt tolka det krav pa dem
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som ligger i RF § 16. Men allra minst kunna de godtyckligt av-
svirja en rattsgrundsats som de sjdlva hitintills ansett ovillkorligt
forpliktande. Politiska uppfattningar kunna skifta hur snabbt som
helst, men det som i gar erkindes vara ritt kan icke i dag for-
nekas. Och de svenska statsmakterna hava vid méangfaldiga till-
fdllen i den mest auktoritativa form erkint sin skyldighet att giva
ersittning vid tvangsavhindelser av egendom. Med sirskilt efter-
tryck uttalades i det kommittébetinkande fran 1941, som nyss cite-
rades, en samfilld bekdnnelse till rittsstatens principer, diribland
grundsatsen om egendomens trygghet och statens ersittningsskyl-
dighet vid forfogande och expropriation. »De fri- och rittigheter
varom hir ir fraga hora till grundvalarna for det svenska stats-
skicket och det svenska rattssamhiillet 6ver huvud.» Det dr icke
ofta som en rittslig standard far en s& auktoritativ och sa otve-
tydig tolkning.

Det ar klart att vid allt som sdges om egendomens okrinkbarhet
ett forbehall maste goras for beskattningen, som ju ocksa den ar
en sorts avhindelse av egendom. Men om det dr riktigt att, sdsom
ovan hivdats, kvarlatenskapsskatten faller utom beskattningens
ram, blir detta forbehall hir utan betydelse. Man kunde likvil
sitta 1 fraga, huruvida ett tvangsingripande, som drabbar all
egendom lika, bor anses strida mot den allmént erkidnda rattfar-
dighetsgrundsatsen. Ty det dr ju en likformighetsstandard, ett
krav pa medborgarnas likstdlldhet som regeringsformen velat ut-
trycka. Men denna standard maéaste hallas 1 minnet, s& snart vissa
rattssubjekt — avgridnsade och bestimda pa det ena eller andra
sittet — tvingas avstd sin egendom. D4 instéller sig fragan, om
det Overensstimmer med en rittfardig likformighet, att just de
drabbas av ett ingrepp. Att man gor en stor atskillnad mellan per-
soner i olika ekonomisk stdllning, t. ex. genom stark progressiv
beskattning, dr givetvis riatt och riktigt, s linge man haller sig
inom beskattningens ram. Men om jag har ratt i att vi med kvar-
latenskapsskatten kommit utanfor dess legitima omrade, tyckes
man icke kunna unda den slutsatsen att denna »skatt», som gor en
vildig skillnad mellan storre och mindre egendomskomplex och
som gor vald pad egendomen i man av dess storlek, icke éverens-
stimmer med de fordringar pa en riattfardig likformighet, som
kommit till uttryck i RF § 16.

Vad hinder om skatteforslaget trots allt genomfores? Kunna
domstolarna vintas giva medhall 4t den som hivdar, att en av

101



Nils Herlitz

konung och riksdag antagen forfattning ar grundlagsstridig? For
min del har jag alltid statt kritisk mot domstolarnas fran manga
hall hdavdade ratt att prova forfattningars grundlagsenlighet och
havdat, att den i varje fall bor begrinsas till fall av uppenbar
grundlagsstridighet. Att lita till domstolskontrollen skulle for det
forsta leda till en betidnklig riattsovisshet och kunna medfora en
hopplos oordning; vart bir det hin, om en av statsmakterna be-
slutad palaga omintetgores genom domstolsutslag? For det andra
skulle domstolarna dragas in i den politiska kampen, formodligen
med pafoljd att de utsattes for en ur rittssiikerhetssynpunkt mye-
ket olycklig politisering. Men man far icke blunda for att fragan
nu har stillts pa sin spets. Jag forestdller mig, att ansvarsmed-
vetna domare redan ha borjat brottas med fragan, om det dr deras
plikt att vigra tillimpa en forfattning som de anse grundlags-
stridig.

Med sadana perspektiv for ogonen dr det statsledningens uppgift
att icke utmana rittskdnslan. Det dr det betraktelsesidtt som alltid
maste hidvdas pa tal om domstolskontroll 6ver offentlig makt-
utévning: vill man undvika dess oparikneliga ingripanden, méaste
man sa mycket bestimdare kriva, att myndigheterna skrupulost
tillse, att deras atgoranden icke sta i strid med rittsmedvetandet.

De svenska statsmakterna hava hitintills i stort sett motsvarat
detta krav; det kan framhallas, att det dven for Per Albin Hans-
sons statskonst var ett utmirkande drag att om mojligt icke ut-
mana rittskinslan hos breda medborgargrupper. Regeringen
skulle fullf6lja dessa traditioner, om den nu aAtminstone vilade pa
hanen och till en borjan lade fram ett forslag till grundlagsind-
ringar, som gave klart utrymme for den asyftade nya skattepoli-
tiken och for de fordndringar i1 ovrigt i avseende pa dganderitts-
skyddet, som regeringens socialistiska askadning kan leda till. Det
blir utan tvivel en § 16, som mycket skiljer sig bade fran den nu-
varande och fran det forslag som for 6 ar sedan presenterades som
ett uttryck for vart folks samfillda rattsuppfattning. Men genom
att salunda lidgga fram fragan i hela dess principiella vidd for
folket vid 1948 ars val skapar man klara linjer och undgar kanske
meningsbrytningar, som kunna bliva fordérvliga for vart rattsliv.
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