POLITIK ELLER JURIDIK

Av jur. kand. GORAN MAGNET

DEN stora debatt, som i varas kom i ging omkring forslaget till
dndring av expropriationslagen, varigenom kommunerna skulle f&
en betydligt utvidgad expropriationsritt, var vidl framsprungen
frimst ur det forhallandet, att forslaget ror en central del av jord-
dganderitten. Onskan att nirmare penetrera dessa synnerligen in-
tressanta fragor har foranlett den lilla unders6kning, som &ar
upphovet till dessa rader.

Gangen av lagstiftningsfragan har varit den normala. Riksdags-
skrivelser, foranledda av motioner av socialdemokrater, bondefor-
bundare och kommunister, var anledningen till att justitieminis-
tern 1946 tillsatte en kommitté, den s. k. markutredningen, vars be-
tinkande gick pa remiss till mer dn 70 instanser. Justitieministern
omarbetade efter remissen lagforslaget, som i vanlig ordning gick
till lagradet for granskning. Lagradsutlatandet refererades i stats-
radet — sedan det foranlett en liten dindring i lagtexten — varefter
Kungl. Maj:t avgav proposition till riksdagen, diar fragan skjutits
till hostsessionen. Lagen dr sdlunda dnnu icke behandlad av riks-
dagen.

Eftersom lagradets utlatande varit foremal for atskilligt kann-
stoperi — sdrskilt med hénsyn till fragan om lagradets principiella
stdllning i lagstiftningsfragor i allmédnhet och i forevarande lag-
stiftningsfraga i synnerhet kan det vara anledning erinra om,
att konstitutionsutskottet si sent som i varas i anslutning till
motioner gjort ett uttalande i denna fraga av foljande lydelse:

sEnighet torde numera rada om att lagradets granskning icke
bor omfatta lagforslagens allminna politiska grunder utan ute-
slutande dgnas deras juridiska sida. Lagradsgranskningens bety-
delse ligger i att de remitterade lagforslagen fa en ur juridisk syn-
punkt tillfredsstidllande utformning.»

Utan att i ovrigt taga stidllning till vad de rittsliirde anse i
denna fraga — som atminstone tidigare varit synnerligen omtalig,
da lagradet ansetts gora uttalanden av konservativt politisk inne-
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bord — torde man ha riatt att uttala, att den av konstitutionsut-
skottet a4t lagradet anvisade uppgiften har mycket som talar for
sig. Om regeringen preciserat ett lagforslags politiska syfte och
detta icke gillas av lagradets fyra ledamoter, skall man erinra sig,
att dessa dro i politiskt hidnseende slumpvis utvalda. Det dar pa
sina juridiska, icke politiska meriter som ledamoterna placerats i
var hogsta lagtekniska expertinstitution. T. 0. m. om lagradet blott
antydningsvis ger uttryck at en fran regeringens avvikande poli-
tisk mening, kan det befaras att detta blir taget till intikt for ett
pastiende, att ett avstyrkande av lagforslaget beror pa nagot an-
nat in lagtekniskt stillningstagande, dven d& detta inte dr for-
hallandet, men d& regeringen anser sig ha nagot sidrskilt intresse
av att fa lagen antagen trots dess tekniska brister. Ju klarare lag-
radet drar grinsen mellan vad som i ett lagforslag ir dess mate-
riella innehall och dess form, desto mindre fa riskerna antagas bli,
att lagradets mening i lagtekniskt hinseende blir nonchalerad pa
det sitt, som faktiskt visat sig emellanat ske.

Det skall emellertid anmérkas, att det dr skil for lagradet att i
sitt utlatande referera det politiska syfte, som lagen ar avsedd att
fylla. Forfattaren av utlitandet har en rent forfattarteknisk orsak
att deklarera vad det dr han bedomer och skriver om. Men &ven
i ett annat avseende #ir ett sadant referat till fordel, ty om lag-
radet missuppfattat de angivna syftena i nagot avseende, kommer
detta att framgi av referatet.

Det kan finnas fall, d& lagradet iakttager, att det pa visst sitt
preciserade syftet visar sig vara i nagot avseende ologiskt, t. ex. att
det brister i sammanhanget med lagstiftningen i 6vrigt. En viss
utvidgning av syftet kan vara logiskt befogad, en upprikning kan
behova kompletteras ete. Lagradets yttrande kan d& sidgas inne-
bara ett slags underkdnnande av det politiska syftet, sidant detta
utformats, men det ligger dock ett juridiskt betraktelsesitt bakom
yttrandet. Mera tveksamt blir det, direst lagradet efter samma
logiska metod skulle komma fram till att det preciserade syftet
vore for omfattande. Om forarbetena visa att uppridkningen skall
heta a+b+e, kan det innebira ett politiskt stdllningstagande, om
lagradet vill att upprikningen skall heta b+e. I varje fall synes
storre aktsamhet bora iakttagas infor en begridnsning dn infor en
utvidgning. Av texten i konstitutionsutskottsutlatandet torde man
ocksd kunna utlisa, att mindre justeringar vid preciseringen av
syftena enligt utskottets mening bora vara tillitna, eftersom dir
talas om forslagens »allminna politiska grunder».
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Det har visat sig, att lagradet emellanat uttalat ett gillande av
ett lagforslags materiella innehall och dédrefter avstyrkt forslaget.
Ett sddant forfarande torde bora uppfattas som ett sidrskilt och
markerat understrykande av att avstyrkandet dr betingat endast
av juridiska skil. Det synes emellertid, som om detta icke skulle
behova sirskilt betonas av lagradet. Eftersom man vid ett annat
tillifdalle skulle kunna draga felaktiga slutsatser av franvaron av
ett politiskt uttalande, synes det limpligast om den regeln kon-
sekvent upprittholles, att lagradet helt avhaller sig fran politiska
omdomen av allmén natur.

*

Efter dessa allminna reflexioner skall i det foljande diskussio-
nen mellan justitieministern och lagradet om expropriationslagens
politiska syfte aterges. Borjan skall hir goras med de uttalanden
om lagens syften, som justitieministern gjort vid anméilan i stats-
radet av lagradsutlatandet. Darefter skall detta uttalande jim-
foras med vad lagradet sagt i samma fraga.

I sitt referat av lagradsutlatandet preciserar justitieministern de
behov av utvidgad expropriationsritt, som han sjilv anser att
kommunerna bora fa tickta genom ny lagstiftning, pa foljande
sitt (prop. 1949: 184 sid. 275):

sKommunerna ha redan betydelsefulla uppgifter pa bostadspo-
litikens omrade, och det ligger enligt min mening i linje med en
onskviard utveckling, att kommunernas verksamhet for befolk-
ningens forseende med fullgoda bostdder till rimliga priser allt-
mer aktiveras. Aven i ovrigt bora kommunerna i visentliga av-
seenden ha ansvaret for bebyggelsen inom sina omraden. — — —

Kommunalt verksamma personer med skilda politiska askad-
ningar ha vid olika tillfillen omvittnat vilka svara oldgenheter
som vallats av privata markmonopol och mdojligheterna att speku-
lera i tomtmark.»

Fran detta konstaterande av vilket syfte, som justitieministern
anser lagen bora ha, dr det limpligt att 6vergé till att iakttaga,
hur han beskrivit lagradets instidllning till samma fraga. Denna
instillning refereras pa foljande sitt:

sLagradet har i det stora hela stillt sig avvisande till det re-
mitterade forslaget. En viss utvidgning av kommunernas mojlig-
het att expropriera jord har lagridet visserligen ansett kunna
vara till gagn. Lagradet har emellertid uttalat, att forslaget i
detta hinseende ginge vida ldngre #n lagradet ansage limpligt.»
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Det vill av detta citat synas som om lagradet till »en viss» del
instdmt 1 lagens politiska syfte men som om forslaget i 6vrigt icke
vunnit gillande. Nista steg 1 undersokningen far sadlunda bli att
se efter, vad lagradet 1 nimnda avseende uttalat.

Lagradets utlatande (sid. 255 ff) upptar i forsta stycket uttalan-
den om lagens syfte, varvid man kan urskilja tre avsnitt, ett dar
huvudsyftet refereras, ett annat diar gillande uttalas och slutligen
ett tredje, dir en viktig konsekvens av lagen i jimforelse med an-
nan lagstiftning pavisas. For att undanréja diskussion om vad lag-
radet yttrat om lagens syften, citeras hir detta forsta stycke in
extenso, varvid for tydlighetens skull de nimnda tre avsnitten
satts i var sitt stycke.

sHuvudsyftet med forslaget dr att astadkomma en genomgri-
pande utvidgning av kommunernas mdojlighet att expropriera jord,
forst och frimst for tillgodoseendet av bostadsbehovet men ocksa
for andra dndamaél.

En sadan mojlighet kan ock otvivelaktigt vara till stort gagn,
nir det giller att hindra osund spekulation i jord och avhjilpa
den flerstides svara bostadsbristen.

Genom byggnadslagstiftningen har man vunnit mojlighet att
hindra enskilda exploatorer att efter eget skon leda utvecklingen
av bebyggelsen, och som ett komplement till nimnda lagstiftning
skulle expropriationsriatten kunna fylla syftet att, oberoende av
enskilda jordiagares vilja till medverkan, fa till stdnd den beho6v-
liga bebyggelsen 4 omraden, som bist ldmpa sig for dndamalet.»

For att underlitta jimforelsen mellan justitieministerns och lag-
radets preciseringar av lagens syften, kommer i det foljande en
jimforelse att goras pa varje punkt av justitieministerns yttrande.
Hirvid komma ocksa vissa kommentarer och fortydligande citat
att goras.

» Kommunerna ha redan betydelsefulla uppgifter pda bostadspoli-
tikens omrdde —»

Justitieministern torde med detta uttalande nirmast syfta pa
dels 1947 drs lag om kommunala dtgdrder for bostadsforsorjningens
frimjande, dels 1947 drs byggnadslag. Lagradet hénvisar i sista
meningen i sitt uttalande direkt till bl. a. denna lagstiftning.

»— — — det ligger enligt min mening i linje med en onskvdrd
utveckling, att kommunernas verksamhet for befolkningens for-
seende med fullgoda bostdder till rimliga priser alltmer aktiveras.»

Forst skall anmirkas, att fragan huruvida »fullgoda» bostdder
erhallas givetvis dr ett arkitektproblem, som knappast har nagot
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med expropriationslagen att gora dérutdver, att bostdderna icke
bora ligga pa osunda omraden. Sista meningen i lagradets citerade
uttalande visar, att sidana behov enligt lagradets mening bora till-
godoses av expropriationslagen som komplement till byggnadslag-
stiftningen.

Uttalandet om »rimliga priser» kriver kommentarer. Det kan
sadlunda framhallas, att justitieministern hir talat om malet, me-
dan lagradet i motsvarande sammanhang omndmnt utvidgningen
av expropriationsmojligheterna som ett medel »att hindra osund
spekulation».

Genom citat ur ett avsnitt av forarbetena, dir justitieministern
behandlat denna fraga, kan hans syftemal f4 ytterligare belysning
(sid. 72).

»For att bostadsforsérjningen skall anses tillfredsstdllande ord-
nad ar det emellertid nédvindigt icke endast att ett tillrickligt
antal bostidder av fullgod beskaffenhet tillhandahélles utan dven
att detta sker till overkomliga priser. — — — Det dr darfor icke
sillan en viktig uppgift f6r kommunerna att bryta prismonopol.
— — — T forebyggande syfte torde det i allminhet vara pakallat
att kommunerna pa ett relativt tidigt stadium anordnar en nyttig
konkurrens pa tomtmarknaden.»

I ingressen till statsradsprotokollet vid beslutet om proposition
till riksdagen (sid. 2) forklarar justitieministern vidare, att lagens
syfte bl.a. dr att »kommun skall kunna genom konkurrens pa
tomtmarknaden fa till stdnd rimliga priser».

Det kan mahinda anses, att lagradets uttryck »hindra osund
spekulation» gar nagot lingre in justitieministerns uttryck »bryta
tomtmonopol». I sjidlva verket torde lagradet dock icke mena né-
got mer #n justitieministern. Man torde f& antaga att lagradets
uttryck endast dr att betrakta som ett referat av justitieministerns
uttalanden och att precis samma sak avses, nimligen att rimliga
eller 6verkomliga priser skola vinnas genom att bryta tomtmono-
pol och pa det sittet hindra osund spekulation. I forevarande sam-
manhang visentligt dr, att lagradet i varje fall icke bestimt syf-
tet sndvare dn justitieministern.

Vad slutligen uttrycket »aktiveras» angéar, sd har ju lagradet i
anslutning hirtill erinrat om att lagforslaget tillsammans med
gillande lagar skulle ge kommunerna mojlighet att fa till stdnd
»behovlig bebyggelse». Sjdlva uttrycket sammanhinger naturligt-
vis mindre med expropriationslagen #in med t.ex. bostadsfrim-
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jandelagen. Expropriationen skall ju enligt justitieministern vara
ett medel, icke ett mal.

sdven i 6vrigt bora kommunerna i visentliga avseenden ha an-
svaret for bebyggelsen inom sina omrdden.»

I denna mening komma till uttryck tva olika tankar, vilka ut-
tryckas dels som ett kommunens »ansvar» for bebyggelsen, dels
som att fragan giller ej bara bostdder utan bebyggelse »i 6vrigt».

Den forut nimnda byggnadslagen av ar 1947 ger kommunerna ratt
att bestimma om marken far exploateras eller ej. Men om en kom-
mun i en plan faststiller, att viss mark far bebyggas, och denna
mark ar i enskild dgo, ger byggnadslagen ingen garanti for att
marken verkligen bebygges vid den tidpunkt, da detta med hin-
syn till kommunens bédsta kan anses erforderligt. Av logiska skil
maste dirfor, for att kommunerna skall kunna taga ansvaret for
bebyggelsen, byggnadslagen kompletteras med sadana garantier i
expropriationslagen, att kommunen — som lagradet siger — kan
»f& till stAind den behovliga bebyggelsen» pa ifradgavarande mark.

I forarbetena (sid. 73) yttrar justitieministern i fragan om an-
nan bebyggelse dn bostiader foljande:

»I det foregidende har jag av naturliga skdl huvudsakligen satt
den vidgade expropriationsridtten i relation till bostadspolitiken
och behovet av tomter for bostadsindamal. Jag vill dock under-
stryka att det hir dr fraga om ianspraktagande av all den mark
som behovs for en planmissig utveckling av kommunen 6ver hu-
vud taget, alltsa inridttande av — forutom bostider — lokaler for
niringsverksamhet av olika slag (industri, hantverk, handel och
annan ekonomisk verksamhet, fria yrken, nojesliv o.s. v.) och upp-
latande av omraden som erfordras for bostddernas och lokalernas
praktiska utnyttjande (trafikleder, torg, fritidsomréaden o.s. v.).»

Lagradet omnamner kortare precis samma sak med orden »bo-
stadsbehovet men ocksd for andra dndamdl».

De »svdra oldgenheter som vdllats av privata markmonopol och
mojligheterna att spekulera i tomtmark» torde sikert vara just den
bakgrund som lagradet haft for sitt omdome, att lagstiftningen
otvivelaktigt kan vara »till stort gagn».

Den hiar gjorda jaimforelsen, som foljer justitieministerns och
lagradets preciseringar av expropriationslagens syfte, visar visser-
ligen att samma ord icke av biagge parter anvints for att beskriva
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lagens syften. Det dr emellertid icke mo6jligt att hitta nidgon enda
punkt, dir det kan pavisas ndgon meningsskiljaktighet.

Eftersom justitieministern anvént en hel sida i statsradsproto-
kollet for att kommentera lagriadet i syfte att visa att lagradet
gjort ett negativt politiskt uttalande, forefaller onekligen denna
kongruens i uppfattningarna forbluffande. Man blir dirfor ocksa
intresserad av att veta, varpa justitieministern velat st6dja denna
mening.

Inledningsvis ar citerat, att justitieministern gjort gillande, att
»en viss» utvidgning av expropriationsritten visserligen gillats av
lagradet, som emellertid »uttalat», att forslaget ginge vida lingre
»dn lagrddet ansdge limpligt».

Det foregiende visar, att nagot dylikt uttalande icke aterfinnes
i lagradets in extenso citerade uttalande om lagens syften. Den
refererade uppfattningen borde salunda finnas atergiven pa nagot
annat stille. Man hittar dock endast ett enda kortfattat politiskt
uttalande till i lagradsutlatandet, och detta giller ett instimmande
i justitieministerns uttalande om nyttan av konkurrens pi tomt-
marknaden. (sid. 257).

Av det sitt varpa justitieministern refererar lagradet far man
ett slags anvisning om var uttalandet skulle aterfinnas. Man fin-
ner emellertid ett uttalande, som ar av helt annat innehall in det
av justitieministern uppgivna. Omedelbart efter det lagradet ut-
talat sig om de syftemal, vilka enligt vad ovan konstaterats i alla
detaljer dro desamma som de justitieministern preciserat, borjar
lagradet ndmligen det stycke, dir man vintar sig att finna inled-
ningen till den juridiska delen av utlatandet, med foljande ord (sid.
256): »Forevarande forslag gar emellertid vida lingre dn for dessa
syften dr erforderligt.»

Som var att vinta foreligger héir endast en juridisk bedomning
av lagforslaget. Motiveringen till pastdendet fyller darefter ett par
sidor 1 utlatandet och inledes med ett papekande om att lagtexten
ar ssynnerligen elastisk och ddrfor mdhdnda icke vid forsta pad-
seendet ger intryck av att dga en sd djupgdende innebord som den
i sjdlva verket har».

Det skall anmirkas, att lagradet vdl kan antagas mena att
det icke dr »limpligt> att lagen far de konsekvenser, som lagridet
utrett att den far. Men »oldmpligheten» &r helt och hallet av
juridisk innebord och syftande pé att en lag bor ticka det angivna
syftet helt men icke mer.
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Forsta stycket av sitt referat avslutar justitieministern (sid. 274)
med ett citat ur lagradsutlatandet:

»Endast under forutsittning att forslaget omarbetades under
hinsynstagande i det visentliga till vad lagradet anfort har lag-
radet ansett sig kunna tillstyrka detsamma.» (Lagradet har i
sjilva verket uttalat foljande: Endast under forutsdttning ete. —
anser sig lagridet kunna till ndgon del tillstyrka forslaget.)

I samma stycke uttalar justitieministern inledningsvis, att lag-
ridet »i det stora hela» stdllt sig avvisande till lagforslaget. En-
ligt vanligt sprakbruk borde det dock limpligen ha hetat »helt
och hallet».

Med smé ingrepp i1 de forut citerade inledande uttalandena i
justitieministerns referat kan man fa fram en formulering, som
enligt vad av det foregdende framgéar skulle vara den riktiga, ndm-
ligen foljande:

»Lagradet har helt och hdllet stallt sig avvisande till det remit-
terade forslaget. Den av mig foreslagna utvidgningen av kommu-
nernas mojlighet att expropriera jord har lagradet visserligen an-
sett kunna otvivelaktigt vara till stort gagn. Lagradet har emeller-
tid uttalat, att forslaget i detta hinseende ginge vida lingre an
for dessa syften dr erforderligt, i det lagtexten dr synnerligen elas-
tisk.»

Man kan naturligtvis icke vianta, att ett statsrad skulle uttrycka
sig pa detta sitt och #ndock ligga fram det kritiserade lagfor-
slaget. I stidllet 1later han vil limpligen omarbeta lagtexten. Men
att justitieministern haft ett bestimt syfte med det av honom an-
vianda uttryckssittet synes framgi av fortsittningen av uttalan-
det till statsradsprotokollet, dir justitieministern synes vilja pasta,
att lagradets avstyrkande berott pa politiskt avstandstagande (sid.
275):

»Betridffande lagradets uttalanden om forslagets innebord i stort
och dess forhallande till den allméinna réattsuppfattningen vill jag
sirskilt framhalla att dylika stillningstaganden — i detta drende
mer dn vanligt i lagstiftningsfragor — enligt sakens natur maste
bli beroende av bedomarens samhillsekonomiska viarderingar. Det
ar over huvud taget icke mojligt att enbart pa juridisk grundval
fatta standpunkt till dessa sporsmél. Bedomningen méaste ytterst
grundas pa politiska uppfattningar, t.ex. i vad méan eller pa vad
sitt dganderitten till tomtmark bor fa inverka pi tdtorternas ut-
veckling eller hur omfattande uppgifter som boéra liggas pa kom-
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munerna och andra sambhiilleliga organ i syfte att trygga med-
borgarnas bostadsférsorjning.»

Justitieministern har ocksd uttalat sig om lagradets juridiska
granskning, d& han forklarar f6ljande:

sDessutom vill jag framhéalla att enligt min mening kan forsla-
get icke vintas fa sddana langtgaende konsekvenser som lagradet
antagit.»

Detta uttalande torde fa lidsas sa, att ifall justitieministern bli-
vit 6vertygad om att lagradet i juridiskt avseende bedomt lagens
verkningar ritt, hade han varit angeligen att folja lagradets for-
slag att 14ta omarbeta lagtexten.

Huruvida justitieministern eller lagradet har ritt i frigan om
lagens verkningar m4a hér icke bedomas. Lagradet har visserligen
limnat utforliga motiveringar for sin standpunkt, men da justitie-
ministern inte ens omnimnt, vad det dr i lagradsyttrandet, som
ban inte tror p&, och inte heller i 6vrigt limnat nagra som helst
motiveringar, tjinar det icke nagot till att hir referera lagradets
utredning, eftersom ingenting kan sittas daremot.

For en utomstaende forefaller det angeliget, att justitieminis-
terns sitt att referera lagradet icke far foranleda alldeles ofrukt-
bara diskussioner om olimpligheten av att lagradet faller politiska
uttalanden om expropriationslagens syften. Icke heller synas poli-
tiska motsidttningar i ovrigt bora uppkonstrueras, dir siddana fak-
tiskt icke finnas.

Det dr ju en mycket visentlig lagfraga saken hir giller och det
kanske allra enklaste och sikraste vore diarfor, att riksdagen toge
konstitutionsutskottets uttalande ad notam. Utskottets grundtanke
ir, att lagradet har storre juridisk sakkunskap #n statsradet.
Justitieministern kunde méahinda avkrdvas en motivering for sin
fran lagradet skiljaktiga mening i avseende & det juridiska inne-
hallet i lagforslaget, s att riksdagen finge atminstone en chans
att viga skilen for och emot. Men allra tryggast forefaller det att
vara att lata juristerna i justitiedepartementet aterigen titta pa
lagtexten, som direfter i omarbetat skick finge bli féoremél for ny
lagradsgranskning.
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