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Behov av kunskap

om privat ag

En tydlig lagstiftning och vil fungerande insti-
tutioner &r en forutsittning for det vélstand som
préaglat och priaglar Sverige. En av de viktigaste
institutionerna dr den privata dganderitten till jord
och skog.

De grona néringarna drivs av manga foretagare
av olika storlek och verksamhet. Att dga och bruka
sin mark &r for de flesta av dem en drivkraft for att
investera och utveckla sitt foretag for framtiden och
kommande generationer. Vi har linge tagit for givet
att kunskapen om betydelsen av den privata dgan-
deritten till jord och skog for utvecklingen av de
grona naringarna varit vl spridd, men det har under
senare tid visat sig att sé inte &r fallet.

MANGA jord- och skogsbruksforetagare har drab-
bats av att andra intressen gor allt storre ansprak pa
deras mark. Pdgaende regeltillimpningar och utred-

anderatt

ningar leder allt oftare till inskrdnkningar i dgande-
och brukanderitten till jord och skog.
Réttstillampningen 1 Sverige blir alltmer paver-
kad av internationella konventioner och EU-ritt-
en. Aven myndighetsutdvandet sker idag alltmer
baserat pa tolkning av overnationell lagstiftning.
Sarskilt skogsidgarna har de senaste aren upplevt att
dganderitten naggas i kanten och det har skapats en
osédkerhet kring om statens representanter verkligen
stdr bakom den beslutade skogspolitiken baserad pé
”Frihet under ansvar”. Artskyddsforordning, allt fler
nyckelbiotoper, 6kad detaljreglering, webbpublice-
rade avverkningsanmélningar och talerdtt for miljo-
organisationer dr nagra av orosmolnen pa skogsigar-
nas himmel. Och med perspektiv himtade fran den
moderna stadsplaneringen introduceras nu Gron
Infrastruktur” som ett nytt verktyg for styrning av
markanvéndningen med oklara konsekvenser pa
brukande och forfoganderitt.
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MOT bakgrund av denna utveckling startades 1
november 2017 ett avdelningsdvergripande dgan-
deridttsprojekt pd KSLA. Syftet med projektet ar
okad kunskap om den privata dganderitten och dess
betydelse for att framja de areella niringarna till
samhillets nytta.

Projektet drivs av en projektgrupp bestdende av
sex ledamdter 1 KSLA med bred erfarenhet av jord-
och skogsbruk, en extern juridiskt sakkunnig person
samt akademijdgmaéstaren.

For genomforandet av arbetet har projektgrup-
pen darutdver knutit till sig sakkunniga inom olika
dgmnesomraden samt konsulterat berérda markégare
1 samband med ett forberedande seminarium och
framtagande av detta seminarieunderlag.

Som kunskapsunderlag for diskussioner om rétten
att 4ga och bruka sin mark har projektgruppen bett
sakkunniga personer att belysa nagra aspekter av
dganderittsfragan 1 de grona néringarna. Bidragen
ger grundldggande kunskaper om den privata dgan-
derittens stdllning och betydelse for foretagandet i
de grona niringarna.

NAGRA foretagare inom de gréna niringarna har
ocksé intervjuats for att belysa de problem som kan
drabba dem nér andra intressen alltmer gor sig gél-
lande i fradga om anvdndning av mark och vatten.

Fallen visar inte bara att ekonomiska vérden gér
forlorade nir inskrdnkningar av det ena eller andra
slaget drabbar brukarna, utan ocksa att mycket av
gliddjen 1 att bruka marken eller skogen forsvinner i
brottningsmatcher med myndigheter.

Kungl. Skogs- och Lantbruksakademien, KSLA, &r
en motesplats mellan vetenskap och praktisk erfa-
renhet inom de grona nédringarna. KSLA vill fora ut
kunskap och samla till 6verldggning kring viktiga
och komplexa problemstillningar for den grona sek-
torn. Vi hoppas att detta seminarieunderlag om rétten
att 4ga och bruka sin mark ska bidra till 6kad insikt
och kunskap om dganderitten och dess betydelse for
de grona niringarna och samhéllet.

Eva Pettersson
Akademiens sekreterare och VD

KSLAs dganderattsprojekt
finansieras med stéd av
Stiftelsen Carl-Gustaf och
Viveka Akerhielms minnesfond.

Innehall

Moten med markagare sidan 3
I sex intervjuer av Par Fornling beréttar markéagare om hur de pa olika
satt drabbats i sitt brukande. En till synes stark dganderitt forvandlas
till ett osdkert lage ndr myndigheterna plotsligt klassar skogsmark
som nyckelbiotop och gor skogen i praktiken oséljbar. Ett utvidgat
strandskydd kan innebdra langtgaende inskrdnkningar i markanvand-
ningen utan ersittning och stora virden forsvinner for markagaren.
Vattenkraftsdgare, som tvingas s6ka nya milj6tillstand for verksamhet
som pagatt under generationer, hamnar i en kostsam process med
osdker utgang. Det generella biotopskyddet for bland annat stenmurar
kan férhindra atgérder som ger betydande vinster fér brukaren. Och
ofta sker detta utan att myndigheterna resonerar med markégaren om
enklare sétt att ta tillvara miljévardena.

Aganderattens betydelse

for de grona naringarna sidan 9
Nils Karlson reder ut vad privat dganderitt egentligen betyder och var-
for den 4ar sa viktig. Bidraget diskuterar ocksa vad olika inskrankningar
i d4ganderitten leder till. Aganderitten definieras som ett knippe av
rittigheter med anvidndarfrihet, avtalsfrihet och ritt till sakerhet som
de viktigaste komponenterna. Aganderittens viktigaste konsekvenser
ar enligt Karlson en fungerande marknadsekonomi och den ekonomis-
ka utveckling som denna astadkommer.

Aganderétten vilar pa tre ben sidan 14

Karin Ahman gar igenom grunderna fér dganderitten, det skydd som
dganderitten har i regeringsformen, Europakonventionen och EU:s
stadga om grundldggande rittigheter. Dessa rittsliga instrument ar
overordnade vanlig lag eller forordning. Bidraget tar ocksa upp fragan i
vilken jordmén dganderitten trivs bast och de allmidnna hot som finns
mot dganderitten idag.

Politik och forvaltningskultur  sidan 20
Lena Marcussons redovisar grunddragen i den svenska forvaltnings-
modellen och diskuterar nagra viktiga inslag i forvaltningspolitiken
under de senaste 15 aren. En tendens har varit att regeringens styrning
av myndigheterna allt mindre sker genom detaljerade foreskrifter i lag.
Marcusson tar ocksé upp de senaste arens diskussioner om hur kraven
pé kunskap, kompetens och integritet hos de statsanstéllda bast skall
tillgodoses.

Fortsattningen sidan 25

Det finns behov av fler analyser och en fortsatt diskussion.

Aganderattsprojektet

1 projektgruppen ingér
Marianne Eriksson (ord-
forande), Jonas Jacobsson
(sekreterare), Anne-Li
Fiskesjo, Gunnar Palme,
Ronny Pettersson, Jan
Sandstrém och Karin
Ahman.
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"Ett skymningsland
for rattssakerheten”

Nyckelbiotoperna har gjort ett val planerat generations-
skifte till en mardrom. Nar Skogsstyrelsen plotsligt bytte
fot blev skogen osaljbar.

Allt var upplagt for att
Kristina Brouneus under
ordnade former skulle ta
over som den fjérde gene-
rationen pa garden mellan
Kramfors och Solleftea.

For att 16sa ut systern,
som bor i Nya Zeeland,
planerade foréldrarna en
avverkning péa 20 hektar.
Den skulle ge drygt tre mil-
joner kronor och dirmed
bli nyckeln till generations-
skiftet.

UNDER 2016 lamnade de
in en avverkningsanmaélan
till Skogsstyrelsen. Myn-
digheten hade inget att
invianda. Det var fritt fram
att avverka.

Under diskussionen med
virkeskdparna beslot man
att vidga avverkningen
med ytterligare fyra hek-
tar pa grund av risken for
stormféllning. I laga ord-
ning gjordes en komplette-
rande avverkningsanmaélan
pa dven dessa fyra hektar

Redan efter tva veckor
horde Skogsstyrelsen av
sig via mail. De meddelade
att hela avverkningen pa
24 hektar plotsligt klassats
som nyckelbiotop.

DARMED ir skogen i
praktiken oséljbar. Virkes-
kdparna har genom certi-
fieringen forbundit sig att
inte kopa virke fran nyck-
elbiotoper. Skogsstyrelsen

betraktar det ’bara” som en
inventering av naturvérden
som ska vara radgivande.
Eftersom det inte handlar
om nagot formellt skydd
far skogsédgaren ingen er-
sdttning.

— Det hér dr skymnings-
landet for allt vad réttssa-
kerhet innebar, sdger Kris-
tina Brouneus.

— Foréldrarna dr mycket
miljointresserade och har
redan satt av 6ver 20 hektar
till naturvérd, varav det
mesta dr dldre skog. Att
dérutover tvingsméssigt
nddgas avsta fran skogs-
bruk pé stora arealer ar inte
rimligt. Det ar ett klart
brott mot proportionalitets-
principen.

KRISTINA Brouneus be-
rattar att handlédggaren gett
besked om att omradet inte
har s& hoga naturvérden att
det &r aktuellt med ett om-
radesskydd, vilket ger rétt
till ersdttning.

A andra sidan framhal-
ler handldggaren att inga
skogsmaskiner bor framfo-
ras i omradet av hdnsyn till
dessa naturvirden.

Det innebér i sin tur att
bakomliggande bestand, i
anslutning till den plane-
rade avverkningen, blir
blockerade.

— Fastighetens produkti-
va skogsmark ar 200 hek-
tar. Pa ena eller andra séttet

ar tre fjardedelar av den
avverkningsbara skogen
berord av restriktioner.

— Och inte nog med
det. Granskogen vi nu
vill avverka har ett utsatt
vindldge. Det ér inte fraga
om den blaser ner, utan
nér olyckan &r framme.
Med tanke pa risken for
granbarkborre blir vi da
tvungna att ta hand om
de nedblasta traden, sdger
Kristina.

Nyckelbiotoperna kom
som en total Gverraskning
och stdmmer inte med den
bild foréldrarna har av om-
radet.

— Dé jag bad om ett sam-
rad 1 falt for att vi atmins-
tone skulle f4 en forklaring
till beddmningen var hand-
laggaren tydlig med att han
i vilket fall inte dndrade
uppfattning. Budskapet
var att beddmningen ligger
fast.

HUR det nu gar med gene-
rationsskiftet dr en Gppen
fraga.

— Fransett att vi gar miste
om pengarna fran avverk-
ningen &r fastigheten vél-
digt svar att virdera efter
att vi forlorat betydande
delar av brukanderitten.
Nyckelbiotoperna utgor 45
procent av taxeringsvérdet.

— Dessutom har lusten att
ta Gver garden fatt sig en
torn. Jag fragar mig sjalv

Kristina Brouneus. Foto K. Lepikko.

om jag vill ta med min fa-
milj, make och tre barn, in
i ett skogsdgande med sa
manga fragetecken.

— Vi dr inte ensamma
om att drabbas. Nér den
hér karusellen borjade har
jag haft anledning att ldsa
in mig pa dmnet. Det {6-
rekommer till och med att
besked om nyckelbiotoper
kommit nér avverknings-
maskinerna redan varit pa
plats. Det hela blir oforut-
sdgbart. Jag som skogséiga-
re kan stéllas helt utanfor
den rittssdkerhet som be-
hovs for att kunna bedriva
en ndringsverksamhet.

— Naér vi forsta gangen
resonerade igenom gene-
rationsskiftet var jag full
av entusiasm. Direfter har
jag fatt inblickar i skogsé-
gandet som gor det mindre
lockande, séger Kristina
Brouneus.
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Ingrepp utan proportlon

Utokat strandskydd innebar regel-
massigt langtgaende restriktioner
utan en krona i ersattning.

Hosten 2014 beslutade
lansstyrelsen om utokat
strandskydd pé fastighe-
terna Horningsholm och
Angsholm. Eftersom det ar
Oar (soder om Sodertilje)
blir det manga kilometer
strand och diarmed stora
omraden.

— Det handlar om 6ver 40
procent av arealen, vilket
ar fullstdndigt orimligt,
sdger Fredric Bonde.

Han har tagit strid for att
hiva beslutet. Efter avslag
hos regeringen har Fredric
Bonde vént sig till Hogsta
forvaltningsdomstolen.

— I stéllet for att utveck-
la foretaget tar den har
konflikten néstan all min
tid. Det kénns viktigt, bade
ur rattslig synpunkt och
for att undvika kostsamma
inskrénkningar i jord- och
skogsbruket, sdger han.

TOTALT ror det sig om
5000 hektar mark varav det
”vanliga” strandskyddet
omfattar over tusen hektar.
Genom att utdka griansen
fran 100 till 300 meter om-
fattas ytterligare 850 hektar
av strandskydd.

En direkt effekt ar for-
budet att bygga inom det
skyddade omradet, vilket
ar ett kostsamt avbréck.
Att hyra ut hus &r en stor
del av verksamheten i fo-
retaget. Nar nu grédnsen
flyttats ldngre inét landet
inkluderar den flera tomma
”strotomter” mellan befint-
liga huslidngor.

For drygt tio &r sedan

ansokte Fredric Bonde om
ett planbesked for att byg-
ga fler bostidder. Darefter
har drendet blivit liggande.
Den ldnga hanteringen har
en speciell poing.

— Min ansdkan gjordes
langt innan det utvidgade
strandskyddet. Beslutet,
vilket innebér byggforbud,
gor dirmed att pdgaende
markanvandning forhin-
dras. Enligt grundlagen har
da markéigaren ritt till eko-
nomisk erséttning.

— Lénsstyrelsens utgangs-
punkt dr att inte betala na-
got for intranget. De tycks
tro att miljobalken &r Gver-
ordnad grundlagen. Det dr
bade cyniskt och felaktigt,
sdger Fredric Bonde.

RIKTIGT vad de ekono-
miska konsekvenserna blir
for jord- och skogsbruket
ar oklart. Enligt gillande
regler far de areella néring-
arna vidta de atgérder som
“maste” genomforas inom
strandskyddat omréde.
Fredrik Bonde ar djupt oro-
ad 6ver hur det undantaget
kan tolkas i framtiden.

— Det kan landa i fragor
om huruvida vi verkligen
maste skorda, maste godsla
eller maste avverka. Med
tanke pa lansstyrelsens allt
mer extremistiska och ak-
tivistiska hantering kianner
jag mig osdker pa i vad
man brukandet kan fortsét-
ta, sdger Fredric Bonde.

DET HANDLAR inte bara
om ersittning och pengar.

Naturviirden formade av brukande.
Framfor allt tycker Fredrik
Bonde hanteringen ér kla-
fingrig, onddig och motver-
kar dess egentliga syfte.

— Familjen kopte Hor-
ningsholm i mitten av
1700-talet. Lansstyrelsen
framhaller 6arnas oror-
da natur i sin bristfélliga
utredning. Det ar direkt
felaktigt. Allt &r skapat av
ménniskans naturpaverkan
under lang tid. Det &r inte
orort.

— I mitten pa 1800-talet
vittnar prosten Ekstrom
pa Morko om att det inte
fanns négra trdd, fransett
ensliga tallar i bergen. Un-
gefdr samtidigt borjade min
namne, Fredric Bonde, att
beskoga 6n. Det har lett till
att har nu finns Stockholms
storsta ddellovhage som
vi satt av till reservat utan
ndgot krav pa erséttning.
Av foretagets omséttning
gar 15-20 procent till na-
tur- och kulturvardande
atgdrder av olika slag. Det
rimliga vore att vi fick
ett erkdnnande for denna
insats 1 stéllet for inskrank-
ningar som lidgger en
hémsko pa vart arbete. En
langsiktig konsekvens av
lansstyrelsens beslut kom-
mer att vara igenvéixande
betesmarker och bristande

skotsel av kdnsliga miljoer.

Fredric Bonde tycker det
hela &r ’kafkaartat”.

— Vi gor en fin insats for
miljon. Konsekvensen blir
att vi straffas genom att
réttigheten till marken tas
ifrdn oss. Det hor inte hem-
ma i en réattsstat.

HAN ANGER flera skal till
att Hogsta fovaltningsdom-
stolen bor upphiva beslutet
om utvidgat strandskydd.

\ Regeringen (Miljédepar-
tementet) har inte gjort na-
gon sjdlvstindig provning.
De har helt forlitat sig pa
Léansstyrelsens bedomning,
utan att ta del av faktaun-
derlaget.

\ Det strider mot den sé
kallade proportionalitets-
principen. Med andra ord
finns det ingen balans
mellan vad det allménna
vinner och det den enskilde
forlorar pa grund av in-
skrankningen.

— Att g over hela strand-
linjen blir for kostsamt,
men vi har gjort en djupare
analys av konsekvenserna
pa Morko. Dér finns mojlig
tomtmark bakom dagens
bebyggelse, alltsa ldngre
fran havet, pa det som idag
ar akermark, utan direkta
naturvirden. En oberoende
expert viarderar tomtmar-
ken till knappa hundra
miljoner kronor. For hela
fastigheten handlar det
forstas om betydligt storre
virden som forsvinner om
det utokade strandskydet
bestar. Det strider mot alla
principer om proportioner,
konstaterar Fredric Bonde.
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Vagras ersattning

Avverkningar stoppas och erbjudan-
de om ersattning tas tillbaka. Darfor
nodgas markagare med fjallnara skog

att stamma staten.

Myndigheten tycker det
ar bra att lagarna provas i
domstol. Det klargdr var
grianserna gar. P4 sa sétt
ar det ndrmast en metod
som underldttar arbetet
infor framtiden. For Hanna
Holmberg, som ir en av
forsokskaninerna, ar det
nagot helt annat. Att stim-
ma staten dr en valdig upp-
forsbacke:

- Vi har inte sa mycket att
vélja pa. Alternativet ar att
ge bort skogen, sidger hon.

DET VAR inte sa Hanna
och Albin tinkt sig skogs-
bruket nér de flyttade till
den lilla byn Skansnis vid
foten av Vindelfjillens na-
turreservat.

Hanna arbetar med skol-
fragor i Sorsele kommun.
Dessutom foder hon upp
strdvharig Vorsteh i Gles-
bygdens kennel. Jaktintres-
set delar hon med maken
som i grunden &r snickare
och nu vd for tva byggbo-
lag. Rotterna finns i skogen
och naturen.

— Albins pappa och
farbror blidade den egna
skogen. De atog sig dven
avverkningar at andra.

Det var manuellt arbete

pa dagen och nitter i hug-
garkoja, precis som deras
anfader arbetat. Det dr en
del av kulturen hér och nu
ar det vi som forvaltar sko-
gen, beréttar Hanna.

Den langa brukartraditio-
nen har betydelse i en kom-
mande rittegang dér staten
hévdar att skogsbruket inte

ar "péagdende markanvand-
ning”.

Gladjen med handfast
brukande har gatt ver i en
tréttsam juridisk tvist.

DET HELA borjade med
att Hanna i juni 2016 gjor-
de en avverkningsanmalan.
Eftersom det &r fjdllnéra
skog krivs tillstand av
Skogsstyrelsen.

Omgéende skickade
myndigheten en person
till omradet for att gora en
inventering av nyckelbio-
toper. Riktigt vilken typ av
naturvérden som hittades
i granskogen har aldrig
framkommit. [ vilket fall
har resultaten inte presente-
rats for Hanna, trots att hon
fragat flera ganger. Likvél
rackte ’fynden” for att
myndigheten skulle stoppa
alla planer pé avverkning.
Dérmed uppstod fragan om
erséttning.

Pé hostkanten, precis
innan fageljakten, anldnde
tre personer frén Skogs-
styrelsen till familjen
Holmberg. De bodde 6ver
pa loftet i géststugan. Da-
gen efter gav sig trion ut i
skogen for att berdkna hur
mycket virke det handlade
om, och vad det innebar
i uteblivna inkomster for
familjen.

EFTER ett par manader
kom resultatet. De erbjods
483 000 kronor.

— Det verkade konstigt. Vi
hade ridknat med storre vo-

5

Hanna Holmberg
driver Glesbygdens
kennel, pé bilden dr |
hon pd ripjakt med
valpen Alfa.
lymer, berdttar Hanna.

Hon radfragade foretaget
Skogens Hus i Lycksele.
De holl med om att voly-
merna verkade lag men
hann inget gora forrédn ett
brev anldnde dér alla erbju-
danden om ersittning togs
tillbaka.

I brevet informerades
Hanna om att hon skulle
stdmma staten senast den
23 september 2017 (ett
ar efter avslaget) om hon
hade krav pé erséttning.

DARMED kom frigan i ett
nytt ldge. Hon engagerade
LRF Konsult som gjorde
en ny inventering av sko-
gen.

Den landade pa dubbla
volymen och 1,2 miljoner
kronor!

Arendet drivs nu av
Magnus Norberg, jurist pa
LRF Konsult i Umea. Det
ar ett av tio liknande fall pa
hans bord.

—Markégare far inte till-
stdnd att avverka med ar-
gumentet att det finns hoga
naturvirden i omradet och
myndigheten végrar betala
ersittning.

- Det finns skogségare
som varit ndgon timme
ifrén att acceptera en upp-

.

gorelse med Skogsstyrel-
sen nir plotsligt erbjudan-
det tagit tillbaks, beréttar
han.

I rétten foretrads staten
av Kammarkollegiet.
— De forsoker hdvda att
skogsbruk inte dr pagéende
markanvindning och ifra-
gasitter virdet av den fjall-
nira skogen. Det hela &r en
mycket tveksam argumen-
tation, konstaterar Magnus
Norberg.

DET HAR snart gatt tva ar
sedan avverkningen anmaél-
des. Kanske kommer en
dom under hosten, vilken
kan overklagas. Da lar det
rulla pa i manga ar.

— Att bruka skogen ar en
del av vart levebrdd. Vi har
lanat pengar for att kopa
den och behover avkast-
ning for att betala lanen.

— Jag kan fOrsta att det
finns lagen nér staten gor
ansprak pa mark av olika
skil, men d& ar det enda
raka att de betalar for sig.
Politikerna jag pratat med
sdger att dganderétten gil-
ler, men dnda far det har
rulla pa. Vi dr djupt desil-
lusionerade Gver att ndgot
sant har tillats handa, sdger
Hanna Holmberg.
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fragasatta efter 100-tals ar

Nya tillstandskrav ar pa vag att
knacka vattenkraftagare och gora till-
gangarna vardelosa.

For drygt 100 ar sedan stod
Axel Olsson pa gardspla-
nen framfor den herrgard
han nyss hade kopt. Det
var ett ordentligt uppkdp
jamfort med gérden famil-
jen nyss ldmnat. Men det
var inte huset, jordbruket
eller skogen som lockade
den driftige mannen. Det
var bruset fran vattnet en
bit bort.

Dar, mellan Arvika och
Sunne, anlades Viarmlands
forsta handpappersbruk
ar 1802. Nar det brann
ner byggdes en kvarn pa
grundstenarna fran bruket.
Nu var det inte mjdlnare
som Axel tinkte bli. Han
hade ldst om fenomenet
elektricitet!

- Med uppmuntran fran
sambhéllet borjade farfar
och andra entreprendrer,
runt om i landet, att pro-
ducera elkraft. Pappa ex-
panderade verksamheten.
Han byggde hogspannings-
ledningar och kopplade
upp tre byar till det egna
elnédtet. Jag har i min tur
fortsatt tillsammans med
hustrun Anne-Mari, berat-
tar Christer Hedberg.

HISTORIEN iér viktig i
sammanhanget. Det har ar
verksamheter dir de dldsta
foretagen har rétterna in i
medeltiden, da i form av
kvarnar som senare blev
vattenkraftverk.

- Det hér haller man
inte pa med for att bli rik.
For mig, liksom ménga
andra, handlar det om att

forvalta en tillgdng. Tyvérr
upplever vi inte alls den
uppmuntran fran samhallet
som farfar fick vara med
om, trots att vi bidrar med
miljovénlig el. Tvartom &r
vi ndrmast forfoljda, sdger
Christer Hedberg.
Kraftverken nddgas
soka nya miljotillstand for
verksamheten, dven om
de funnits i hundratals ar.
Grunden édr EUs vattendi-
rektiv.Det ar en kostsam
process med osdker utgang.

— En tillstdndsansokan
med miljokonsekvens-
beskrivning dr ett valdigt
omfattande dokument.
Dessutom betalar den som
soker tillstind motpartens
kostnader.

- En gang i tiden var det
en juridisk konstruktion for
att skydda den lilla méann-
iskan. Nu ar det precis
tvartom. Det hela kostar
hundratusentals kronor och
uppét, berittar Christer
Hedberg.

FOR HANS egen del har
det varit en lang brott-
ningsmatch med myndig-
heterna.

Efter manga turer fick
Christer forlangt miljotill-
stand 2015 pa villkor att
det byggdes en ny fisk-
vag runt kraftverket. Den
var klar 2017, men till-
standsprévningen var langt
ifran klar. Det krdvdes mer.
I slutet av forra éret skick-
ade han in dokumenten for
en fullskalig omprovning
av miljotillstandet.

Christer Hedberg. Foto:Erik Evestam

I vérsta fall blir det avslag.
Da star han kvar med no-
tan, kanske tvdng om att
riva kraftverksdammen och
den nybyggda fisktrappan
blir fritt hdngande i luften.

— Vi méste ha rittsliga
system med forutsdgbara
resultat, betonar Christer
Hedberg.

NU AR det énd4 en hel del
som talar for att Gullsby
kraft far fortsétta. Verksam-
heten dr nagorlunda stor
och Christer Hedberg ér
som ordforande for vatten-
kraftféreningen vél insatt i
de komplicerade frégorna,
vilket ar fa férunnat.

— Jag har mott massor av
gratande dldre kraftéigare
som dr fragande infor un-
derliga krav fran lansstyrel-
sen. Att sélja dr ofta inget
alternativ eftersom anldgg-
ningarna i praktiken blivit
osdljbara. Den som inte
fortsdtter kan tvingas riva
dammarna till stora kostna-
der. P4 sa sitt tar samhaillet
vérden ifrén privatpersoner
som ofta gétt i arv dver

flera generationer.

MOTSTANDET finns
framst fran sportfiskarna
och sa kallade ™ dlvradda-
re”. De driver pa och dver-
klagar beslut.

— Manga aktivister &r
dessutom handléggare
pa lansstyrelserna, vilket
minst sagt dr tveksamt. De
ar véldigt hogljudda, men
en tyst majoritet foredrar
fisket i stilla kraftdammar
som &r en tillgang i land-
skapet.

— Det behovs forvisso
bra vandringsmojligheter
for fisken, vilket, som jag
ser det, gdrna kan gi hand
i hand med en utbyggnad
av den smaskaliga vatten-
kraften.

— For egen del skulle jag
latt kunna dubbla elpro-
duktionen med en ny turbin
och samtidigt fa béttre vat-
tenflode. Pa sa sitt skulle
jag vilja forvalta mitt dgan-
de, bygga vidare pa det
farfar grundade och bidra
med miljévanlig energi,
sdger Christer Hedberg.
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Fast 1 oklar rattprocess

Artskyddsforordningen landade i
Halsingland pa lavskrikans vingar.

Maskinerna var redan

pa plats. Forarna hade
mjukstartat med att gallra
ett omrade i ndrheten. Pa
tisdag den 12e december
2017 skulle de borja det
egentliga arbetet, att
slutavverka 10 hektar gam-
mal granskog.

Anders Goransson hade
planerat allt sedan lange.
Han lever helt pa sitt
skogsbruk och kalkylerade
med ett virkesvérde pa
900 000 kronor fran av-
verkningen. Anders hade
noterat hur en del granar
holl pa att torka, det var
hog tid att ta ner dem om
skogen inte skulle tappa i
vérde.

DAGEN innan allt skulle
borja stoppade Skogssty-
relsen avverkningen med
hénvisning till lavskrikan,
eller réttare sagt skrev
myndigheten att han ”bor
avvakta” med arbetet.

For Anders Goransson
var det hela plagsamt vél-
bekant.

Det hér var den andra
avverkningen dér fageln
satte kdppar i hjulet.

- [ praktiken var det ett
stopp. Om det i efterhand
visar sig att jag brutit mot
artskyddsforordningen ér
det en straffskala upp till
sex manaders fangelse,
berittar Anders, som efter
ett par ars narkamp med
artskyddsforordningen bli-
vit vél insatt i de juridiska
turerna. Langt mer dn han
Onskat sig.

DET HELA borjade i fe-
bruari 2016 da han gjorde
en avverkningsanmélan

av drygt fyra hektar pa
slaktgarden utanfor Arbra i
Halsingland.

Efter nagra veckor horde
Skogsstyrelsen av sig och
gav avslag med stod av
miljobalken. Fyra andra
markégare i omradet fick
liknande besked.

AVSLAGEN gjordes med
hénvisning till lavskrikan.
Bollnis fagelklubb menade
det lokalt var ont om revir
for fageln.

- Under dlgjakten bad
jag de tre jaktlagen i vil-
tvardsomradet att inventera
fagelbestandet. De gjorde
massor av observationer
av minst tva lavskrikor
samtidigt, vilket indikerar
ett revir. Myndigheten
foredrog att forlita sig pa
fagelklubben, konstaterar
Anders Goransson.

Nér domstolen gav
Skogsstyrelsen bakldxa
valde myndigheten att
overklaga tre av domarna
och processen rullade vi-
dare.

Varen 2018 var det oklart
i vad mén en avverkning
kan stoppas med hénvis-
ning till lavskrikan, vilken
myndighet som da bor gora
det och om markigaren i sa
fall ska ersittas.

Anders fick i alla fall av-
verka sina fyra hektar och
ville inte hamna i samma
karusell en gang till.

Luvskrlkun iir inte rodllstud ArIdqubun
ken beddmer att fagelbestandet sedan
1990-talet dr livskraftigt.

NAR den andra avverk-

ningen pé 10 hektar plane-
rades var han noga med att
den inte kolliderade med
fagelklubbens revirkartor.

Efter att en avverknings-
anmadlan ldmnats in har
myndigheten sex veckor pa
sig att komma med invand-
ningar. Skogsstyrelsen vin-
tade i fem veckor och sex
dagar... Maskinerna fick
kora hem efter gallringen.
Daérefter hanger ett frage-
tecken Gver avverkningen.
— Jag har haft tre olika
handlaggare och inte fatt
nagra vettiga besked. Det
ségs att jag ska invinta ett
samrad, nir det kommer ar
oklart. Av den information
jag fatt fram dr det uppen-
bart att fagelklubben har
ritat om kartan over revir
efter det att de blivit tillfra-
gade av Skogsstyrelsen om
min avverkning.

ANDERS Goransson var
21 ar ndr han som fjarde

En tankevurpa

generation tog over slakt-
garden 1995.

— Det forsta jag gjorde

var att ta ett hygge pa tre
hektar dir en tredjedel spa-
rades till naturvard. Nér jag
certifierade fastigheten var
redan avsittningarna till
naturvard ett par procent
mer an vad som krévdes.
Jag tyckte det var roligt
och spannande att se vad
som hinde. Den gliddjen
har grusats. Nu kédnns det
motigt.

— Den skog som finns hér
ar formad av mina forfa-
der. De naturviarden som
finns dr resultatet av deras
och min skogsskotsel.

Om tacken blir att staten
tar ifran oss marken ar
budskapet till markédgarna
i praktiken att inte skapa
nagra naturvéirden.

MYCKET av trivseln och
glddjen har forsvunnit.
Mellan grannar och i jakt-
laget inom Abra vistra
viltvardsomréade har juridik
och lavskrika blivit ett
aterkommande dmne att
diskutera. Medan ett skifte
far avverkas far grannen,
ett stenkast bort, avslag.

— Nu nér vi satt oss in i
lagen, kommer med mot-
fragor och presenterar fakta
far vi inga vettiga besked,
om man nu lyckas fa tag pa
en ansvarig handlaggar

- Allt kdnns véldigt osa-
kert.

Avverkningsstopp och réttsfall baseras pa uppgifter frén lansstyrelsen
att antalet lavskrikerevir sedan 1990-talet minskat fran 23 till 11. I maj
manad 2018 tillkom nya uppgifter. Lansstyrelsen uppger att de gjort en
“tankevurpa”, 23 ar det ackumulerade antalet revir. Det har inte nagot
enskilt 4r funnits fler 4n 12 revir i omradet.
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Juridisk kamp gav resultat

Lantbrukare Joakim Frank tog ensam
kampen om en stenmur hela vagen
till Svea Hovratt. Dar vann han mot

Lansstyrelsen.

Dagens jordbruksland-
skap formades for brukan-
de med helt andra redskap
an dagens stora maskiner.
Pa garden utanfor Horby
har Joakim Frank tre falt
som vardera dr ungefar tva
hektar, det enda som skiljer
dem &r en kort stenmur.

Flera génger dé han satt
i traktorn funderade han
pa hur mycket enklare det
skulle vara att fortsitta rakt
fram i stillet for att beho-
va vianda vid muren varje

gang.

EFTERSOM stenmurar,
tillsammans med alléer,
akerholmar och liknande
omraden omfattas av ett
generellt biotopskydd kon-
taktade han Lansstyrelsen.

— Jag dr vdl medveten om
att det ar viktiga miljoer
for djurlivet och har lagt
mycket tid pé att vdrna alla
véra stenmurar. Det &r gott
om dem. Vi har 9500 meter
pa garden. Hir handlar det
om att ta bort 180 meter for
att underlatta arbetet, berit-
tar Joakim Frank.

INOVEMBER 2014 lam-
nade han in en ansdkan om

o
Muren som blev' =~
ett fall for Hovriitten

att ta bort hindret pa éker-
marken. Efter ett ars tyst-
nad kom avslaget. Lanssty-
relsen tyckte inte vinsten
med att ta bort muren var
tillrdckligt stor.

Joakim ilsknade till och
overklagade till Mark- och
miljodomstolen, men for-
lorade. I det laget skulle
manga gett upp, men han
gav sig inte.

— Lénsstyrelsen verkade
blint gé& pa en kalkyl i ett
dataprogram. Jag tyckte
resultaten visade fel. Dess-
utom var hela argumente-
ringen konstig. Det dr vél
upp till mig som foretagare
att bedoma vad som jag
tror ar Ionsamt eller inte.

ARENDET gick vidare till
Hovritten i Stockholm.

Under hela resan, fran
det forsta avslaget till
hogsta instans finslipade
Joakim argumenten.

Han satt med tidtagarur i
traktorhytten och klockade
hur léng tid de olika mo-
menten tog. P4 ett stort falt
kunde han kanske pldja ett
hektar i timmen, medan det
pa de mindre tegarna blev

ett halvt hektar i timmen.

Han gjorde en méngd lik-
nande jimforelser. Argu-

menten byggdes pa under
hand och det tillkom nya

infallsvinklar.

- Under lang tid handla-
de vildigt mycket av vart
liv om den dér stenmuren,
konstaterar Joakim med ett
leende. Min sambo Therese
ar bra pa att formulera sig
skriftligt. Hon putsade pa
mina formuleringar sa de
blev korrekta.

TILL slut lag alla korten pa
bordet.

De visade att vinsten
med att ta bort muren blev
over 7000 kronor om aret
genom:

v Mindre markpackning
(= hogre skord)

v Mindre handelsgddsel
och mindre vixtskyddsme-
del (det blir dubbelsprid-
ning pa viandtegarna).

v Mindre diesel.

- Lansstyrelsens kalkyler
visade en brakdel av den
verkliga summan och tog
ingen hansyn till miljofor-
delarna genom minskad
mingd véxtskyddsmedel,
handelsgddsel och diesel,
vilket ar valdigt konstigt,
sdger Joakim Frank.

Han har dessutom étagit
sig att aterskapa stenmu-

ren inom samma omrade.
Murens miljovarden bestar
alltsa, dven om det blir en
temporér forandring.

Enligt kalkylen betalar
sig hela operationen pa tre
ar.

ARGUMENTEN och fak-
tasamlingen Overtygade
Hovritten.

— Det var en fredag i april
da det 14g ett tjockt kuvert
i brevladan med Hovrétten
som avsindare. Jag gick in
i koket och visade Therese
brevet. Vi viagade knappt
Oppna forsandelsen, daref-
ter rickte det att ldsa forsta
sidan. Vi drog en lang suck
av lattnad och kinde en
vildig glddje, néra tre ars
tragglande med paragrafer
och argument var dver.

— Jag har forsokt vara
saklig och presentera un-
derbyggda argument. Det
hedrar Hovritten att de
tog hénsyn till argumen-
teringen. Daremot ar jag
besviken pa Lansstyrelsen.
Under hela den har proces-
sen har de aldrig varit hir
och tittat. Myndigheterna
ar rimligen till for att hjal-
pa medborgarna. Om de
kom hit och resonerade om
problem och mdjligheter
hade det varit bade enklare
och effektivare.
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Aganderattens betydelse
for de grona naringarna

Professor Nils Karlson benar ut grun-
derna for aganderatten och dess be-
tydelse for de grona naringarna.

Han ar grundare och vd for Ratio,
ett fristdende forskningsinstitut som

De grona ndringarna' ér speciella. Sérskilt skogen. Sve-
rige dr det land som har storst skogsareal i Europa.? Tva
tredjedelar av Sveriges yta ér tickt av skog. Skogen i
Sverige dgs till cirka 50 procent av enskilda skogsédgare —
niarmare 330 000 privatpersoner i landet dger skog. Runt
25 procent av skogen dgs av privata aktiebolag, runt 15
procent av statligt 4gda Sveaskog AB och resterande av
ovriga allménna och privata dgare.’

DET STORA inslaget av privat dgande &r sannolikt ing-
en slump. Skogsbruk dr namligen en mycket ldngsiktig
verksamhet. Slutavverkningsaldern &r ofta 6ver 100 ar
for tallskog pa mager mark.* Det innebdr att det krdvs
flera generationer for att etablera, skota och avverka ett
visst skogsbestdnd. Det kan man bara klara med hjélp av
privat dganderétt.

Samma sak géller 4ven andra grona niringar som
jordbruk och tridgardsverksamhet, liksom de industrier
som forddlar dess produkter, som livsmedelsindustri och
skogsindustri.

MEN VAD betyder egentligen privat 4ganderétt och var-
for ar denna sé viktig? Avsikten med detta kort kapitel ar
dven att diskutera vad olika inskrdnkningar i dganderétten
leder till. I det foljande anvinds begreppen dganderitt,

enskild dganderitt och privat dganderétt synonymt

Aganderatten — ett knippe rattigheter

Vad innebér dé privat dganderitt? Aganderitt handlar om
ritten att anvinda, forvalta, utveckla och avyttra en till-
ging utan att sjdlv krinka andras motsvarande rétt.

1) Kapitlet 4r en forkortad och till de grona naringarna anpassad ver-
sion av Karlson 2005.

2) Europaparlamentet 2018.

3 ) SkogsSverige pd nitet 2018

4) Kunskap Direkt 2016

9

forskar om hur foretagandets villkor
kan utvecklas och forbattras.

Nils Karlson har publicerat ett 20-
tal bocker, daribland ” Aganderattens
konsekvenser och grunder”.

Naér jurister diskuterar dganderétten far man ofta intryck
av att denna rétt mer snavt handlar om rétten att forfoga
over en tillgang samt ritten till ersittning om staten ex-
proprierar tillgdngen i fraga.’ Sjdlva besittningen eller
innehavet betonas saledes.

I ett bredare réattsekonomiskt, filosofiskt och ekono-
miskt-institutionellt perspektiv ges dock dganderittsbe-
greppet ofta en vidare tolkning, dér flera kompletterande
rattigheter ingar. Exempelvis beskriver den ledande
rittsekonomen Robert C. Cooter® dganderitt pa foljande
sétt:

“Property can be viewed as a bundle of
rights describing what a person may and
may not do with the resources he owns.
Property rights usually include the right
to possess, occupy, use, consume, control,
exclude, expel, develop, transfer, assign,
sell, mortgage, donate, or bequeath, and
property rights often include the right to
exploit, alter, transform, deplete, exhaust,
waste, neglect, or destroy. The owner is
free in the sense that no law forbids or re-
quires him to exercise his property rights.
Furthermore, the law forbids private per-
sons and the state from interfering with the
owner’s exercise of his rights.”

NAGRA aspekter ir sirskilt viktiga att betona. For det
forsta dr forfoganderitten eller anvandarfriheten endast en
begrinsad del av detta vidare Aganderittsbegrepp. Agan-
derétt bestar av ett knippe av rittigheter dir dven ritten
att pa allehanda sétt nyttja och utveckla egendomen, in-
klusive ritten till avkastning, ingar. An viktigare ir, for
det andra, att rétten att 6verfora olika rittigheter — genom

5) Sterzel, Ahman & Lonnberg 2004, Ahman 2000
6) Cooter 2000: 279-280
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exempelvis forsdljning, uthyrning eller gdva — betonas.

Med andra ord knyts avtalsritten eller avtalsfriheten
direkt till 4ganderatten. For det tredje betonar Cooter att
dganderitten innebdr att staten och andra individer ar for-
bjudna att inkrékta pa individens dganderitt.

Annorlunda uttryckt innebér dganderétt att det finns en
ratt till sakerhet och skydd mot st6ld, skadegorelse, konfi-
skation o s v. Rétten till det dgda forenas med en plikt for
andra att inte inskrdnka denna rétt.

I DET f6ljande kommer dganderétt dirmed att definieras
som ett knippe av rittigheter dir de viktigaste ingdende
rattigheterna ér foljande:

1. Anvindarfrihet — rétt att fritt nyttja och besluta
over egendomen efter eget gottfinnande, inklusi-
ve ritt till den avkastning som egendomen gene-
rerar.

Avtalsfrihet — ratt att fritt 6verfora rittigheter, helt
eller delvis, exempelvis genom kop eller hyra.
Rditt till sckerhet — ritt till skydd mot stold, in-
trang, skadegorelse, konfiskation, etc.

Dessa i 4ganderitten ingdende rattigheterna kan askadlig-

goras med foljande figur:

Anvindarfrihet Avtalsfrihet

Ritt till sikerhet

Figur 1: Aganderittens dimensioner

Avtalsfriheten utgor séledes en central del i den privata
dganderitten, precis som anvindarfriheten och rétten till
sdkerhet. Dessa dimensioner i dganderéttsbegreppet ar
dessutom dmsesidigt beroende av varandra. Utan anvén-
darfrihet har man inget att avtala om. Utan avtalsfrihet ar
anvindarfriheten av mer begrinsat varde. Och utan siker-
het kan ingen av de biagge nimnda dganderittsdimensio-
nerna nyttjas till fullo.

I PRAKTIKEN och over tid dr emellertid oftast dessa

i dganderitten ingdende rittigheterna och friheterna
uppfyllda i varierande grad — figuren kan pa sa vis dven
anvandas for att beskriva dganderittens omfattning pa
olika omréden och vid olika tillfdllen. Endast vid perfekt

10

dganderatt har samtliga pilar full lingd. Exempelvis kan
situationen fram till att naringsfrihet infordes i Sverige pa

mitten av 1800-talet illustreras med f6ljande figur:

Anvindarfrihet Avtalsfrihet

Ratt till sikerhet

Figur 2: Schematisk beskrivning av dganderittens still-

ning i Sverige fore niringsfrihetens inférande

INNAN néringsfrihet infordes var anviandarfriheten och
avtalsfriheten inskrankta pé olika sétt: genom skravésen-
de och olika typer av handelsrestriktioner kunde dgare till
olika former av tillgdngar varken utveckla det de dgde,
eller ingé avtal om tillgdngarnas anvéndning.

Néringsfriheten blev avgorande for sdgverks- och pap-
persindustrins framvéxt, och darmed for vérdet pa den
svenska skogen.

Agande, tillvaxt och marknadsekonomi

Vilka dr di dganderittens viktigaste konsekvenser? Svaret
ar egentligen enkelt: marknadsekonomin och den eko-
nomiska utveckling som denna astadkommer.” Det som
utmérker en marknad &r ndmligen frivilliga avtal inom
ramen fOr ett system av privat dganderéatt. De grund-
laggande ekonomiska friheterna sdsom kontraktsfrihet,
néringsfrihet och etableringsfrihet kan inte, som framgatt
ovan, sérskiljas fran dganderdttsbegreppet i sig. De utgor
delar av anvindarfriheten och avtalsfriheten.

Ovriga utmirkande drag for marknadsekonomier, sa-
som foretag, marknadsplatser, vinster, tillvaxt, innova-
tioner, konkurrens, konkurser o s v, foljer som en konse-
kvens av dganderatten.

INOM ekonomisk forskning rader idag bred konsensus
om att marknadsekonomi, ekonomisk frihet och ett fung-
erande rattsvisende som uppritthaller privata dganderat-
ter dr av central betydelse for att &stadkomma ekonomisk
tillvaxt och utveckling. Utan dessa forutsattningar kom-

mer tillvaxten i ett land att vara vésentligt 14gre én vad

7) Aven icke-ekonomiska konsekvenser av privat dganderitt ér viktiga.
Exempelvis finns det modern forskning som visar att socialt kapital
uppkommer som en konsekvens av interaktion inom ramen for ett sys-
tem av privat dganderitt (Berggren & Jordhal 2005). Aven personligt
ansvarstagande, virdighet och ménsklig blomstring kan frimjas med
ett dylikt system (Karlson 2004).
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4
ipy

1, b
som annars skulle vara fallet.?
Vilka dr dé de viktigaste skélen till att privat 4gande

skapar tillvdxt och vélstand? Det finns tva huvudskal:

Det forsta och kanske mest kidnda handlar om
incitament och kan kanske enklast uttryckas med
devisen “’det man dger vardar man”. Nar indi-
viden har anvédndarfrihet och fritt kan nyttja och
besluta over sin egendom internaliseras” kostna-
der och fordelar av alternativa anvandningsstt.
Individen far ddrmed stimulans och intresse av
att tillse att egendomen anvinds pa ett effektivt
sitt. Detta géller savil i nuet som pa langre sikt.
Det senare sker genom att dgaren genom ett gott
aganderéttsskydd tillforsékras att avkastning pa
gjorda investeringar tillfaller honom eller henne
sjalv.

8) Se t ex North 1981, Acemoglu & Robinson 2012 och Fukuyama
2015.

11

Det andra, och viktigare, skilet till att dgande
skapar tillvaxt &r att frivilliga byten gor det batt-
re for alla. I och med att ett frivilligt avtal inte
kan komma stdnd om inte bagge parter tjanar pa
transaktion kommer bytet, eller 6verféringen av
rittigheter mellan kdpare och séljare, att leda till
en mer effektiv resursfordelning — réttigheterna
hamnar dér de ger storst forvintad nytta.

I ett mer dynamiskt perspektiv dr dganderétten betydel-
se for den ekonomiska tillvixten och resursanviandningen
an mer central. Anvindarfriheten utgor forutsittningen
for marknadsekonomins decentraliserade beslutsfattande
och informationsgenererande formaga. Den information
som &r relevant for ett effektivt resursutnyttjande dr ndm-
ligen ofta individbunden, decentraliserad och knuten till
tid och plats och ofta dven outtalad.’

9) Hayek 1945/2002
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AVTALSFRIHETEN i sin tur utgor grunden for savél
arbetsdelningen som den fria konkurrensen. Arbetsdel-
ningen innebdr att den enskilda och foretag specialiserar
sig pa vissa delar av produktionen, pa vissa specifika ar-
betsuppgifter, vilket leder till visentligt 6kad produktivi-
tet. Detta dr dock bara mojligt om individen har méjlighet
“att gora affdrer, idka byteshandel och sitta varor i om-
lopp”, sasom Adam Smith uttryckte det redan 1776."°
Avtalsfriheten innebér samtidigt att konkurrens upp-
star — det blir mgjligt att etablera ny naringsverksambhet.
Konkurrens astadkommer en 6msesidig anpassning av
individuella planer genom prismekanismen— att vissa
forhoppningar inte kommer att forverkligas ar en del av
processen. Konkurrensen ser dessutom till att det som
produceras faktiskt utfors av dem som gor det billigare
och béttre &n andra, och att priset ar ldgre dn det som na-
gon som inte producerar varan i fraga skulle kunna silja

den for. Foljden dr en process av kreativ forstorelse’ dér
nya produktionsmetoder, produkter och tjdnster utmanar

det gamla och etablerade. Det &r sd uthallig ekonomisk
utveckling skapas.

Sammantaget, om én véldigt forenklat, dr det dessa fak-
torer som gor att privat dganderétt och marknadsekonomi
leder till ekonomisk utveckling och tillvéxt. Foretagan-
dets villkor &r en direkt funktion av hur d4ganderitten defi-
nieras och skyddas i ett samhélle

DET GALLER inom de gréna niringarna precis som pa
alla andra omraden. For att skogen och jorden ska vardas
och utvecklas kravs att den privata dganderittens anvén-
darfrihet, avtalsfrihet och ritt till sdkerhet virnas. Det ar
ocksa en forutsittning for att skogs- och jordbrukets pro-
dukter ska kunna forddlas och nya anvéindningsomraden

och avsittningsmarknader utvecklas.

Inskrankningar i aganderatten

Innebér da allt detta att dganderétten aldrig bor inskrén-
kas? Svaret ér nej. Till att borja med ar dganderitten
aldrig oinskriankt och kan inte heller vara det. Skélet till
att sa dr fallet dr att allt 4gande dven innebér skyldigheter
mot andra att inte krinka deras motsvarande réttigheter.
Den ritt till sdkerhet som jag tidigare inkluderat i dgande-
rittsbegreppet innebar att man inte kan anvénda sin egen
dganderitt sa att andras egendom skadas, forstors eller
stjéls. Stora delar av civilritten, med den allminna avtals-
rdtten, bolagsratten, forsdkringsritten, immaterialritten,
sakrétten och skadestdndsritten, syftar just till att klargo-
ra rattigheter och skyldigheter av detta slag. Darigenom
bidrar de dven till att underldtta savil 4garens anvandar-
frihet som dennes avtalsfrihet. Aganderitt forutsitter folj-

10) Smith 1776/1981
11 Schumpeter 1911/1934

aktligen dven en vl fungerande réttsstat.

Det kan dven finnas andra legitima inskrédnkningar.
Ett exempel inom skogsniringen kan vara kravet pa att
avverkad skog ska aterbeskogas. Lockelsen att avsté kost-
samma foryngringséatgirder kan annars bli svér att motsta

for en skogsagare.

FLERTALET inskrénkningar som begransar ritten att
anvanda det dgda fritt, liksom mojligheten till frivilliga
avtal, dr dock langt mer problematiska. Samtliga sdda-
na inskridnkningar har ett pris i och med att de minskar
marknadsprocessens dynamik och kunskapsgenerering,
och leder ddrmed till simre resursallokering och effek-
tivitet, och dven lagre tillvaxt, 4n vad som annars skulle
vara fallet. Samma sak géller om rétten till sdkerhet in-
skrénks.

Sannolikt dr det sistndmnda fallet mest relevant nir det
géller de grona niringarna. Figuren nedan illustrerar situ-
ationen:

Anvindarfrihet Avtalsfrihet

Ratt till sikerhet

Figur 3: Aganderitt med begriinsad ritt till sikerhet

OM RATTEN till siikerhet — skydd mot stéld, intring,
skadegorelse, konfiskation, e t ¢ — &r inskrankt p g a ex-
empelvis en diffus expropriationslagstiftning, godtyckliga
myndighetsbeslut, inklusive brist pa dverklagandemdjlig-
heter, eller ett svagt grundlagsskydd for dganderitten, och
dédrmed 6kad risk for intrang, stold eller konfiskation, sa
kommer ett mer rationellt beteende bli att prioritera kort-
siktig konsumtion till forméan for mer langsiktiga inves-
teringar. Dessutom kommer det bli svért att upprétthalla
ingangna avtal, med atféljande konsekvenser for handel
och foretagande.

MYCKET talar for att det ar precis detta som hant nér
skogs- och jordbruksniringarna pa ett godtyckligt satt
drabbats av olika inskrdnkningar av den privata dgande-
ritten genom olika typer av myndighetsbeslut.

Det innebér dven att dgarens anvandarfrihet — rétt att
fritt nyttja och besluta dver egendomen efter eget gottfin-
nande, inklusive ratt till den avkastning som egendomen
genererar, minskar.

Foljden dr en okad kortsiktighet i det ekonomiska age-
randet — incitamenten att varda det man dger minskar
samtidigt som mer langsiktiga anvindningsalternativ
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kommer att prioriteras ned. Generellt s& minskar hand-
lingsutrymmet for d4garen.

Aven avtalsfriheten blir mindre vérd. Nir méjligheten
att sluta 0msesidigt avtal blockeras kommer en effektiv
resursallokering inte att kunna uppsta — resurser “fastnar”
hos aktorer som inte har bést forméga att nyttja resursen i
fraga. Dessutom forhindras det experimenterande och den
kreativa forstorelse som dr marknadskonkurrensens kan-
ske viktigaste konsekvens ur ett dynamiskt perspektiv.

PRISET for en forsvagad dganderitt inom de grona né-
ringarna torde darfor vara hogt. Incitamenten att virna
skogen och jorden minskar och kortsiktigheten okar,
samtidigt som ett effektivt resursutnyttjande forhindras.
Tillvaxten och vélstandet i landsbygden blir ldgre dn vad
som annars skulle vara fallet.
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Aganderatten
vilar pa tre ben

Karin Ahman gor har en genomgang
av grunden for skyddet av aganderat-
ten som en mansklig rattighet.

Hon har varit professor i offentlig
ratt vid Uppsala universitet och fors-

Det konstitutionella skyddet for 4ganderitten (egendoms-
skyddet) 1 Sverige vilar idag pa tre ben:

1) Vi har ett skydd for dganderitten som benimns egen-
domsskydd i regeringsformen (RF) 2 kap. 15 § som ut-
vecklats och stirkts dver tiden fran &r 1974 och framat.

2) Vi har dven ett skydd genom Europakonventionens
forsta tillaggsprotokoll, artikel 1, som till en borjan ut-
gjorde folkritt 1 svensk rétt och dérfor inte gick att anvén-
da med storre framgang i svensk domstol. Sedan 1995 ér
konventionen svensk lag och den ska darfor nu tillimpas
direkt av myndigheter och domstolar.

3) Slutligen finns ett konstitutionellt 4ganderattsskydd
inom EU (artikel 17) i dess Stadga om grundldggande
rattigheter, som tradde ikraft den 1 december 2009 och
som numera géller som primérrétt inom unionen. Sa
fort som EU-ritten ar tillimplig ska stadgan &tfoljas och
beaktas. Detta géller savil for EU-lagstiftaren som for
medlemsstaterna nir de genomfor EU-rétten (genom att
t.ex. implementera ett direktiv) eller nér de nationella
myndigheterna eller domstolarna tolkar och tillimpar en
reglering som vilar pé ett direktiv eller annan EU-réttslig
reglering.

NAR VI talar i termer av konstitutionellt skydd avses

ett skydd som ges i ett réttsligt instrument som forhaller
sig Overordnat en vanlig lag eller forordning. Regerings-
formen star alltsa hierarkiskt sett 6ver andra svenska
forfattningar och dessa andra fér darfor inte - i den bésta
av vérldar — sta i strid mot grundlagens regler och varde-
ringar.

Grundlagen avser att sitta en minimistandard som ska
gélla dver en ldngre tid. Den visar riksdagens viljerikt-
ning vid ett visst givet tillfdlle.

Europakonventionen — som arbetats fram av Europaré-
det 1950 — utgor bade folkratt (Sveriges internationella
ataganden) men ocksa, som angetts ovan, vanlig svensk
lag. Genom RF 2 kap. 19 § forbjuds meddelandet av lagar

kat med inriktning mot konstitutionell
ratt och europaratt.

Karin Ahman har ocksa skrivit flera
bocker och uppsatser i samma am-
nen.

eller andra foreskrifter som strider mot konventionen. En
lag eller foreskrift som strider mot konventionen bryter
darfor dven mot RF.

EU-stadgan dr del av EU:s konstitution och den utgor
den rittsliga basen — tillsammans med annan primérrétt
inom EU (fordragen).

Nir det talas om skyddet for dganderitten som en
grundldggande réttighet som ska skyddas av staten pa-
minns som oftast om denna réttighets politiska dimensi-
on och laddning.

DET FINNS i vart fall tvé syften som tillvaratas genom
rattighetens forverkligande som jag vill lyfta fram:

\ Det ekonomiska syftet tar fasta pa att egendom repre-
senterar en ekonomisk rétt som en enskild/juridisk per-
son har och har ritt att f behélla. Man ska darfor kunna
forlita sig pa att den inte utan sérskild anledning berdvas
av staten (krav pa forutsebarhet) och inte utan ersétt-
ningsréitt. Regleringar som medfor att vérdet drastiskt
minskar (eller rent av forsvinner) pa egendomen maste i
enlighet med detta resonemang ocksa erséttas.

\ Det andra syftet vilar pa tanken att enskilda dger
forfoga over sin egendom och fatta beslut (réttsliga savél
som andra) som ror egendomen (forfoganderitt). Staten
ska inte fatta dessa beslut i forsta hand utan denna ratt
tillfaller enskilda. Om staten vill Gverta beslutanderitten
kréavs likasd goda skél for detta. For en dgare som i reali-
teten berdvats all sin beslutanderétt méste fragan stéllas
om dgandet fortfarande ligger i den enskildes hinder
eller om det i sjélva verket ror sig om ett icke-formellt
Overtagande.

Nedan ska jag aterge innehallet lite ndrmare 1 respek-
tive reglering samt ge ett tillbakablickande perspektiv
pa dem. Slutligen kommer jag att resonera kring i vilken
jordmén som denna réttighet bast trivs och om det finns
nagra allmidnna hot mot rittigheten idag.
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Regeringsformen

Det svenska grundlagsskyddet for dganderdtten har
stirkts genom aren och till skillnad frén de europeiska
skydden har stadgandet i RF genomgatt flera forandringar
i lydelse och innebdrd.

Inledningsvis (1974) var dess reglering styvmoderligt
behandlad och den omnémndes inledningsvis i 8 kap. RF
som en rtt till ersdttning (enligt grunder som bestimmes
i lag) vid expropriation eller annat sadant forfogande.
Regleringen var med denna lydelse sérskilt inriktad mot
dgandet av fast egendom.

Redan ar 1975 flyttades regleringen — tillsammans med
nagra andra fri- och rittigheter - till RF 2 kap. (dess 18 §
for dganderiétten). Genom en justering (1978) tillfordes
stadgandet en ersittningsratt ”{for forlusten”, vilket tyd-
ligare skulle ange att det inte enbart rorde sig om sym-
bolisk ersittning vid expropriation utan om en kvalitativ
ersittning som redan fanns angiven i davarande expropri-
ationslagen.

UNDER 1970-80 — talen var réttighetsskyddet dverlag
ganska svagt 1 Sverige och domstolarna hade inte s stora
mojligheter till kontroll av om grundlagens réttighets-
skydd atfoljdes inte.

Aganderitten som en grundlagsskyddad rittighet fore-
kom inte heller sa sarskilt ofta infér domstolsprovningar
eller i samband med att nya foreskrifter utarbetades. An-
ledningen till detta kan sdkert diskuteras.

Ett skél som brukar foras fram ar det politiska. Ett sir-
skilt parti hade makten obrutet under en ldngre period
och detta paverkade synen pa bade réttigheter och kanske
sérskilt skyddet for dganderitten. Ett skil ar historiskt.
Sverige hade inte — som ménga andra europeiska lénder
— pa néra hall erfarit krig. Ett annat skél ar filosofiskt/kul-
turellt. I den svenska réttskulturen har man inte intresserat
sig for rattigheter jamfort med andra lander.

I samband med att vi tilltrddde EU-samarbetet och att
Europakonventionen blev svensk lag 1995 kom dock
dganderattsskyddet att tillforas ytterligare skyddsme-
kanismer i grundlagen. Egendomsskyddet kom dérmed

ocksa bl.a. att omfattas av ett skydd mot inskrdnkningar i
radigheten 6ver mark och byggnader.

Likasa infordes kravet pa angeldget allmént intresse
for expropriativa ingrepp eller radighetsinskrankningar
av mark och byggnader. Det inférdes ocksa ytterligare
en ersittningsrétt for dessa radighetsinskrankningar; om
pagéende markanvindning inom berord del av fastigheten
avsevirt forsvaras eller skada uppkommer som &r bety-
dande i forhallande till vardet pa denna del av fastigheten
skulle ersittningsrétt foreligga.

AVSIKTEN var att denna senare lydelse skulle spegla
vad som redan ansags gélla som huvudprincip i svensk
ratt. Tanken var inte - enligt forarbetena i vart fall - att
utvidga ersdttningsritten. En diskussion om tolkningen
av detta stadgande foljde och fragan var huvudsakligen
hur stor vikt som forarbetena skulle ha vid tolkningen av
grundlag. Den samlade bedomningen da (fran Lagradet) i
ett drende om ny miljobalk var att lagtexten utformats pa
ett satt som stred mot lagstiftarens intentioner.

Detta far anses som en olycklig teknik att utforma ett
grundlagsskydd pa med tanke pé forutsebarhet och be-
tydelsen av en tydlig grundlag. Idag (NJA 2014 s. 332)
ar denna rattsfraga bedomd i domstol: Uppfattningen &r
att lagtexten maste ha foretrdde framfor vad som anges i
forarbetena.

MELLAN aren 1995 och 2010 (innan den senaste grund-
lagsreformen dgde rum) kom svenska domstolar (liksom

1 viss man svenska myndigheter) att paverkas av det
europarittsliga samarbetet. Man anviande konventionen
som underlag for att tolka svensk ritt och att till och med
underkinna viss réttstillimpning eftersom den stod i strid
med konventionen. Detta innebar att Europakonventionen
som jag beskriver nedan, borjade anvéndas i praktiken,
och att rittigheter 6verlag fick 6kat genomslag och dér-
med ocksa storre betydelse.

Konventionen fick till och med storre betydelse dn
grundlagen i vara domstolar. Detta géller sarskilt for en
sadan réttighet som éganderétten. I Strasbourg fanns det
en gedigen réttspraxis att anvinda sig av, till skillnad fran
den som byggde pa RF. Sverige filldes ocksa i Strasbourg
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flera génger for att just ha brutit mot dganderitten. Det
forsta malet var sa tidigt som 1982 (Sporrong och Lonn-
roth mot Sverige).

Genom tilldgg i 2 kap. 15 § (stadgandet fick ny num-
rering 2010) far fragan om ersdttningsrittens omfattning
(beskriven ovan) anses vara hanterad. Nu anges att er-
séttningsratten vid sddana ingrepp som sker pa grund av
hélsoskydds-, miljoskydds- eller sdkerhetsskal foljer av
vanlig lag. Grundlagsskyddet for erséttning i dessa fall dr
diarmed borttaget. Det miljoskydd som avses ror sddant
som tidigare reglerades i miljoskyddslagen.

Fragan om det bor finnas undantag fran detta undantag
— och nér det allménna trots detta bor betala ut erséttning
kvarstar. Tidigare nimnda réttsfall NJA 2014 s. 332 ger
viss végledning dven om det tar sikte pa en situation som

géllde nér 2 kap. 18 § RF géllde (innan den nya lydelsen).

Ar 2010 stirktes ocksa ersittningsritten satillvida att full
erséttning for forlusten ska utges vid expropriationer.

Sammantaget har grundlagsskyddet for 4ganderitten
starkts 1 forhallande till hur det sag ut under 1970-talet.
Det beror inte enbart pa hur lagtexten &r formulerad utan
dven andra faktorer spelar hirvid en roll.

NUMERA anges det salunda att full ersittning for forlus-
ten ska utga nir det ror sig om expropriation eller annat
sadant forfogande. Det anges ocksa att erséttning ska
utgd for vissa inskridnkningar i fast egendom, allt enligt
grunder som anges i lag. Det kréivs ett angeldget allmant
intresse for att berdva egendom eller for att gora vissa
inskridnkningar i radigheten Over fast egendom. Det finns
ingen grundlagsskyddad ersittningsritt for radighetsin-
grepp som avser hélsoskydd, miljoskydd eller sdkerhets-
skal.

Skyddet for grundlaggande rittigheter allmént sett har

aven stirkts i Sverige och fatt 6kad aktualitet. Genom
grundlagsreformen 2010 slog lagstiftaren fast att rattig-
heterna skulle fa fullt genomslag i praktiken. Aven dom-
stolskontrollen (i bade Sverige och i EU/Europaradet)

har 6kat. En bidragande orsak till detta 4r EU-samarbetet
overlag men ocksad, vilket méste betonas, att det sé kall-
lade uppenbarhetsrekvisitet vid lagprovning i 11 kap. 14§
RF togs bort. Detta innebér att domstolarna ges en 6kad
kontrollfunktion nér det géller om en viss réttstillimpning
kan komma att strida mot rattighetsskyddet.

DENNA utveckling ér typiskt sett gynnsam dven for en
rittighet som dganderétten. Trots denna iakttagelse finns
det nagra luckor i skyddet som kan noteras: Stadgandet i
grundlagen omfattar till exempel inte radighetsbegréins-
ningar av 10s egendom &verhuvudtaget. Detta ér ett pro-
blem da manga begransningar som sker idag ror sadan
egendom. Begrinsningarna &r typiskt sett ocksé “kost-
samma” for dem som berors.

Stadgandet omfattas inte heller av RF 2 kap. 20-22 §§
som anger hur en réttighet (om sd) far begrinsas liksom
att en rattighetsbegriansande reglering kan — efter beslut
av riksdagen — vila i minst tolv ménader. Genom dessa
regleringar skérps det processuella (och 1 viss man det
materiella) skyddet for rattigheter, vilket alltsd inte géller
for dganderétten 1 grundlagen.

Fragan hur man ska se p& miljoregleringar ur ersitt-
ningssynpunkt ar vidare problematisk satillvida att det
finns skillnader mellan olika sorters miljoregler och vad
de syftar till: vissa avvérjer risker for djur och ménniskor
och vissa syftar till att bevara en viss miljo. Fraga dr om
dessa skillnader aterspeglas nar det géller ersdttningsrét-
ten 1 lagstiftningen. Likasd — fortfarande ur ersittnings-
synpunkt — kan fragan stillas om en restriktiv syn pa
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erséittning avseende de allménna hansynsreglerna i MB
alltid ar forenligt med proportionalitetsprincipen (som
numera dr en allmént accepterad princip for bade lagstif-
taren och domstolarna) och tanken om att en enskild inte
far drabbas oproportionerligt hart.

Europakonventionen

Genom att Europakonventionen 1995 blev svensk lag
fick réttighetsskyddet liksom dganderéttsskyddet tillgang
till ett mer dynamiskt instrument som gick att anvédnda i
svenska domstolar pa ett sétt som inte var mojligt dessfor-
innan. Skyddet for dganderitten i artikel 1 forsta tilldggs-
protokollet i Europakonventionen dr salunda mer dyna-
miskt till sin karaktér och idag finns en rik praxis att tillga
rorande tolkningen av artikeln. Artikeln skyddar enligt sin
ordalydelse bade fysiska och juridiska personer.

Artikel 1 forsta tilliggsprotokollet skyddar all slags
egendom (att jimfora med RF). Bade 16s och fast egen-
dom skyddas mot berdvanden samt mot nyttjandereg-
leringar (radighetsbegrinsningar); det gors alltsa ingen
atskillnad av egendomstyper i denna reglering motsva-
rande den som &terfinns i RF. Inte bara materiell egendom
ges skydd utan dven immateriell egendom (existerande
tillgdngar och andra tillgdngar) sdsom patentréttigheter,
upphovsrétter, varumarkesrétter, goodwill och legitima
forvéantningar.

TILL OCH MED uttag av skatter kan behandlas under
artikeln, men under sédrskilda premisser. Egendomsbe-
greppet ges med andra ord en mycket vid inneboérd och
Europadomstolen har genom sin praxis gett det vad som
kallas en autonom innebord, relaterad till konventionsrit-
ten och oberoende av hur 4gandet uppfattas nationellt. En
icke-verkstilld dom som rdr en fordran har t.ex. skyddats
av artikeln. Likasa har de sa kallade restitutionslagarna i
de forna Oststaterna provats i ssmmanhang av artikel 1.
Det ar bl.a. av denna anledning som dganderittsreglering-
en i konventionen blivit sa dynamisk i sin tillimpning.

FOR ATT ett ingrepp i dganderitten ska vara konven-
tionsenligt kravs det att det foreligger ett allmént intresse
och att det sker med stdd av lag (se bade forsta och andra
stycket). Vid fall av berévanden anges dven ett krav pa

att det sker enligt folkrittens allmdnna grundsatser. Detta
senare krav anses innebéra att en utlénning i en stat inte
ska kunna ges ett mindre skydd dn vad den allménna folk-
ritten anger for att skydda utldnningars egendom.

ALLMANINTRESSET ir (liksom nir det giller RF)
svart att underkénna. Europadomstolen har endast i nagra
fatal fall ifragasatt om det funnits ett allmént intresse for
ett ingrepp. Staten ges en vid beddmningsram (”margin
of appreciation”) och endast om beslutet dr "manifestly
without reasonable foundation” underkénns det. Domsto-

len har inte heller underként intressen som i realiteten
kan uppfattas som enskilda om lagstiftaren har upphojt
dem till allménna. Dock maste det gé att faststilla vilket
intresse det dr som avses.

GENOM kravet pa lag (lagkravet) tillfors dganderatts-
skyddet nagot ytterligare i jamforelse med RF. Det beho-
ver dock inte rora sig om en formell lagstiftning beslutad
av ett parlament. Den foreskrift som anger forutsittning-
ar for ett ingrepp maste ha viss kvalitet ur rattsstatlig
synvinkel. Vid mer betydande begriansningar av dgande-
ritten Okar kravet pa forutsdgbarhet och precision. For-
utom att vara forutsdgbar maste lagen vara tillgdnglig for
enskilda, vilket i regel inte brukar féranleda problem.
Forutsdgbarheten maste dock kombineras med viss
flexibilitet for den som tillimpar lagstiftningen. Fragor
som Europadomstolen stéller sig vid laglighetsbedom-
ningen dr sdlunda om lagen ar forutsdgbar och om den
kringgérdas av vissa skyddsmekanismer sdésom domstols-
provning eller bevisregler till formén for den enskilde.

ARTIKELN reglerar inte uttryckligen erséttningsrétt
vid berdvanden (jamfor RF). Genom en etablerad dom-
stolspraxis framgar ddremot att detta ar ett absolut krav
vid berdvandefall liksom vid fall som ér att likna vid
berdvanden dvs. langtgaende begransningar. En annan
bedomning skulle strida mot proportionalitetsprincipen
enligt Europadomstolens synsétt. Det framgér av samma
praxis hur betalningen ska se ut, vilken rdnta som ska
utgd och nér betalning ska utges.

I ARTIKEL 1 andra stycket anges ritten att vidta nyttjan-
deregleringar och vad som krivs harfor: staten far anta
sadan lagstiftning som den finner nddvéndig for att reg-
lera nyttjandet av egendom i dverensstimmelse med det
allménnas intresse eller for att sékerstilla betalning av
skatter eller andra palagor eller av boter och viten. Denna
reglering innebér inte carte blanche for det allménna att
besluta om olika regleringar, utan tvirtom medfor den att
Europadomstolen har kvar sin kontrollfunktion ifraga om
det finns ett allmént intresse, om det dr nddvandigt (pro-
portionerligt) och om det finns lagstod. Domstolen kan
ocksa kontrollera om en sanktionsavgift uppfyller dessa
krav pa allmént intresse, laglighet och proportionalitet.

GENOM den inledande frasen i artikel 1 om envars rétt
till respekt for egendom har Europadomstolen skapat en
praxis som behandlar fall som inte ar att betrakta som
vare sig berdvanden eller nyttjanderegleringar. Genom
denna réttstillimpning har 4ganderétten fatt en stirkt
stillning dven i det konventionsréttsliga sammanhanget.
Det forsta malet var Sporrong och Lonnroth mot Sverige
frén 1982.

Genom sin praxis har Europadomstolen skapat ett okat
utrymme att bedoma mal rérande dganderitt och den har
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dven fort in resonemang om proportionalitet.

Proportionalitetsprincipen &r med andra ord avgérande
vid beddmningen av om begrinsning dr konventionsenlig
eller inte.

Denna princip uttrycks inte direkt i artikel 1 (inte heller
i konventionen i 0vrigt, dock att vissa artiklar foreskriver
ett krav pa nddvindigt i ett demokratiskt samhélle). Den
har utvecklats genom domstolens praxis. I korthet handlar
det om huruvida en begriansning - som i och for sig anses
uppfylla kravet pa allmént intresse — uppvisar en balans
mellan mél och medel. Fragor som maste utredas ar:

1) Uppnas verkligen malet med den vidtagna lagstift-
ningen/beslutet? (Andamalsenligheten)

2) Finns det mindre ingripande medel for att uppna
samma, legitima syfte? Det dr staten som har bevisbdrdan
for detta. (Nodvéndigheten)

3) Vilka intressen star pa spel och hur viktiga ar de sin-
semellan? (Intresseavvégningen)

ETT berdvande av egendom kréver utifran praxis nor-
malt sett marknadsmaissig ersittning. Detta géller likasa
ingrepp som — utan att utgora ett berdvande — drabbar

en enskild eller ett foretag sdrskilt hart och/eller medfor
stora ekonomiska skador och darfor ér att betrakta som ett
de facto — berdvande (eller de facto- konfiskation). I det
konventionsrittsliga systemet ar det darfor inte sé viktigt
att avgora om det sker en dverforing i formell bemirkelse
av en ekonomisk réttighet utan snarare vilka konsekven-
ser ingreppet far for den eller dem som berérs. Fragor
som ockséd maste besvaras dr om dganderétten i realiteten
upphor i och med regleringen. Hur forhéller det sig t.ex.
med de dispositionsmojligheter som foljer med just det
ifragavarande dgandet, upphor de i och med regleringen?
Vad ar kvar av dganderétten och upphor dess kérna?

f

VART ATT notera &r ocksa de dvriga tolkningsprinciper
som Europadomstolen anvénder sig av. Dessa framgar
inte heller uttryckligen av konventionen utan gar enbart
att lésa ut ur praxis. Det ror sig t.ex. om effektivitetsprin-
cipen (att rittigheter ska vara effektiva och praktiska och
inte teoretiska och illusoriska), att konventionen ses som
ett levande instrument (ska ses i ljuset av ’present day
conditions”) och att den ska tolkas &ndamalsenligt (teleo-
logisk tolkning). Slutligen bér ndimnas dess numera vl
utvecklade praxis om positiva forpliktelser. Med hjélp av
dessa tolkningsprinciper far darfor konventionens rattig-
hetsskydd en annan prégel och ett emellanat annat inne-
hall &n det som ges i RF.

Europakonventionen — som utgér en minimistandard for
vad de europeiska staterna ska leva upp till - ska framst
anvindas av svenska domstolar och myndigheter men
dven av lagstiftaren i syfte att hindra att mal hamnar i
Strasbourg och att Sverige fills till ansvar for att ha brutit
mot konventionen.

EUROPADOMSTOLEN é&r mycket hart belastad med
mal fran t.ex. forna Oststaterna och tenderar mer och mer
att avvisa mal fran stater som Sverige. Av dessa skil ar
det vésentligt att konventionsskyddet far utrymme i en
svensk kontext.

EU-stadgan

EU-stadgan fran 2009 géller mot EU:s medlemsstater nér
de tillimpar EU-rétten och mot unionens institutioner,
organ och byrder enligt dess artikel 51 (1). Dess skydd
av dganderitten i artikel 17 motsvaras till stor del av Eu-
ropakonventionen, vilket bl.a. framgér av dess lydelse
liksom dess bindande forklaring. I de situationer som den
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liksom dess bindande forklaring. I de situationer som den
motsvaras av lydelsen i konventionen géller darfér Euro-
padomstolens praxis pa motsvarande vis. Om begreppet
samhiéllsnyttan i denna artikel har en annan innebord &n
begreppet allmént intresse (som anges i Europakonven-
tionen) &r tveksamt. I detta stadgande anges uttryckligen
ett krav pa rattmétig erséttning vid egendomsberévanden,
vilket inte har sin motsvarighet i konventionen. Dessut-
om tillfors i stadgans artikel 17 (2) en uttrycklig angi-
velse att immateriell egendom ska vara skyddad. Detta
skydd motiveras med den stora och ekonomiska betydel-
sen som immaterialrittigheter har for medlemsstaterna.
Det har tolkats som “att EU har en skyldighet att lagstifta
i syfte att skydda immateriella réttigheter” liksom att ha
“effektiva sanktioner for 6vertradelser av immateriella
rattigheter”.

Av begransningsregeln i artikel 52 (1) — som géller for
samtliga begrinsningsbara rittigheter i stadgan — ang-
es ett krav pa lagstdd, proportionalitet liksom ett krav
pa allmint samhéllsintresse som erkdnns av unionen.
EU-domstolen har — motsvarande Europadomstolens
praxis rorande dganderdtten — uttryckt att i kriteriet for
proportionalitet finns bl.a. ett krav pa att en begransning
inte ska utgora en overdriven borda for den enskilde.

Sammantaget skydd
Det samlade skydd for dganderétten som finns ér foljan-
de: Krav pa allmént intresse (angeliget enligt RF), krav
pa att ingrepp ska ha stdd i en foreskrift och erséttnings-
ritt vid expropriationer och motsvarande overforingar.
Slutligen finns ett krav pa att ingreppen ska vara propor-
tionerliga.

Proportionalitetsprincipen ér nog det som ger édgande-
ritten det bésta skyddet och den géller for tillimpningen
av alla tre regleringar angivna ovan.

RF kompletterar med en ritt till erséttning nér det ror
sig om pagéende markanviandning som avsevért forsva-
ras enligt vad som nidrmare anges i stadgandet liksom
en uttrycklig rétt till full erséttning vid expropriationer.
Dock saknas i RF en grundlagsskyddad erséttningsratt
for ingrepp som ror hilsoskydd, miljéskydd eller sdker-
hetsskél. Konventionen kompenserar med ett skydd mot
ingrepp 1 savél 16s som fast egendom liksom att skyddet
dven giller vid uttag av skatter (under vissa betingelser).
Genom Europadomstolens réttstillimpning far dven
dganderattsskyddet enligt konventionen ett starkare
skydd allmént sett, mycket beroende pa de tolkningsprin-
ciper som domstolen anvéinder sig av.

Aganderattens jordman
DET GAR inte att komma ifrn att dganderitten sam-
mankopplas med hur den ekonomiska politiken utfors
och hur stort spelrum som politiker ska ha for just ekono-
miska styrmedel (oavsett for vilka &ndamal de anvinds).
Samtidigt ar det ju sé att réttigheten ar fundamental for

en rattsstat och for en liberal marknadsekonomi (som
Sverige far anses tillhora i bada hdnseenden) och den har
darfor stor betydelse ur ett vidare samhalleligt perspek-
tiv.

Rattigheten gar med andra ord inte att bortse ifran. Rat-
tigheten sammankopplas d&ven med i vilken omfattning
som domstolar ska fa kontrollera lagstiftningens foren-
lighet med réttigheter i en konkret prévning i sak och
om det finns behov av en forfattningsdomstol for detta
dndamal. Denna fraga (om domstolarnas makt och sjalv-
standighet) &r emellertid vésentlig dven for skyddet av
andra grundldaggande rittigheter sdsom yttrandefriheten
och demonstrationsfriheten.

Aganderitten trivs av denna anledning bist i en viss
miljo. Typiskt sett trivs den bést i en réttsstat: Med detta
menar jag att t.ex. legalitetsprincipen (som uttrycks i RF
1 kap. 1 §) respekteras. Domstolar och myndigheter mas-
te ha uttryckligt foreskriftsstod for ingripande beslut som
drabbar enskilda.

De far inte heller tolka regler alltfor extensivt om enskil-
das rédttigheter star pa spel.

Aganderitten trivs ocksa i en miljé som priiglas av att
domstolar och myndigheter &r sakliga och objektiva och
tillimpar principen om likhet infor lagen. Detta kommer
till uttryck i RF 1 kap. 9 § genom den sa kallade objek-
tivitetsprincipen. Typiskt sett trivs ocksé dganderétten i
en miljé med sjilvstindiga domstolar som har utrymme
enligt grundlagen att kontrollera lagstiftningens tillimp-
ning gentemot detta skydd, vilket regleras ndrmare i RF
11 kap.

DET FINNS NAGRA sirskilda "hot” mot dganderitten
som slutligen ska lyftas hér.

Om det brister 1 forstielse och kunskap om grund-
lagens regler (i vilket ocksé ingér det europarittsliga
perspektivet) dr det som regel svart for réttigheten att fa
genomslag.

Likasa om det i utredningsarbetet infor framtagandet
av ny lagstiftning bortses ifran dganderattsskyddet - sa-
tillvida att man inte relaterar till 4ganderittsskyddet (eller
gor detta bristfalligt)- riskerar réttigheten att bli hotad.

Om myndigheter i sina beslut har bristande lagstod/
foreskriftsstod eller tolkar regler for extensivt i samband
med ingripande atgdrder kan ocksa dganderatten far
minskat genomslag. Likasd myndigheter som tenderar att
ta ensidiga hinsyn utan att beakta
enskilda intressen tillrackligt vl
kan ocksa pa sikt leda till forfang
for dganderétten. Slutligen kan
EU-réttens expansiva karaktér och
stora inflytande och emellanat den
sé kallade overimplementeringen
av EU-rdtten som sker i Sverige
leda till att 4ganderétten far stryka
pa foten.

Karin Ahman
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Politik och
forvaltningskultur

Det ar grundlaggande att personer
som ar foremal for myndighetsutov-
ning behandlas rattvist och demokra-
tiskt.

Den svenska forvaltningsmodellen brukar sigas besta av
att regeringens kansli dr relativt litet och att regeringens
styrning sker genom ett stort antal sjdlvstdndiga, eller
som Regeringskansliet foredrar att uttrycka det, fristden-
de forvaltningsmyndigheter. Regeringens forvaltning av
riket granskas av riksdagen, men de enskilda statstjanste-
ménnen hos myndigheterna agerar med ett juridiskt an-
svar inom de omraden dér forvaltningen ar sjalvstindig.
En andra bestandsdel i den svenska modellen ér det kol-
lektiva beslutsfattandet inom regeringen.

Vid den senaste grundlagsdversynen ansags det viktigt
att domstolarnas speciella stillning skulle markeras tyd-
ligare &n dittills skett. Domstolarna fick darfor ett eget
kapitel i regeringsformen. En bieffekt av detta var att den
offentliga forvaltningen ocksa fick ett separat kapitel,
dock utan nagra storre nyheter i sak. I 12 kap. Regerings-
formen (RF) slés fast att forvaltningen lyder under reger-
ingen men ocksa att forvaltningen &r sjalvstandig nér det
géller myndighetsutovning mot enskild och tillimpning
av lag.

DE HAR grundliggande elementen i forhallandet mel-
lan regeringen och forvaltningen har alltsa inte &dndrats.

I vilka former regeringen styr myndigheterna framgar
inte explicit, men i 8 kapitlet om lagar och andra fore-
skrifter kan utlédsas att offentligrittsliga foreskrifter om
myndigheternas organisation och inre verksamhet hor till
regeringens primaromrade, vilket innebér att regeringen
genom forordning kan meddela generella foreskrifter.
Regeringen kan ocksé delegera denna ritt till myndig-
hetsniva, samtidigt som riksdagen alltid har mdjlighet
att lagstifta inom regeringens primiromrade. Aven dessa
bestimmelser anknyter till tidigare reglering.

Forvaltningspolitik ar regeringspolitik

Det ér utmérkande for den svenska forvaltningspolitiken
att propéer om att riksdagen ska intressera sig for former-
na for forvaltningsstyrning oftast tillbakavisats och att det
anses att regeringen maste ha utrymme att utforma styr-

Lena Marcusson , professor i for-
valtningsratt vid Uppsala universitet,
granskar funktionen och kulturen i det
svenska forvaltningssystemet.

ningen pa det sdtt den finner for gott utan alltfor detalje-
rade anvisningar fran riksdagen. [ betdnkandet Styra och
stdlla — forslag till en effektivare statsforvaltning, SOU
2008:118, foreslogs att riksdagen borde stifta en lag om
grunderna for statsmakternas styrning av forvaltningen.

FORSLAGET motiverades med att grundliiggande be-
stimmelser om statsforvaltningens organisation och
funktionssitt dr centrala for demokratins genomslag och
att sddan reglering ligger i riksdagens intresse for att pa
omrédet skapa viss stabilitet och langsiktighet. Man kan
tilldgga att lagstiftning i jamforelse med foreskrifter i
forordning ocksa medfor en grundligare och mer transpa-
rent beredning av fordndringar, dér bland annat motiven
till lagdndringar alltid kan aterfinnas i efterhand. Kom-
mitténs forslag vann dock ingen anklang, och vi finner
alltsa att centrala bestimmelser om hur myndigheter ska
arbeta och vilka verksamhetsformer som kan férekomma
fortfarande regleras i en regeringsforordning, Myndig-
hetsforordningen (2007:515).

Forvaltningspolitik &r i hdg grad regeringspolitik, sam-
tidigt som denna politik inte i ndgon hogre grad dgnas
intresse i den allménna debatten, sa lange man ror sig pa
den generella nivan. Nar missforhallanden upptacks i for-
valtningen blir de ofta granskade framst utifran konkreta
bedomningar om den aktuella myndighetens tillkorta-
kommanden. Det finns dock en del undantag. T.ex. ut-
redningen om den mycket uppméirksammade skandalen
kring Transportstyrelsen pétalar bade generella brister i
forvaltningens sdkerhetsarbete, bristande kunskaper och
samspelet mellan generaldirektor, styrelse och ansvariga
departement som fragor av principiell art.!

Myndighetsorganisationen

Den offentliga forvaltningsorganisationen i Sverige ar
splittrad, med tre olika nivéer, statligt, regionalt, lokalt.
Den ir ockséa uppdelad mellan tre huvudman, staten,

1) Ds 2018:6 Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-
drift.

20


 20 


landstingen och kommunerna. Nér vi begrinsar oss till
att se pa den statliga forvaltningen, kan vi ocksa konsta-
tera att de olika myndigheterna (tillsammans knappt 350
stycken),? dr mycket olika i storlek och har olika led-
ningsformer.

DARUTOVER har de stora myndigheterna i allménhet
lokala och regionala kontor, utifran geografiska indel-
ningar som skiljer sig frdn varandra. Forutom lénssty-
relserna finns alltsé ett antal olika statliga regionala
indelningar: Polismyndighetens, Forsiakringskassans,
Arbetsformedlingens, for att nimna nagra av de storsta
myndigheterna.

Myndigheternas lokalisering anses ofta vara en sak
for den egna myndigheten att bestimma, dven om det da
och da blossar upp ett plotsligt intresse fran regeringens
sida, nir sérskilda reformer star pa spel. Den principiella
instdllningen att myndigheterna rader dver de egna in-
terna lokaliseringsbesluten omhuldas av myndigheterna
sjdlva och har inte i grunden ifragasatts av regeringarna.
Samtidigt &r regeringens organisationsmakt en viktig del
av styrningen.’ Regeringen beslutar om att inritta och
avveckla myndigheter och kan foreskriva hur myndighe-
ternas interna organisation ska struktureras i olika avse-
enden. Den fragmentering och brist p4 samordning och
samarbete som préaglar den offentliga forvaltningen och
ofta patalas ar alltsa inte nagot 6desbestamt, som inte kan
péaverkas.*

Splittringen aterfinns ocksa inom Regeringskansliet, dér
varje departement har ansvaret for ”sina” myndigheter,
men nérliggande sakomraden inom politiken kan vara
fordelade pa olika departement, sé att t.ex. Jordbruks-
verket och Skogsstyrelsen for nérvarande sorterar under
Néringsdepartementet, medan Naturvardsverket och
Havs- och vattenmyndigheten ligger under Milj6- och
energidepartementet.

DE OLIKA departementen har dessutom varit svara

att samordna i en myndighet, Regeringskansliet, vilket
bland annat kan aterspegla sig i delvis olika syn pa hur
styrningen av myndigheterna ska utformas och dven hur
forvaltning och handlaggning inom departementen ska
hanteras. Aven om styrningen varierar utifrin olikheter
mellan myndigheterna bor det finnas en gemensam gene-
rell linje. En stark styrning internt inom Regeringskans-
liet 6ver hur forvaltningspolitiken och forvaltningsritten
ska tillimpas kunde man kanske forvénta sig.

DET ROR sig om frigor som far betydelse for myndighe-
ternas agerande och Regeringskansliet borde kunna fung-
era som en modell eller ett rittesnore i dessa avseenden.

2) I Statskontorets rapport Den offentliga sektorn i korthet 2017 anges
siffran 343.

3) Goran Sundstrém utvecklar i artikeln Strategisk styrning bortom
NPM hur olika former av organisationsstyrning kan ta sig uttryck, se
Statsvetenskaplig tidskrift 2016/1, s.1451t.

4) En beskrivning av hur samarbete och samordning sitts pa prov i den
svenska myndighetsvirlden ges i SOU 2017:12 Att ta emot médnniskor
pa flykt. Sverige hosten 2015.
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Myndighetsstyrningen

Mot den bakgrund som hér antytts dr givetvis fragan om
regeringens styrning av myndigheterna av stor faktisk
betydelse. Myndigheternas uppdrag gar dock oftast
tillbaka pé olika lagbestdimmelser, och en utgdngspunkt
for styrningen maste alltid vara den lagstiftning som
anger forutsittningarna.

Tillsammans ger lag och myndighetsinstruktion
samt regeringens Ovriga forordningar det utrymme
myndigheterna forfogar 6ver. Myndigheternas atgérder
maste alltid ha stod 1 rittsordningen. Eftersom lagen ar
overordnad, maste myndigheten alltid utféra de uppdrag
regeringen givit pa ett sitt som overensstimmer med den
aktuella lagstiftningen.

Under de senaste decennierna har styrningen av
myndigheterna i hdgre grad skett genom regeringens
instruktioner i férordning och framfor allt genom
de arliga regleringsbreven, medan mer detaljerade
foreskrifter i lag minskat i betydelse och lagstiftningen
ofta dessutom fatt karaktiren av allmdnna mélangivelser
eller ramar. Samtidigt har andelen foreskrifter
med bakgrund i EU-rdtten dkat liksom méngden
regeringsforeskrifter och foreskrifter fran myndigheterna
sjélva.

GENOM styrmedel som forordningar, regleringsbrev
och ménga sirskilda uppdrag fran regeringen har i hog
utstrickning regeringens uppdrag till myndigheterna ut-
tryckts i uppstéllda mél och rapporteringskrav, ofta med
kvantitativa matt pa prestationer, som forutsétts bli fore-
mal for uppfoljningar och utvirdering.

Detta &r en del av vad som brukar bendmnas New
Public Management, en styrningsfilosofi som hdmtat
inspiration fran néringslivet och som ocksa har inslag
av marknads- och ledarskapsstyrning och konkurrenstin-
kande. Efter att dessa styrningsmodeller mott kritik under
lang tid fran forskarvérlden har under de senaste &ren den
nuvarande regeringen sokt utveckla nya varianter av styr-
ning. Sérskilt har man betonat betydelsen av tillit, mellan
myndighetsledning och de professionella medarbetarna.
En séadan tillit skulle kunna innebéra att detaljerade mal
och prestationsangivelser ersitts med storre utrymme for
det professionella omdomet. Men de ténkta styrreformer-
na dr fortfarande relativt oklara och stérre utrymme for
professionen kan i sin tur leda till nya krav pa utvérde-
ringar.’

EN BESKRIVNING av regeringens styrning kan inte
stanna vid det generella. Departementens kontakt med
myndigheterna visar stor variation mellan i princip endast
en muntlig myndighetsdialog om é&ret, till tita reguljéra
kontakter och lika tdta informella kontakter. Vissa myn-
digheter far ocksa under budgetaret manga sirskilda
uppdrag. De hir olikheterna &r sdkert motiverade utifran

5) Information om Tillitsdelegationens verksamhet och uppdrag finner
man pa dess hemsida. En slutrapport ska lamnas den 13 oktober 2019.


 21 


myndigheternas olika karaktir och verksamheter.® Den
styrande lagstiftningen ar av olika karaktir, vilket paver-
kar bade utformningen av regeringens férordningar och
regleringsbreven.

MYNDIGHETER som Polisen och Forsdkringskassan
forefaller ha en helt annan kontakt med departementet 4n
t.ex. universitet och hogskolor eller mdnga sma myndig-
heter. Det dr nddvandigt att anpassa styrformerna efter
myndigheternas uppgifter och andra skiftande férhallan-
den, samtidigt som styrningen bor ha vissa gemensamma
utgdngspunkter.

Vid sidan av de styrformer jag tagit upp hittills har re-
geringen den viktiga utndmningsmakten i sin hand. I dag
ar det myndighetschefer som generaldirektorer och styrel-
ser med fullt ansvar som utndmns av regeringen, medan
stdllforetrddarna ofta utses internt, av generaldirektdren
eller av styrelsen. Det dr ocksa generaldirektoren och
ibland &ven styrelsen som fér ta ansvaret nir nagot gar
snett genom att regeringen mer eller mindre snabbt och
brutalt ersétter vederborande.

EN VISS 6ppenhet har inforts vid tillsattningarna i och
med att anstéllning som generaldirektor numera an-
nonseras ut, men det finns sekretessbestimmelser kring
ansokningarna. Styrelseledamoéterna utses ddremot efter

6) Statskontoret har i rapporten Flexibilitetens fordelar och faror

- perspektiv pa regeringens myndighetsstyrning 2013 visat hur
omfattningen och formerna for styrningen varierar mellan ett antal
olika myndigheter.

beredning internt inom Regeringskansliet. Ett undantag
ar hogskolestyrelserna som har en sérskild form av bered-
ning med externa nomineringspersoner infor regeringsbe-
slut om tillsdttningen.

Den formella styrningen som hér har redovisats kom-
pletteras naturligt nog av ett antal kontakter mellan an-
svarigt departement och myndigheterna. De sa kallade in-
formella kontakterna far dock inte medfora att regeringen
eller ett enskilt statsrad faktiskt styr en myndighets beslut
pa det omrade grundlagen undantar frdn huvudprincipen
om myndigheternas lydnadsplikt.

En generaldirektor som utsitts for paverkan fran
Regeringskansliet infor ett myndighetsbeslut inom det
omrade dér lydnadsplikten géller, kan som en utvig begé-
ra ett sdrskilt regeringsbeslut i fragan i stéllet for att n6ja
sig med en informell order fran en departementschef eller
nagon annan departementsforetradare.

Ambetsmannarollen

Vid sidan av diskussionen om New Public Management
och regeringens styrning har fragorna kring tjansteman-
narollen liange 16pt parallellt, allt sedan det strangare 4m-
betsmannaansvaret avskaffades pa 1970-talet.

Det finns visserligen kvar bade séirskilda disciplin-
pafoljder for de statsanstillda, och ett straffrattsligt
tjénsteansvar for fel och forsummelser vid myndighets-
utovning giller for alla offentligt anstéllda, alltsa dven
anstéllda i kommuner och landsting/regioner, men den
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overgripande trenden har varit att i stor utstrickning
niarma regelverket kring statstjdinsteménnen till vad som
giller pa den privata arbetsmarknaden. I linje med detta
har ocksa myndighetscheferna fatt allt stérre ansvar for
arbetsgivarpolitiken. Den statliga sé kallade arbetsgivar-
delegationen betyder att myndigheterna sjilva rekryterar,
bestammer om 16n och arbetsuppgifter och utbildar sin
personal.

DESSUTOM bestammer varje myndighet sjdlv i stor ut-
straickning om den interna organisationen, inklusive loka-
liseringsfrdgorna, som jag tidigare ndmnt. Ofta efterlyses,
i den allménna debatten eller snarare i samband med att
olika felsteg och missforhallanden rapporteras i media, att
den gamla &mbetsmannarollen ska tas tillvara eller ater-
upplivas.

Den sigs da kortfattat innebéra att en statsanstdlld visar
integritet, laglydnad och sjélvstandigt omdome och for-
stér att den statliga anstdllningen medfor sarskilda krav
for verksamheten, som skiljer den fran privata foretag och
organisationer. Pa sa sétt ska en oberoende statsforvalt-
ning hallas fri frdn korruption och andra oegentligheter
och enskilda kunna rikna med en opartisk och saklig
drendehandliaggning.

OLIKA regeringar har pé olika sétt genom aren sokt
tillgodose kraven pa kunskap, kompetens och integritet
hos de statsanstillda. En rad myndigheter med sérskilda
uppdrag pa omradet har avldst varandra. Forvaltnings-
kommittén som lamnade sitt betainkande 2008” understrok
vikten av att de statsanstillda har kunskap om och for-
stéelse for de grundlédggande vérdena i statsforvaltningen
och i rollen som statstjdnsteman. Vid den hér tidpunkten
var manga myndigheter i faird med att formulera och ar-
beta med egna virdeord och sin interna virdegrund, ett
arbete som var inspirerat av néringslivet och som bara
indirekt i bésta fall anknot till det som dr gemensamt for
statsforvaltningen.

Kommittén rekommenderade att regeringen skulle
sammanstilla den gemensamma virdegrunden for alla
anstillda i statsforvaltningen som ett stod for myndighe-
ternas arbete. Sammanstéllningen som gjordes byggde pé
grundlag och lag och innehaller inga nyheter i reglerings-
vig. Myndigheten KRUS?, senare Virdegrundsdelega-
tionen i Regeringskansliet 2013 till 2016 och nu fran och
med 2017 Statskontoret har fétt i uppdrag att arbeta med
frdgorna om hur den gemensamma vérdegrunden eller,
som man nu foredrar att uttrycka det, en god forvaltnings-
kultur kan implementeras i forvaltningen.

DE VARDEN som &syftas sammanfattas i sex dvergri-
pande principer som presenteras och forklaras i skriften
Den gemensamma virdegrunden for de statsanstdillda,
utformad av KRUS pé uppdrag av Regeringskansliet och
senare uppdaterad av Virdegrundsdelegationen. Princi-

perna dr demokrati, legalitet, objektivitet, fri dsiktsbild-

7) SOU 2008:118, s. 14.

8) Kompetensradet for utveckling i staten.

ning, respekt for lika virde, frihet och virdighet samt
effektivitet och service.

Under dessa principer doljer sig delvis komplicerade
regelverk, t.ex. offentlighets- och sekretesslagstiftningen,
och virdegrundsprinciperna ska ses som en erinran om de
grundldggande foreskrifterna som styr statsforvaltningens
arbete.

I ARBETET med Virdegrundsdelegationen, dér jag var
ordforande, kunde jag konstatera att vissa myndigheter
bedrev ett engagerat arbete, medan andra var ganska
tillbakalutade och att de interna utbildningsinsatserna
varierade mycket i omfattning och inriktning. Generellt
fick jag intrycket att kunskaperna om god forvaltning och
om de juridiska regelverk som styr myndigheterna ar for
bristfilliga pa manga hall. I Vardegrundsdelegationens
slutrapport konstaterade vi bland annat i sammanfattning-
en: “Ett stindigt fortgdende vardegrundsarbete &r en for-
utsittning for att statsforvaltningen ska genomsyras av en
god forvaltningskultur.

DENNA uppgift stiller hoga krav pa att myndighetsled-
ningar har kunskap, forstaelse och forméga att tillampa
grundldggande réttsliga principer”.’ Vi foreslog att obli-
gatoriska introduktionsutbildningar med undervisning om
principerna skulle ges till alla statsanstéllda.

Nyligen beslutade riksdagen genom sé kallade tillkdnna-
givanden att uppmana regeringen att utreda en utokning
av det straffrittsliga ansvaret for tjénstefel och att infora
en regel om obligatorisk introduktionsutbildning for de
statsanstéllda.'

En central vardegrundsprincip

Grénsdragningen mellan politik och juridik &r kédnslig for
de statsanstéllda, sérskilt patagligt i Regeringskansliet,
men ocksa som en realitet for myndighetsledningar och
anstillda i myndigheterna.

Uppdragen maéste utforas med kunskap om och
respekt for vad som foljer av givna regelverk och tillaten
styrning. Den centrala bestimmelsen i regeringsformen
1 kap. 9 §"' maste vara en ledstjarna, och saklighet och
opartiskhet ska i alla sammanhang prigla myndigheternas
agerande. Det innebér att man inom ramen for det tilldtna
beslutsutrymmet ska agera utan att ta hdnsyn till i sam-
manhanget ovidkommande faktorer. Bestimmelser om
jév ar centrala, men saklighetskravet betyder ocksa att
arendets art medfor begransningar. En myndighet maste
handla konsekvent utifran de bestimmelser som géller
och de uppdrag man har, och man maéste viga relevanta
faktorer mot varandra sa att det kan dterfinnas ett mons-

9) Att sikerstilla en god statsforvaltning. Virdegrundsdelegationens
slutrapport 2016, s. 8.

10) Bet. 2017/18:KU32, s36 f. och s. 41 f.

11) RF 1 kap 9 § lyder: Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och
andra som fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska i sin verksamhet
beakta allas likhet infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet.
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ter i beslutsfattandet. Nar man avviker fran tidigare praxis
bor det ske efter noggrant 6verviagande och med klargo-
rande motivering.

EN FRAGA som ofta uppmérksammats ir de fall d&
myndigheter sysslar med opinionsbildande verksamhet.
Kan en myndighet ha en egen agenda och kan regeringen
utnyttja myndigheterna for informationskampanjer?
Forvaltningskommittén som utredde dven denna fraga,
menade att det dr svart att generellt reglera myndighe-
ternas informationsverksamhet och i forvig bestimma
vad som &r kontroversiellt och kan behova regleras.'
Myndigheterna ska ju ge information om sin verksamhet i
olika avseenden.

Denna information ska priglas av allsidighet och sak-
lighet. Kommittén konstaterade att man funnit stdd i
forfattning for myndigheternas informationsverksamhet,
dven med inslag av opinionsbildning i ett antal fall dver
tid, vilket alltsa &r full accepterat, men man ldmnade nag-
ra rekommendationer om vad som borde iakttas i sédana
fall. I kontroversiella fragor menade man att verksam-
heten borde stodjas av radgivande organ och i politiskt
kontroversiella fragor som ar aktuella for avgorande bor-
de myndigheterna helt avsta och 6verlamna till politiska
och andra organisationer att bedriva opinionsbildning.

DET KAN tilldggas att det sedan kommittén avgav sitt
betdnkande har blivit allt vanligare att myndigheter an-
viander Facebook och andra sociala medier for att sprida
kunskap om sin verksambhet i olika avseenden. Kommit-
téns maning att dvervéga andra aspekter dn renodlade
kommunikationssynpunkter ar vil virda att terge dven
nu. Kraven pa saklighet och opartiskhet ar centrala dven i
dessa fall, liksom kravet att myndigheten har en fastlagd
kompetens som gér tillbaka pa riksdags- eller regerings-
beslut.

Myndigheternas kommunikation och deltagande i sam-
hillsdebatten &r kontroversiella omraden, som ror grans-
dragningen mellan politik och juridik, anstélldas yttrande-
frihet m.m. Det bor i hog grad ses som en ledningsfraga
att vaka over den egna informationsverksamheten.

De hemsidor dir myndigheterna numera informerar om
sin verksamhet och kommunicerar med allménheten bor
som ett minimum korrekt och sakligt ge upplysningar,
inte bara om hur man kommer i kontakt med myndighe-
ten utan ocksd om vad myndighetens uppdrag ar med re-
levanta hianvisningar, i forsta hand till lag och instruktion,
darefter till aktuellt regleringsbrev och pagaende sérskil-
da uppdrag. Hemsidan ska alltsa inte vara en reklam for
den egna myndigheten utan tjdna som saklig information
och forstas underlitta for enskilda att orientera sig om
verksamheten och ta kontakt med myndigheten.

12) Se for detta avsnitt SOU 2007:107, Opinionsbildande
verksamhet och smé myndigheter, delbetinkande fran 2006 érs
forvaltningskommitté, s. 80 fF.

Avslutande kommentarer

Det stélls manga krav och forvéntningar pa statsforvalt-
ningen. Eftersom myndigheternas uppgifter och struktur
skiljer sig mycket &t dr det litt att inse védrdet av mang-
fald och differentiering i styrningen. Samtidigt finns ett
behov av samordning och samverkan i ménga centrala
sambhéllsfragor, miljo, integration, arbetsmarknad etc. Hur
myndigheterna organiseras och arbetar borde darfor vara
foremal for stort politiskt intresse.

MEN forvaltningspolitiken ar ett politikomrade som é&r
svaroverskadligt och lever litet i skymundan, utanfor de
stora politiska skiljelinjerna. For att dstadkomma en god
forvaltningskultur krévs en medveten styrning som géller
grundldggande fragor: hur myndigheterna organiseras,
hur personalen utbildas, hur myndigheternas uppdrag
utformas. Fragor om myndigheternas ledningsformer
och den gemensamma virdegrunden borde i ndgon form
bli foremal for 6vervigande dven i riksdagen. Enligt re-
geringsformen styr regeringen riket under ansvar infor
riksdagen och riksdagen granskar rikets styrelse och for-
valtning.

DET HAR mot den bakgrunden som jag redan ndmnt
ovan, foreslagits att vissa bestimmelser om statsforvalt-
ningen skulle kunna fa lagform."* Man kan ténka sig att
bland annat vissa bestimmelser i myndighetsforordning-
en skulle hanteras sa, liksom frdgan om hur beredning av
utndmningsérenden ska ga till. Forslaget har savitt ként
inte beretts vidare.

Déremot innehéller den nya forvaltningslag som trider
i kraft 1 juli 2018 en viktig erinran om betydelsen av
god forvaltning. I lagen anges att grunderna for en god
forvaltning uttrycks i kraven pa legalitet, objektivitet och
proportionalitet. Hirmed har forvaltningslagen fétt ett
nytt inslag av bestimmelser som géller de legala granser-
na for beslutsfattandet, vid sidan av de forfarandefragor
som 1 Ovrigt praglar lagen.

Till grunderna for god forvaltning har ocksé forts de
redan tidigare reglerade
fragorna om service,
tillgénglighet och
samverkan mellan
myndigheterna.

Lena Marcusson

13) Ett forslag aterfinns i SOU 2008:118, s. 195 ff. Har foreslas ett antal
fragor som skulle kunna bli foremal for lagstiftning.
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Vi behover fortsatta
analysera och diskutera

De tre bidragen i seminarieunderlaget och
markédgarfallen aktualiserar fragestillningar som
kommer att spela en viktig roll i det fortsatta arbetet
1 KSLAs dganderittsprojekt.

Vi konstaterar inledningsvis att sjdlva begreppet
dganderitt kan vara en smula svarfangat. Det kan
ges forvirrande manga innebdrder, begreppsappara-
ten varierar och jurister och ekonomer betonar olika
aspekter av dganderitten. Nar dganderittsfragor
diskuteras skall man vara medveten om detta forhal-
lande.

NAGRA &vergripande slutsatser i bidragen till detta
seminarieunderlag:

- Ritten till sdkerhet (besittningsskyddet) spelar
en grundldggande roll. Inskrénks den godtyckligt
minskar anvindarfriheten och avtalsfriheten blir
mindre vard.

- Det konstitutionella skyddet for dganderétten har
starkts sedan mitten av 1990-talet, genom bestim-
melser i regeringsformen, genom att Europakonven-
tionen blivit svensk lag och genom EU-stadgan.

- Intresset for den statliga forvaltningspolitiken,
som i slutdnden avgor dganderittens stillning i sam-
hillet, har stegrats under de senaste decennierna.

DET vixande intresset for 4ganderitten inom forsk-
ning och politik dr gott och vil, men markdgarfallen
visar att allt inte star rétt till i de grona néringarna.
Tilltron till att nidringarna bast utvecklas av
markégare som fér verka i frihet under ansvar mins-
kar, och manga tycks tro att béttre 10sningar kan
hittas genom omfattande regleringar, myndighetsin-
gripanden och markanvandningsplanering.

Aganderitten #r grundliggande for ménniskors
mdjligheter att uppnd sina livsmal i samspel med
andra, och alla borde bli oroliga nér respekten for
den sviktar.

Det finns luckor i skyddet av dganderitten och
bristande forstaelse for grundlagens regler kan leda
till att rittigheter har svart att fi genomslag. Myn-
digheter kan ha bristande lagstod for atgirder eller
tolka regler felaktigt i samband med atgédrder som
ror dganderatten.
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EN FUNDAMENTAL fraga ar det samlade konsti-
tutionella skyddet for den privata dganderitten. Hur
vil respekteras detta vid lagstiftningen, i domsto-
larna och i myndigheternas praktik? I det samman-
hanget kan man undra 6ver hur det svenska grund-
lagsskyddet idag forhéller sig till europaritten och i
vilken riktning utvecklingen gér.

FORVALTNINGSPOLITIKEN uppenbarar problem
i relationerna dels mellan regeringen och riksdagen,
dels mellan statsmakterna och myndigheterna. I det
forsta ledet &r det bl a frdga om regeringens folj-
sambhet till riksdagens politiska mélséttningar. I det
andra ledet handlar problemen om myndigheternas
vilja och formaga att prioritera i friga om den poli-
tik som regering och riksdag fastlagt.

En annan aktuell fraga ror statstjanstemannarol-
len och myndigheternas forvaltningskultur. Hér ror
det sig badde om praktiserade virdegrunder och om
den faktiska kunskapen om forvaltningsratten hos
myndigheterna.

EN MER specifik fradga handlar om tillimpningen
av grundldggande réttsprinciper sdsom legalitets-
principen och proportionalitetsprincipen. En fraga
som uppmérksammas alltmer &r hur det kan undvi-
kas att en enskild inte drabbas oproportionellt vid
inskriankningar i brukandet.

Det dkade inslaget av dverstatlig ritt, som
EU-ritten och olika internationella konventioner,
kan vid en bristfillig implementering i svensk lag
och myndighetstillimpningar, leda till osédkerhet hos
bade myndigheter och markigare om vad som verk-
ligen géller. En sddan osdkerhet ar direkt skadlig for
investeringsviljan, den kan utgora en grogrund for
aktivism och den frémjar inte utvecklingen av en
god forvaltningskultur.

ARBETSGRUPPEN i KSLAs dganderittsprojekt
ser ett behov av fortsatta analyser och diskussioner.
Vi kommer att arbeta vidare under dren 2018-2019
for att sprida kunskap om dganderétten och dess
betydelse for de grona niringarnas utveckling.
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