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REFERAT

Den privata &aganderattens innehall definieras i lag och avgransas
vanligen som begransningar i forfoganderatten (radigheten) och be-
sittningsskyddet. Hur stort handlingsutrymme och hur starkt besitt-
ningsskydd markagaren skall ges ar en klassisk politisk stridsfraga.
Mindre kand, men teoretiskt intressant, &r en speciell diskussion

som forts kring tatortsmark och potentiell sadan. Vem skall ha ratten
till den vardestegring pa mark san regelmassigt sker? Skall den helt
tillfalla agaren,aven an vardestegringen inte pa nagot satt ar dennes
fortjanst?

Fragan an vardestegringens fordelning mellan markagaren och det offent-
liga har diskuterats och utretts under hela 1900-talet. Trots fragans
politiska sprangkraft har svarigheterna att karma till beslut vanligen
framstallts som praktiska. Man har inte hittat ‘‘ratta metoden™, en bra
teknisk-administrativ 16sning. Ar detta forklaringen? Har problemet
egentligen stallts sd att det gar att losa? Vilka rattviseteoretiska
implikationer har forslagen? Uppdagades 'sidoeffekter" san ansags
omojliga att acceptera? Eller 13g det anda politisk-taktiska motiv
bakom den offentliga oférmagan?

Projektet kring markégande, markanvandning och markvardestegring har
framst agnats analys av foreslagna. .indragningsmetoder san skulle till-
fora det allménna s k ofdrtjant markvardestegring. Foérslagen har utfor-
mats som skatter, avgifter, expropriation eller hypotek. Slutsatsen ar
att forslagen stupat pd teoretiska oklarheter. Dessa har genererat prak-
tiska l6sningar som varit ofdrenliga med allmant omfattade rattviseprin-
ciper och darfér befunnits politiskt omojliga.

| Byggforskningsradets rapportserie redovisar forskaren
sitt anslagsprojekt. Publiceringen innebar inte att radet
tagit stallning till &sikter, slutsatser och resultat.
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FORORD

Vissa forskningsuppgifter behéver inte ndrmare motiveras, de anses
sjalvklart intressanta. Den har, nu avslutade, har jag erfarit, tillhor
minst av allt den kategorin. Atskilliga, dven erfarna kolleger, vet inte
vad "den ofdrtjanta vardestegringens problem™ avser, och de som vet
tycks ha uppfattningen att hela tankandet darom vilar pa ett foraldrat
teoretiskt fundament och darfor ar ointressant. Praktiker har visat sig
ha en liknande uppfattning, stundom forstarkt av den egendomliga
asikten att problemet egentligen ar utagerat, 16st, ndgot historiskt och
inaktuellt. Lat mig darfor redan nu antyda varfor detta problem éar
intressant.

Uppslaget fick jag nér jag skrev en bok om den statliga jordpolitik-
en, regleringen av jordbruks- och skogsmarkens handhavande.
Grundtanken i jordpolitiken var, att staten - eller "samhallet" som det
fick heta - hade ansvaret for att landets tillgangar anvandes pa basta
satt. Markagaren kunde inte tillatas att pa egen hand avgora hur den
produktiva marken skulle anvandas, hur den indelades och till vem den
overléts. Den enskilda aganderatten inskranktes i namn av det gemen-
samma bésta. Dadrom blev det politisk strid.

En likartad utveckling hade skett for den bebyggda markens del.
Privatdgandet inskréanktes, inte genom forstatliganden eller kommuna-
lisering utan genom radighetsbegransningar, "funktionssocialism".
Plan- och byggnadslagstiftningen utvidgades och resulterade i att fas-
tighetsdgarens beslutsdoman krymptes.

Men i frdga om tatortsmarken fanns aven en tamligen fristdende
diskussion om behovet av ett annat slags begrénsning i den privata
aganderatten: i ratten till den vérdestegring, och potentiell sadan, som
regelmaéssigt skedde och som ograverad tillfoll markdgaren. Motive-
ringen for en sadan atgard tycktes bygga pa en annan grund an den
nytto- eller vélfardstanke som lag bakom jordpolitiken, namligen pa
en deontologiskt fargad rattviseteori. Den liknade &ganderéattsteorier
som John Lockes eller Robert Nozicks. Men den hade helt motsatta
implikationer for uppfattningen om den privata aganderattens innehall
och det offentligas legitima ansprak. Detta verkade teoretiskt



intressant.

Fragan om vardestegringens fordelning mellan enskilda och det
offentliga hade ocksa ett annat sardrag. Den tycktes ol6slig i praktiken.
I modern policyforskning har man varit upptagen med analys av poli-
tiska misslyckanden, projekt dar oférutsedda och negativa konsekven-
ser lyfts fram som det karakteristiska, och tenderat att dra langtgaende
slutsatser om vélfardsstaternas styrbarhet och lampliga storlek. Fanns
har en bekraftelse pa den forskningens resultat? Trots att utrednings-
vasendet gang efter annan producerade utarbetade forslag hande inget,
och beslutsvandan tycktes inte, att doma av politikernas egna uttalan-
den, bero pa ideologiska eller politisk- taktiska faktorer utan pa tek-
niska eller administrativa. Man hittade inte "rétta metoden" att fordela
vardestegringen mellan dgare och stat’/kommun. Var problemet sa
stallt att det inte gick att I6sa? Uppdagades regelmassigt sidoeffekter
som ansags oacceptabla? | sa fall vilka? Eller fanns det anda politisk-
taktiskt betingade skal bakom den offentliga oférmagan?

Boken har skrivits inom ramen for programmet Offentlig politik vid
Statsvetenskapliga institutionen i Uppsala. Den har mojliggjorts
genom anslag fran Statens rad for byggnadsforskning och Forsknings-
radsnamnden. Ett varmt tack for den generositet som visats mig.

God hjalp vid materialinsamlingen har jag haft av FD Sven Eliae-
son. Jur.kand. Anders Brundin har intresserat foljt arbetet och out-
trottligt bistatt med litteraturtips. Jag vill sarskilt tacka for hans osjal-
viska hjalpsamhet. Av kollegerna i Skytteanum och av
forskningsseminariets deltagare har projektet métts av en undrande
skepsis, av fradgor och kritik, som lett till nya uppslag och en
forhoppningsvis klarare argumentering. De far ett kollektivt men
erkdnnsamt tack.

Uppsala i augusti 1987

BARRY HOLMSTROM



MARKVARDESTEGRINGEN BLIR ETT POLITISKT
PROBLEM

Det forindustriella Sverige var ett land befolkat av bonder, lantarbe-
tare, torpare eller daglonare. Den dvervéldigande delen av befolkning-
en var pa ett eller annat satt knuten till jordbruksnaringen och dess
bisysslor. Jorden var i mycket bokstavlig mening en produktionsfaktor
som man sokte vinna férfoganderatt over for att trygga forsorjningen.

Bondesverige var ett forhallandevis statiskt samhalle. Aven om det
forekom standscirkulation och fanns vissa moéjligheter att byta yrke,
avancera eller degraderas socialt, skilde sig i allmanhet inte den tilltra-
dande generationens levnadssatt mycket fran foraldragenerationens.
Tryggheten bestod till stor del i att man hade tillgang till jord att bru-
ka, som sjalvagande, arrendator eller jordbruksarbetare.

Det gamla Sverige var ocksa ett samhélle dar kollektiva gemenskaper
hade pataglig betydelse. Bysamfalligheten var en sddan institution,
slakten en annan.1 Byn dgde vanligen dngs- och betesmark samt skog
gemensamt, och den odlade jorden var, i nitisk stravan att ge at envar
hans andel av olika jordkvaliteter, sa splittrad pa tegar och vretar, att
det mesta av arbetet maste utforas gemensamt eller atminstone samti-
digt2 Byn, men framfor allt familjen och slédkten, hade det priméra
ansvaret for den socialhjalp, fattigvard och aldringsvard som exister-
ade. Slakten hade ocksa en gynnad stéllning vid agoskiften. Den s k
bordsratten gav sléktingar forhandsrétt till fastigheter som var till
salu.3

Staderna skilde sig inte mycket fran landsbygdens bygemenskaper.
De var i dn hogre grad samfalligheter. Tomterna, och de for jordbruk
avsedda stadsagorna &gdes av staden,s som férdelade dem bland sina

Kyrkan var en tredje, i detta sammanhang mindre intressant institution.
Aganderatten var anda graderad; man &gde kvotdelar i den gemensamma marken.
Undén 1936, s 70f; Malmstrom 1977, s 197.

Staden kunde ocksa rattsligt sett ha en standig besittningsratt till jord som i princip
var kronans.

AW DN E



medlemmar, dvs de burskapséagande borgarna. Lotterna innehades med
nyttjanderatt, som i formellt avseende inte var arftlig. De praktiska
arrangemangen skiftade fran stad till stad, men de allmanna principer-
na for jordagande och jordférdelning kan sidgas padminna om det tomt-
rattsinstitut som i dag finns i vissa stader.s

Samfalligheternas och slaktens betydelse aterspeglades som namnts i
lagstiftningen. Aven den som innehade jord med dganderatt hade en
efter dagens matt starkt begransad forfogandefrihet. Till detta kom att
statsmakten, dvs konungen, ldnge gjorde ansprdk pa att ha den "hogsta"
eller "yttersta” aganderatten till all mark, inte bara till kronans egen.
Den i dag accepterade skillnaden mellan arrendeavtal i privatrattslig
form och offentligrattsligt grundade skatteuttag sokte de maktha-
vande, med anlitande av déatidens juridiska expertis, lange sudda ut
eller helt eliminera. De sjadlvdgande skattedragarna - skatten grundades
ju huvudsakligen pa jordinnehav - tenderade att ses som nyttjande-
rattshavare enbart.

Over huvud taget var innehallet i den privata d4ganderétten till jord
foga distinkt, sett ur dagens réattsliga perspektiv. Det kan sigas bero pa
en rad faktorer: statens dverhdghetsansprak, det utbredda saméagandet,
den arftliga besittningsratten (stadgad &boratt) som arrendatorer
kunde, eller tvingades, kdpa sig, sdmjodelningarna, det utbredda
byggandet pé ofri grund och, slutligen, de skillnader som fanns i skat-
tehdnseende mellan olika "jordnaturer” (skatte, fralse, krono, skatte-
fralse, fralseskatte osv). Hartill skall laggas att agogranserna rent fys-
iskt kunde vara ytterst diffusa, dels mellan kronans mark, olika typer
av allméanningar och byamarken, dels inom sjalva bysamfalligheten.s

Vid detta sekels ingang var den har, ytterligt forenklade och 6versikt-
liga, bilden av jorddgande och jordaganderatt radikalt férandrad. Det
galler bade tankande, lagstiftning och faktiska forhallanden. Forand-
ringen kan tillskrivas tva allménna foreteelser med djupgaende verk-
ningar: industrialiseringen och den darmed ndra sammanhé&ngande
liberala idéstromningen.

Liberalismens grundstenar kan sammanfattas i orden frihet och
individualism. P& jordpolitikens omrade visade de sig i en revolt mot
statsdgande och mot de gamla kollektiva institutionerna 6ver huvud
taget till forman for privatagande i individuell form. Det innebar ocksa

5. Herlitz 1924, s 197ff; Prawitz 1954, kap 1 och 2; Améen 1964, s 17ff; Hafstrom 1954.
6. Se t ex Undén 1936, kap 1; Prawitz 1954, kap 1; Munktell 1944, s 142ff; Holmstréom
1983, kap 1.
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en pladering for att den privata aganderétten till innehallet skulle vara
sd oinskrankt som mojligt. Idealt skulle &garen till jordegendom vara
en individ, och denne borde fritt fa forfoga 6ver sin egendom. Jord-
egendomen skulle dessutom vara fysiskt urskiljbar.

Forordet for privat och individuellt 4gande med vidstrackt forfo-
gandefrihet kompletterades med en annan av liberalismens hérnstenar:
det fritt ingdngna kontraktet. Avtal mellan enskilda parter borde kan-
neteckna det ekonomiska livet. Statlig reglering och kollektiva
arrangemang i alla former borde vika for avtalsuppgorelser mellan
sjalvstandiga parter. Marknadens principer borde dven gélla for trans-
aktioner med den fasta egendomen. Ytterst tdnktes dessa riktlinjer for
samhallets organisering leda till att alla skulle fa det battre. De val-
standsbildande krafterna frigjordes och hojde den allmanna levnads-
standarden i landet.7

Dessa idéer hade propagerats och verkat i decennier da den omvalv-
ande industrialiseringen tog fart. Samtidigt som mdjligheterna att kopa
och sélja jord vidgades radikalt, liksom friheten att anvanda den,
accelererade takten i nédringslivets utbyggnad i dess moderna form, i
stddernas och tatorternas expansion och i kommunikationsvasendets
modernisering.

Markvardena blev i konsekvens hdrmed inte langre enbart en funk-
tion av jordens lage och lamplighet som bas for jordbruksproduktion.
Dels kom skogens relativa betydelse som vardeskapare att 6ka, dels
kom det moderna samhéllets behov av mark for tatbebyggelse och
industri att driva upp priserna i vissa regioner. Over huvud taget kom
markens lage att fa en andrad och tkande betydelse. Visserligen
krymptes avstdnden genom Vvag- och jarnvéagsforbindelsernas
utbyggnad. Men samtidigt koncentrerades boendet genom tétortsbild-
ningen och industrietableringen, vilket fick markvérdena att stiga
ojamnt. Priserna i och kring de expanderande orterna pekade brant
uppat.

De svenska staderna var fore industrialiseringen fa, sma och foga
stadslika. Egentligen var det endast Stockholm som hade en folkméngd
I nérheten av det som i dag forknippas med stadsbildningar. Med sina
76 000 invanare (1800) dominerade huvudstaden fullstandigt. Mer an
var fjarde stadsbo bodde i Stockholm. Goteborg hade vid samma tid ca
13 000 invanare och var tillsammans med Karlskrona den enda utéver
Stockholm som kunde ménstra fler an 10 000 invanare. Flertalet stader
hade en befolkning pa omkring 1 000 invanare.8

7. Prawitz 1951, kap 1.
8. Herlitz 1924, s 5; Historisk statistik for Sverige, I, tab A12.



Men efter 1850, och séarskilt under de sista decennierna av
1800-talet, skedde en ytterst snabb expansion. Stddernas andel av folk-
mangden fordubblades pa femtio ar och deras sammanlagda folk-
mangd tredubblades. Under seklets forsta del hade det tagit femtio ar
for staderna att 6ka folkmangden med 150 000 invanare. Under dess
senare del skedde samma 0Okning varje decennium. Och efter 1900
accelererade takten ytterligare, med toppnoteringar decennierna efter
andra varldskriget. Av de tjugo storsta stdderna vid sekelskiftet 1900
hade flertalet tre- eller fyrdubblat sin folkmangd femtio ar senare.
Sverige hade urbaniserats. Svenskarna var nu fler stadsbor &n lands-
bygdsboende.

Tabell 1 Stadernas folkmangd och folkdkning

Ar Stadernas folkméangd Folkokningen (tioarsvis)
1800 229 000 —
1850 352 000 123 000
1860 435 000 83 000
1870 540 000 105 000
1880 690 000 150 000
1890 900 000 210 000
1900 1 104 000 204 000
1910 1393 000 289 000
1920 1745 000 352 000
1930 2 006 000 261 000
1940 2 388 000 382 000
1950 3343 000 955 000

KallaiHistorisk statistik for Sverige, I, tab. A7. Siffrorna har avrundats till jAmna tusen-
tal. Notera att folkokningen delvis ocksa beror pa inkorporering av landsbygd, dvs att
stadernas yta Okat, och att nya stader tillkommit. Nagon klar bild av koncentrationen i
detalj ger siffrorna inte.

Det sédger sig sjalvt att denna snabba expansion skulle medféra problem
av ett slag som pockade pa offentliga ingripanden. Renhallning, kom-
munikationer, vatten, avlopp, gatubelysning, brandforsvar etc var
omedelbara uppgifter som kravde samordnade insatser. Man borjade
tala om kommunalsocialism, som det kallades, dven i politiska lager



Tabell 2 De storsta stadernas folkmangd, ordnade efter storleken ar

1900

Stad 1800 1850 1900 1950

Stockholm 76 000 93 000 301 000 744 000
Goteborg 13 000 26 000 131000 354 000
Malmd 4 000 13 000 61000 192 000
Norrkoping 9 000 17 000 41000 85 000
Gavle 5 000 9 000 30 000 47 000
Helsingborg 2 000 4 000 25 000 72 000
Karlskrona 10 000 14 000 24 000 31000
Jonkdping 3 000 6 000 23 000 44 000
Uppsala 5000 7 000 23 000 63 000
Orebro 3 000 5 000 22 000 67 000
Lund 3 000 7 000 17 000 34 000
Boras 2 000 3 000 16 000 58 000

Kalla: Historisk statistik for Sverige, I, tab A12, A13.

som inte hade nagot med den spirande arbetarrorelsen att skaffa.o

Samtidigt fanns det ytterst begrdnsade mojligheter for stddernas
styrelser att ingripa for att planera och styra tillvaxten. De legala
instrumenten var fa och tandl6sa. | huvudsak bestod de av stadgor som
gav myndigheterna befogenheter att ingripa for att forhindra de fruk-
tade branderna och epidemierna. Krav pa planer och fastighetsbild-
ning som grund for byggandet var knappast mer an en tanke, langt fran
realiteterna i expanderande stader och den omgivande randbebyggel-
sen, "kakstaderna-.10

De sociala missforhallandena kristalliserades i den politiska debatten
snart till att galla ett antal "frdgor". Bostadsfragan och dess pendang
jordfragan berdr oss, men ndgon skarp grans kan inte dras mot vad som
gick under beteckningarna arbetarfragan eller den sociala fragan.
Bostadsbrist, trangboddhet, hyresspekulation och ett planlést byggan-
de framstod som nagra av de varsta missforhallandena i takt med att

9. Set ex Larsson 1907; Palmstierna 1907; Johansson 1962; Larsson 1967, s 209ff.
10. Herlitz 1922, s 277ff; Cervin 1983, kap 1 och 3; Sandahl 1983, s 21ff; Wannfors 1962.



egenboendet i smahus ersattes med flerbostadsbyggande och uthyr-
ning, det som i tidens sprakbruk kallades hyreskaserner.

Motiven bakom de vaxande kraven pa offentliga ingripanden skif-
tade sakert, allt ifran fruktan for att bostadsforhallandena skulle leda
till osedlighet, asocialitet, hot mot de bestdende egendomsforhallan-
dena eller rent av fosterlandsforakt, till en genuin medkénsla med de
lagre samhallsklassernas akuta och mycket patagliga elande. Resultatet
blev i vilket fall att den manchesterliberala, mot offentligt ansvarsta-
gande avoga instéllningen, ifragasattes, bade av socialreformatoriskt
engagerade radikaler, av socialkonservativt orienterade och av den
annu obetydliga arbetarrdrelsen.

Intellektuellt centrum for kraven pé handling i bostadsfragan var en
lost sammanhallen grupp radikaler i Stockholm. De hade vid sekel-
skiftet borjat ge ut tidskriften Social Tidskrift och bildat Centralfor-
bundet for socialt arbete. Forbundet bedrev ett intensivt propaganda-
och upplysningsarbete som kom att ge bade bostadsfradgan och jordfra-
gan en framskjuten plats i sekelskiftets politiska liv.11 | broschyrer,
foredrag och artiklar beskrevs dessutom laget i andra lander, framst
England och Tyskland, som i urbaniseringshidnseende hunnit betydligt
langre och dér problemen hade stérre proportioner.12 Néra lierade med
forbundets program och idéer var ocksd flera av datidens framsta
vetenskapsmaén.13

Forbundets foretradare hade god access till rikspolitikens innersta
cirklar. Men de kom inte minst att géra betydande insatser pa det kom-
munala planet. De lag bakom de initiativ som slutligen resulterade i att
landets stédder bildade en sammanslutning, Svenska stadsférbundet,
som omedelbart fick en néstan total uppslutning. Forbundet blev
snabbt centrum for stravandena att f& statsmakterna att ingripa regle-
rande i bostads- och byggnadsfragor.14

I denna socialreformatoriska och samtidigt hogrestdndsanstrukna
miljo1s kom den med bostadsfrdgan nara anknutna jordfrdgan att

11. Hojer 1952, s 58ff, 119f; Gellerman 1958, s 137f; Blomkvist 1981, s 13f; Johansson
1962, s 522f; Larsson 1967, s 196ff.

12. Set ex Larsson 1907; Palmstierna 1907; Sjostrand 1916.

13. Fran den samhallsvetenskapliga sidan kan t ex nationalekonomen Gustav Cassel och
sociologen Gustaf Steffen namnas. Bada kom snart att tas i ansprak som utredare.

14. Jfr Humble 1958, s 12ff. Stadsforbundet ar féregangare till vara dagars Svenska
kommunférbundet.

15. Foretradarna var inte séllan av adlig bord och sa pass valbestallda att de hade kom-
munal rostratt. Vissa var politiskt aktiva. Det gallde t ex tva av de mest tongivande,
Carl Lindhagen, snart borgmaéstare i Stockholm, och Erik Palmstierna, vilka bada
var riksdagsmén for liberalerna innan de gick oOver till socialdemokratin. Yngve



aktualiseras. | den jordbrukardominerade riksdagen kom den framst
att galla atgarder for landsbygdens obesuttna, den s k egnahemsrorel-
sen. Ocksa i denna diskussion, liksom i den senare uppflammande om
stadernas arbetarbostadsfraga, kan man félja hur den liberala ideolo-
gin av 1800-talsmodell frattes sonder. Det fanns ett starkt intresse for
andra upplatelseformer &n det privatagda egnahemmet. | de liberala
leden fanns sympatier for en reglering av &ganderatten for att skydda
"smafolket" mot bolag och spekulanter och bland de l6sningar som
overvagdes var en atergang till den tryggade besittningsratten pa
offentligdgd mark.16

Stadernas och den véxande stadsbefolkningens bostadsfraga fick
mindre utrymme i riksdagsdiskussionen. Men urbaniseringen trangde
sig obonhorligen pa. Genombrottet for ett offentligt ansvarstagande
var den stadsplanelag som antogs 1907. F6érutom den allmanna ambi-
tionen att ordna tatbebyggelsen fanns hos inspiratorerna en starkt
uttalad indignation mot markexploatorer, spekulanter, tomtjobbare -
beteckningarna skiftade men hade alla en negativ klang - som anséags
skdra guld med taljkniv genom att kdpa upp, stycka, eventuellt bygga
och sedan sélja mark och bostader i stddernas omedelbara omgivning,
ofta just utanfor dessas administrativa rajong. Nar stidderna sedan
vaxte samman med dessa "kakstader", tvangs kommunen réja upp,
sanera och bygga ut de kollektiva anordningarna - gator, végar, vatten,
avlopp, kommunikationer, skolor etc. - i en redan befintlig, snabbt
hopkommen och illa genomtankt bebyggelse. Den ursprunglige
exploatoren hade vid det laget frigjort sig fran alla forpliktelser och
hade inte langre nagra ekonomiska intressen i omradet. Bade den som
orattfardig stamplade vinst- och kostnadsfordelningen och kravet pa
en rationellt utformad bebyggelse for de boende ansdgs nédvandiggora
offentlig reglering.17

En annan yttring av samma ambition avspeglas i den tomtrattslag
som antogs samma ar. Den var ett forsok att ateruppvacka de gamla
besittningsformer, som tidigare existerat i stdderna, men i en moder-
niserad och for de boende tryggare och mera formanlig utformning.
Maojligheten att for lang tid "hyra ut" mark som dgdes av kommunen till
egenbyggande och -boende reglerades nu i lag. Det antogs resultera i

Larsson var en annan férgrundgestalt som blev liberalerna och Stockholms kommu-
nalpolitik trogen. Frisinnade landsféreningens ordférande Ernst Beckman var tillika
ordférande i C.S.A. en period.

16. Gellerman 1958, s IlIf,124f,134ff.

17. Cervin 1983, s 25-43; Brunfelter 1984, s 41f, Wannfors 1962; Johansson 1962, s
524ff.



tva goda ting. Mindre bemedlade skulle fa battre mojligheter att skaffa
en god bostad, som kunde kallas hans egen, och kommunen skulle kun-
na stavja osund markspekulation och odnskade formogenhetsfordel-
ningar.1s

En konsekvens av den snabba samhéllsomvandlingen var som antytts
att personer med kunskaper, forutseende eller sinne for affarsverk-
samhet kunde gora sig goda fortjanster. Det skedde t ex i fraga om
skogstillgdngarna i Norrland, dar bonderna for underpris salde skogs-
mark som utifran deras erfarenheter och bristande kunskap om vad
som rorde sig i tiden betalades hyggligt. | expansionsomradena skedde
samma fenomen betraffande mark for exploatering.

Men vare sig de nya mojligheterna ledde till mer eller mindre spe-
kulativ affarsverksamhet eller marken behélls av sina dgare kom den
givetvis att stiga i varde, dar mojligheter till och férvantningar om
andrad anvéndning fanns. Denna vardestegring var inte bara storre
utan ocksa av ett annat slag an den som skett i bondesamhallet. Forr
Okade markens varde i huvudsak som en foljd av en dgarinsats.19 Jord-
agaren hade antingen forbattrat markens produktionsférmaga eller
utokat den produktiva arealen. Nu skedde vérdestegringen till foljd av
faktorer som markégaren hade liten eller ingen del i. Denne hade inte
gjort nagon egen insats. Och de som fick betala priset var de som
behdvde marken, i sista hand medborgare i gemen som inte hade
nagon att i sin tur valtra 6ver kostnaderna pa.

Markvardestegringen gav med andra ord upphov till en omférdel-
ning av formogenheterna, som av manga, inte minst av liberalismens
egna teoretiker,20 kom att framsta som i hogsta grad orattvis. De som
atnjot vardestegringen fick en "ofortjant vinst”, som antingen borde
elimineras eller dras in till det allménna, dvs fordelas efter andra grun-
der &n &ganderéttens och marknadens.

I den hektiskt reformivrande kretsen kring Centralforbundet for
socialt arbete lanserades ocksd idén om att vardestegringen pa den
knappa varan, jorden, var roten till tatorternas bostadselande. Kunde
man eliminera eller dra in den ténktes spekulationen stoppas och de
problem man sag framfor sig mildras. Propagandacentrum for jordre-
formidéerna var en annan organisation, bildad av CSA-medlemmar.

18. Tomtrattsutredningen 1974-1975, s 12f; Stromberg 1984, s 32f.

19. En annan orsak var den tendens till knapphet som foljde av folkékningen och som de
klassiska jordranteteoretikerna sysselsatte sig med.

20. Den framste av dem, John Stuart Mill, var ocks& den som héardast kritiserade for-
hallandet att vardestegringen exklusivt tillfoll jordagaren. Mill 1ar ha varit den som
myntade uttrycket "ofdrtjant jordvardestegring”. Se Mill (1871) 1977, s 226f, 230ff,
819ff.



Den kallades Jordreformfdreningen i Stockholm och hade, framfor allt
via Carl Lindhagen och Erik Palmstierna, anknytning till liberala kret-
sar i rikspolitiken och i Stockholms kommunalpolitik. Men lika lite
som bostadsfragan fran borjan var partiskiljande var jordfragan det;
partierna var for 6vrigt &nnu Iost organiserade och den politiska skalan
tamligen homogen till foljd av rostrattsbegransningen. Aven konser-
vativa fanns som medlemmar, medan daremot socialdemokraterna,
mojligen av ideologiska skal, inte tycks ha varit med.21

Jordreformforeningens mest betydande intellektuella kraft var
emellertid dess ordforande, Gustav Cassel. Denne hade som national-
ekonom god k&nnedom om jordréntediskussionen, som var central i
datidens vetenskapliga debatt. Han hade ocksa pa plats studerat tysk
och engelsk debatt. | framfor allt tysk diskussion stod jordvardeprob-
lemet i fokus, eftersom man dér utkdmpade vetenskapliga bataljer om
dess betydelse for bostadsbyggande, bostadskostnader, byggnadssatt
och hustyper.22

Redan 1902 havdade Cassel att det "svaraste felet pa den kommunala
socialpolitikens omrade &r ... att vi tillata enskilda personer att lagga
beslag pa den betydliga vardedkningen av sjalva marken i de stora sta-
derna, en vardedkning som dock uteslutande &r en frukt av samhallets
arbete". Han efterlyste en kommunal skatt pad ofortjant vardestegring,
vilken skulle "omdjliggora den samhallsfientliga verksamhet som kallas
tomtjobberi” och som dessutom skulle ge kommunerna ekonomiskt
underlag for "en bostadspolitik i stor stil".23

21. Yngve Larsson och Palmstierna antyder att det skulle vara orsaken till den socialde-
mokratiska kylan. Men det motsags av att SAP redan 1905 hade markvardebeskatt-
ning pa sitt kommunalpolitiska program, &ven om offentligt 4gande och tomtratt
var forstahandsyrkandet, och att man 1908 kravde skatt pa "fastighets- och tomt-
véardestegring” i valmanifestet till riksdagsvalet; socialiseringslinjen var uppenbarli-
gen inte allenarddande. Daremot kan man val anta att socialdemokrater i allmanhet
inte kande sig hemmastadda i den hdogrestands- och filantropifargade miljon.
Palmstierna var den organisatoriska spindeln i natet. Han var sekreterare i CSA,
chefstjansteman i Stadsférbundet, stadsfullmaktig i Stockholm och liberal riksd-
agsman innan han 1910 gick 6ver till socialdemokraterna. Carl Lindhagen hade som
borgmastare i Stockholm och riksdagsman for liberalerna gjort sig kand som en
enveten propagandist for jordreformer. Han gick over till socialdemokraterna 1909.
Andra medlemmar i jordreformféreningen var Ernst Beckman, Goésta Bagge, Con-
rad Carleson, Eli Heckscher, Carl Hallendorf, Christian Lundeberg, E.H. Tornberg,
Eliel Lofgren, Gustaf Stridsberg, Jacob Pettersson, Erik Rinman, Gustav Sundbarg
och Arvid Grundel. De var eller blev alla framstdende personer i svenskt politiskt liv.
Jfr Gellerman 1958, s 138ff, 151f, 154; Larsson 1967, 198ff; Palmstierna 1951, s 47;
Svenska valprogram, del I.

22. FOor den tyska debatten, se Bullock & Read 1985, kap 7; Diehl 1909. Jfr Cassel 1900,
1906.1 Cassel 1938 ges en ingdende redogorelse for klassisk jordranteteori.

23. Cassel 1902, s 109f. Se dven Cassel 1906. Cassel hade dock foga till 6vers for Henry
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Den vaxande uppmarksamhet som jordvardestegringen fick pa den
politiska nivdn kan belysas p& manga satt. Tydligast framgar det
kanske genom en redogorelse for vad som diskuterades vid den kon-
ferens som ledde till Stadsforbundets bildande. Diskussionen i
bostadsfragan, vare sig den géallde "bostadsndden” i alilménhet eller den
omhuldade egnahemsidén, hamnade till slut anda i fragan om urbani-
seringens markvardestegrande effekter och de problem detta forde
med sig.

Man kan inte ta miste pa att denna markvardestegring i och kring
stadssamhéllena uppfattades som det verkligt stora problemet i
stadsbyggandet. Den vallade inte endast en orimlig direkt fordyr-
ing av bostadskostnaderna. Den yttrade sig som "spekulationsfe-
ber" och "tomtjobberi" - ndgot som verkade allmant aterhallande
pa bostadsproduktionen och salunda bidrog till att vidmakthalla
bristsituationen i frdga om bostader. Den medforde ocksa en ensi-
dig inriktning pa byggande av "hyreskaserner" - den enda pro-
duktionsform som kunde ge tdckning for de uppspekulerade
markkostnaderna. Darmed kunde till markvardestegringen &ven
anknytas den starkt frambrytande kritiken mot de bostadsforhal-
landen som stod stadsbefolkningen i gemen till buds. Trangbodd-
heten, inneboendesystemet och alla andra svagheter i den av
hyreskaserner dominerade stadsbebyggelsen hade kommit i
blickpunkten och uppmaéarksamheten hade riktats mot de stora
sociala vador som allt detta innebar. Inte heller saknades erinring-
ar om markvéardestegring och spekulation i skildringen av de syn-
nerligen undermaliga forstadsbildningar, som pa manga hall vuxit
upp i stadernas omgivningar. Under sddana foérhallanden fram-
stalldes markvéardestegringen naturligen adven som det yttersta
angreppsmalet for lagstiftningsatgarder och aktivitet pd stads-
byggandets omrade.24

Fragan om konferensen skulle uttala sig for en beskattning av mark-
vardestegringen véackte visserligen livlig debatt och avgjordes med
votering - ett sddant forslag hade just fallts i riksdagens forsta kam-
mare. Men i voteringen antogs forslaget med stor majoritet. | en

Georges ytterst populara idéer om att med en s k single tax p& jordrantan l6sa mer-
parten av de sociala problemen. Georges teser attraherade radikaler i hela Europa
vid denna tid och hade stor del i jordreformrérelsens genomslagskraft. | Sverige
hade den en foretradare i bokforlaggaren Joh. Hansson, vars reformrorelse dock
aldrig fick ndgot genomslag. Se Elvander 1952.

24. Humble 1958, s 24.
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resolution om stadernas jordpolitik forordades dessutom bade offent-
ligt agande med tomtratt, forkops- och aterkopsrétt och ratt att i detalj
bestéamma vilka hustyper som nybyggandet skulle avse.25

De forsta framstttarna i riksdagen foll igenom.26 Men redan nasta ar
fick Cassel i uppdrag att kartldgga jordvardebeskattningen i andra lan-
der. Och 1909 tillsattes en utredning som skulle utarbeta ett skatteftr-
slag. Darmed inleder fragan om "indragning av den ofértjanta varde-
stegringen pa jord" en utredningsbana, vars like knappast skadats i
fradga om varaktighet och svarighet att prestera ett politiskt acceptabelt
forslag. Det ar dessa forslag till eliminering eller omférdelning av var-
destegringen, deras konstruktion och deras svagheter, som skall ana-
lyseras i det féljande.

25. Ibid., s 25, 30.

26. Fyra motioner vacktes 1907 men alla avslogs. Motionarerna var hégerman och libe-
raler men de stoddes i voteringen aven av socialdemokrater. Se FK 1907:49, s 28ff;
AK 1907:65, s 17ff.






DET OFORTJANTA

Oversikten dver hur markvardestegringen blev ett politiskt problem
har bade antytt hur man uppfattade problemet och vilka atgarder man
tankte sig att staten borde vidta for att fa bukt med missférhallandena.
Innan vi ndrmare studerar de forslag som utredningsvésendet produce-
rade under decenniernas lopp skall vi analysera utgangspunkterna for
forslagen, vad som menas med varde och vad det &r som far viss varde-
stegring att framsta som ofdortjant.:

Ett markomrade har inget varde i sig. Véardet erhalls genom att
marken vérderas av nagon. Den befinns anvandbar i nagot avseende
eller forknippas med ndgot positivt. Vanligen antas vardet bero av att
marken ar nyttig for nagon i materiell mening, men det behdver inte
vara sa. Det racker att den ger personen i fraga tillfredsstallelse, noje,
gléadje, stimulans av ett positivt slag. Detta slags varde brukar kallas det
subjektiva vérdet. Nar det avser den subjektiva nyttan i materiell
mening kan det kallas bruksvardet, vardet av dess anvandning for att
tillfredsstalla materiella behov. | markpolitiken talas ofta om bruks-
vérde, anvandningsvarde eller avkastningsvérde, som stdlls mot det
aktuella saluvérdet eller marknadspriset. | det senare ténks ofta s k for-
vantningsvarden ingd, dvs bedémningar om att ett annat anvandnings-
satt skall tillatas och ge en hogre avkastning.

Men viérde far marken ocksa genom att den kan jamféras med och
bytas mot andra, som vérdefulla betraktade saker eller rattigheter.
Detta bytesvarde beror inte bara pa en persons vardering av relationen
mellan sakerna eller rattigheterna, utan pa mangas. Vi far ett varde
som galler om ett byte 6ver huvud taget skall komma till stdnd. Detta
bytesvarde brukar ocksa kallas det objektiva vardet. Det betyder
naturligtvis inte att det ar oberoende av hur individerna subjektivt
rangordnar det som skall bytas. Om bytesvardet tanks bli faststallt pa
en marknad, ar det endast objektivt i den meningen att det motsvarar

1. Foljande oversikt bygger p& Turner 1977, kap. 1 och 4; Lichfield 1979; Balchin &
Kieve 1982, kap. 6; Darin-Drabkin 1977, kap. 8.

13
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det pris, det "genomsnittsvarde", som tenderar att uppkomma sedan en
rad transaktioner &gt rum, eller, annorlunda uttryckt, det normalvéarde
som saken i frdga kan ges for att en affar skall komma till stand.
Objektiviteten ligger i bytesvardets beroende av mangas subjektiva
varderingar; som pris pd en marknad ar bytesvardet forhallandevis
okéansligt for andringar i ndgon enskilds subjektiva bedémning. Fast-
stélls bytesvardet p& nagot annat sétt 4n enligt marknadens kan det kal-
las objektivt i den meningen att det grundas pa i forvag faststallda kri-
terier.

Né&r det géller offentliga forsok att ingripa for att dampa markvar-
destegring eller omférdela de uppkomna vérdena, ar det naturligtvis
bytesvardet, eller ndrmare bestamt priset, som i foérsta hand &ar av
intresse. Men det subjektiva vardet kan inte ignoreras. Det &r t ex av
intresse vid bestdmningen av grunderna for ersattning vid expropria-
tion.

For att mark skall ha bytesvarde kravs att den efterfragas, att till-
gangen ar begransad och att man som kopare far vissa exklusiva rattig-
heter till marken, som kan sammanfattas i termen &dganderéatt. Den luft
vi andas ar forvisso vardefull, men den har inget bytesvérde, eftersom
den finns i 6verflod och inte kan undanhdllas ndgon. For mark ar
knapphetskriteriet séarskilt idgonenfallande. Jordarealen &r inte en vara
som kan produceras, &ven om den kan 6kas pa marginalen och framfor
allt forandras for att passa till olika andamal. Det sistnamnda &ar det
vasentliga, om man ser saken praktiskt. Men lika lite som man kan
massproducera mark, lika svart ar det att snabbt forandra anvandning-
en om efterfragan for bestamda andamal skulle 6ka. Markanvandning-
en ar trogféranderlig och marken ligger dar den ligger;den kan inte
flyttas. Konsekvensen blir att markagaren tenderar att f4 en stark
position, ett praktiskt monopol, om marken efterfrdgas for nya
andamal, t ex for exploatering. | markpolitiken framhélls detta regel-
massigt som ett argument for att inte acceptera marknadsvéardet fullt
ut. Argumentet forstarks ofta med hanvisning till markens karaktér av
socialt nédvandig resurs; den skall inte likstallas med vilken vara som
helst.

Markpriset bestams salunda inte i princip pa ndgot annat satt an pri-
set pa producerade varor. Men dess karaktar av stationar och for olika
andamal trogforanderlig naturtillgdng ger den speciella egenskaper.
Marknaden tenderar exempelvis att komma i obalans vid snabba sam-
hallsforandringar. Bristsituationer kan bli langvariga och priserna kan
stiga markant till foljd av bristen.

Dessa egenheter hos marken som bytesvara gor den intressant for
den affarsinriktade. Personer med kunskaper och forutseende, med
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pengar och mojligheter att sjalva paverka utvecklingen, kan utnyttja
situationen for att sjalva tillgodogdra sig den vardestegring som sker i
bristomradena. Speciellt méarkbar ar denna mojlighet, nar tidigare
jordbruks- och skogsmark blir aktuell for tatortsexploatering. Mark-
ens attraktionskraft som Spekulationsobjekt &r ocksa betydande pa
grund av markvardets relativa sékerhet. | ett expanderande samhélle
tenderar jorden att stiga i varde tdmligen generellt. Risken for stora
forluster ar darfor liten, medan chansen till en betydande vinst &r god.

Nar vérdestegringen pa mark borjade definieras som ett missforhall-
ande, blev dessa elementa rétt noggrant redovisade. Den nationaleko-
nomiska vetenskapens framsta foretradare, bade internationellt och
nationellt, var som namnts ocksa forgrundsman i den politiska diskus-
sionen om vad som borde goras. Marxistiskt eller naturrattsligt orien-
terade teorier, som skulle kunna tankas som aktuella konkurrenter till
nationalekonomin, hade inget genomslag. Detta pastaende kan forva-
na. Ty en stor del av kritiken mot hela teoretiserandet kring ofortjant
vardestegring har gatt ut pa att det vilat pa ett ohallbart fundament,
namligen den klassiska eller marxistiska arbetsvardelaran.

Jag kan inte se att den kritiken ar berattigad. Arbetsvérdelaran &r en
deskriptiv teori om hur virde uppkommer genom att arbete nedldggs
pa att forandra och foradla nagot.2 Att varde exklusivt skulle uppkom-
ma pa detta satt ar naturligtvis orimligt. Men som en normativ teori om
efter vilka grunder vérden, i betydelsen salu- eller marknadsvérden,
bor fordelas kan arbetsinsats, eller mera generellt uppoffring, darfor
inte utdomas som en ohallbar utgangspunkt. Man anvéander da "insats"
eller "uppoffring" som kriterium pa hur markens saluvarde bor forde-
las. Och det ar i denna mening som foresprakarna for vardestegrings-
indragning argumenterade i termer liknande arbetsvardelarans. Fram-
for allt framgar det av forsoken att avgransa det "ofortjanta” fran det
"fortjanta-.3

Vardestegringen betraktades alltsa som en naturlig foljd av lagen om
tillgang och efterfragan. Men vad var det som foranledde att den stun-
dom fick beteckningen oftrtjant? Eller battre uttryckt: vilket slags
markvardestegring ansags ofortjant?

2. Oversikter av arbetsvardelaran hos klassikerna finns t ex hos Gordon 1968; Sabine
1966, s 787ff; Duncan 1973, s 103f.

3. Ett tydligt belagg pa att anslutningen till en rattviseteori om fordelning efter insats
eller uppoffring inte behdvde innebéra att man godtog arbetsvardelaran utgér Gustaf
Steffens bidrag till den forsta stora bostadsutredningen, se Steffen 1918, kap 30.
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Upphovet till kritiken mot hela indragningsforetaget ar det
kriterium som anvands for att skilja det fortjanta fran det ofortjanta.
Avgransningen gors pa tva vitt skilda satt. Men gemensamt for dem
bada ar att det berattigade i att komma i atnjutande av vardestegringen
pa ett eller annat satt knyts samman med en egeninsats eller en uppoff-
ring. | praktiken har det inneburit att man ifragasatter om vardesteg-
ringen skall folja &ganderatten, dvs att mark- eller fastighetsagaren
utan vidare skall anses berattigad till vardedkningen.

Beteckningarna fortjant och ofortjant ar ju inte ndgot som tillkom-
mer vérdestegringen som sadan utan dess fordelning. Vardestegring &r
inte ofortjant men val att den kommer att tillfalla vissa men inte andra.
Utgangspunkten ar nu att man bor ha bidragit med nagot for att det
skall anses berattigat att man far tillgodoréakna sig vardedkningen. Den
ideale atnjutaren av en berattigad vardestegring ar t ex bonden, som
genom tackdikning forbattrar sina akrar, eller villadzgaren som inte
bara underhaller utan ocksa forbattrar tomt och byggnader. Véarde-
stegringen ses da, i den man den Gverstiger kostnaderna, som ett slags
premie for det arbete och det kapital som agaren lagt ner.

Det hdr séttet att avgransa det ofdrtjanta liknar forvisso arbetsvar-
deldrans tes att varde uppstar genom att arbete, eller mera generellt
arbete och kapital, tillférts. Men denna tes besvaras i sjélva verket inte
alls. Har framfors i stéllet den normativa tesen att om jorddgaren inte
bidragit med nagot bor denne inte heller ha (hela) véardestegringen.

Att den som underforstatt anses berattigad till det som &garen inte
bor fa - det offentliga, dvs stat och/eller kommun - grundar ansprak-
en pa en egeninsats, har darfor inte pastatts. Uppfattningen forutsatter
inte ens att man maste kunna identifiera upphovsmannen till varde-
stegringen. Den fastslar endast att om jordagaren inte bidragit med
nagot skall han inte odelat ha vardestegringen, inte att den som skall
skorda frukten av vardestegringen maste ha astadkommit den.

Det &r till och med mojligt att havda, att avgransningen av det ofor-
tjanta implicerar raka motsatsen, att man inte ansluter sig till arbets-
vardelaran som deskriptiv teori. Aven om det fortjanta knyts till jord-
agarens egeninsats kan ju det ofortjanta sta for vardestegring som
uppkommer pa alla méjliga andra satt, t ex pa grund av folkdkning
som leder till 6kad knapphet pa jord. Det skulle i sadana fall vara
absurt att soka knyta vérdestegringen till arbetsinsats eller uppoffring
av enskilda individer. Man kunde havda, att just darfor att vardesteg-
ringen inte kan aterforas pa nagon speciell individ, framstar det
offentliga som den naturliga mottagaren.

Som normativ utgangspunkt forefaller det mig alltsa inte vara nagot
fel med tesen att jordagaren inte bor fa tillskriva sig den vardestegring
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som han inte sjalv skapat; i varje fall kan inte vetenskapen tas till
intakt for att utgangspunkten &r ohallbar. En helt annan sak ar det att
de argument som den normativa tesen rimligen bor rattfardigas med
kan kritiseras pa logiska grunder och kan visas innehalla felaktiga fak-
tapastaenden. En helt annan sak &r det ocksa att det, som det skulle visa
sig, inte ar nagon latt uppgift att dra en grans mellan det fortjanta och
det ofdrtjanta, just pa grund av att det forutsatter, att man kan avskilja
agarinsatsen fran allt annat som orsakar vardestegingen. Detta innebar
inte att man anammar arbetsvardeldaran, men véal att man kommer att
dela dess bekymmer med operationaliseringen.

En kélla till missforstandet i den teoretiska fragan ar sannolikt den
blandning av gamla och nya idéer, av tva olika forestallningar hamtade
fran olika traditioner, som kom att sammanforas i indragningsfragan .

Det fanns sedan ldnge en vedertagen uppfattning om hur samhalls-
byggandet skulle finansieras. Den gick ut pa att den som hade direkt
nytta av en offentlig investering, t ex en gata, skulle bidra till att tdcka
kostnaderna. Investeringen finansierades helt eller delvis via avgifter
fran dessa direkt berorda intressenter.s

Denna fordelningsmetod kom ocksa att 6verforas till diskussionen
om vardestegringsindragning. Man tankte sig da att vardestegring, som
uppkommer pa grund av offentlig investering - genom direkt insats av
stat eller kommun - borde tillfalla det offentliga. Via avgifter fran
markégarna skulle man salunda inte bara utverka bidrag till investe-
ringskostnaderna utan ocksa se till, att det offentliga fick del av den
vardeodkning pa privatagd jord , som investeringen gav upphov till.

Har forefaller det rimligt att tolka resonemanget som om det utgar
fran asikten att den som gjort uppoffringen skall ha den vardestegring
som foljer. Det ar ofortjant att markéagaren far uppbéra en vardesteg-
ring som beror pa en offentlig insats. Avgransningen av det ofértjanta
blir i detta fall alltsa:

all markvardestegring, som uppkommer pa grund av offentliga
investeringar, ar ofortjant nér den tillfaller markagaren och inte
investeraren/det offentliga.

4. Jfr Ljungman 1950.

5. Jfr aven Lindahl 1959 om intresseprincipen i frdga om beskattning. | de skatteutred-
ningar som gjordes under 1900-talets forsta decennier diskuterades regelmaéssigt fra-
gan om skatt efter nytta eller intresse.
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Den som gor insatsen skall ocksa ha vinsten, atminstone nar insatsen
gors av stat eller kommun. Investeraren identifieras som den fortjante.
Detta skall i fortsattningen kallas den slutna tolkningen. Den ar "sluten”
darfor att man kan utga fran ett bestamt projekt och soka dess vardes-
tegringseffekter. Utgdngspunkten, "orsaksfaktorn", specificeras fran
borjan, det galler "bara" att faststalla vad den haft for effekt pa varde-
stegringen.

Men avgransningen av det ofdrtjanta kunde ocksa goras pa ett annat
satt. Man utgick da fran markéagaren och havdade att denne enbart
borde fa tillgodogora sig den vardestegring som skedde till foljd av
egeninsatser. Avgransningen av det ofortjanta blir i det fallet:

all markvardestegring, som inte har sin grund i &garens egen
insats eller uppoffring, ar ofortjant och bor dras in.

Detta séatt att avgransa det of6rtjanta var, och &r fortfarande, utan
tvekan det vanligare. Det skall fortsattningsvis kallas den 6ppna tolk-
ningen. Den &r "6ppen” i den meningen att nagon specificerad orsaks-
faktor, som alstrar det ofortjanta, inte behover faststéllas alls.

Vari bestéar da skillnaden mellan de tva konceptionerna? | det forsta
fallet knyts det beréattigade till den som gjort uppoffringen. Det
offentliga skall skdrda frukten av sin insats. | det senare fallet knyts
det oberéttigade till den som via dgandet uppbéar, men inte bor uppba-
ra, vardestegringen. Ocksa i detta fall anses den berittigade parten
vara det offentliga, men utan att man for den skull pastar att stat eller
kommun gjort nagon uppoffring eller pd ndgot satt orsakat vardesteg-
ringen. Det anses riacka att man kan konstatera att i varje fall dgaren
inte gjort nagon. | det forra fallet finns ett direkt samband mellan det
offentliga som investerare och atnjutare av vardestegringen, i det
senare fallet finns inte detta. Huruvida ndgon 6ver huvud taget kan
knytas till vardestegringen lamnas dppet.

Den vasentliga praktiska skillnaden mellan de tva konceptionerna
ror frdgan var "det obestamda", det som varken kunde sigas ha orsakats
av jordagaren eller av stat eller kommun, kommer att hamna. Med den
slutna tolkningen tillfaller det jordagaren. Det offentliga anses endast
ha ratt till sddan vardestegring som dirket kan knytas till en offentlig
insats. Med den Oppna tolkningen tillfaller all vardestegring, som inte
kan sammankopplas med en &garinsats, det offentliga.

Vad som saknas, dven hos sa skarpsinniga foresprakare som Gustav
Cassel, ar en mera utforlig positiv argumentation for det allmannas
ansprak aven i de fall d& nagon offentlig investering inte kunde anfo-
ras som grund. Den oklarhet som ligger i att dels implicera, att vardet
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tillkommer den som skapat det, dels h&vda att stat och kommun &r
berattigade till vardestegringen i de fall &garen inte astadkommit den,
har standigt skapat oreda i sjélva premisserna for diskussionen om det
berattigade i offentlig reglering.

Oklarheten kommer ocksa till synes i identifieringen av parterna i
malet. Man raknar regelméssigt endast med tva: jordagaren och stat
och/eller kommun. Detta rimmar illa med tanken att den som astad-
kommit vardestegringen ocksa skall ha den, dvs den tanke som tycks
ligga bakom den slutna tolkningen. Enligt denna uppfattas det allmén-
na som ett avgransat subjekt, vilket i likhet med ett foretag investerar
och producerar nyttigheter. Men da maste man rimligen ocksa kunna
rakna med fler méjliga "vardestegringsproducenter”. Foretagare, som
startar verksamheter i en bygd eller en stad, drar arbetskraft till omra-
det och darmed oOkar efterfragan pa mark och bostader, ar uppenbara
kandidater till andel i vardestegringen.

Med den 6ppna tolkningen av det ofortjanta blir begransningen till
tva parter rimligare. Man uppger da kravet pa en egeninsats som grund
for det allmannas ansprak. Men det innebar uppenbarligen ocksa att
man forandrar sin bild av parten "det allmanna". Uttrycket far nu
beteckna, inte en producent bland manga andra utan medborgarna
sammantagna, vi alla (inklusive jordégarna). Nar jordagaren inte kan
gora troligt att han astadkommit vérdestegringen, gar den till kollekti-
vet, den gemensamma sektorn. Denna syn pa det offentliga kan latt
forenas med tanken att vardestegringen inte behdver ha nagon
upphovsman alls, eller att det ar orimligt att forsoka aterfora varje
vérdestegring till bestdmda parter.






ORSAKER TILL VARDESTEGRING

Vilka orsaker till vardestegring kan man da tanka sig, och i vad man
kan de aterféras pa handlingar av bestamda individer eller kollektiv?
Om man ansluter sig till den 6ppna tolkningen skulle fragan egentligen
inte ha nagon storre relevans. Icke desto mindre har den stiandigt
atfoljt utredningar och dispyter om atgarder mot vardestegring. Om
man ansluter sig till den slutna tolkningen har den daremot storre rele-
vans, eftersom man da implicerar att det rattmatiga har att géra med
den insats som vederbdrande gjort. Vi skall darfoér ge en dversikt over
de vardestegringsanledningar som diskuterats under arens lopp.

Det finns flera forsok att rakna upp sadana orsaker. Men inget ar
speciellt uppmuntrande for den som soker klara avgransningar och
handfasta kriterier. | flertalet fall tvingas man konstatera att vérde-
stegringen kan aterforas pa kedjor av orsaksfaktorer, som inte enkelt
later sig varderas var for sig och som det &r &n svarare att sammankop-
pla med enskilda rattssubjekt och dessa rattssubjekts uppoffringar.
Det framgar t ex av de resonemang som fors i det kanske mest intrang-
ande dokumentet i indragningsfragan som presenterats i Sverige,
betankandet fran 1954 ars markvardeutredning.!

Utredningen uppmarksammade nio olika foreteelser som orsakade
vardestegring pd mark. Vissa ar mindre intressanta och somliga kan
med fordel hanfdras till samma kategori. Men utredningens lista tycks
mig - med ett undantag? - vara uttbmmande for den diskussion som
forts i Sverige under hela 1900-talet och kan tjana som underlag for
Oversikten.

Ett uppenbart fall av markvardehojning ar det da nya tillgangar
upptacks pa en fastighet. Det kan galla mineraler men &ven sand-

1. SOU 1957:43. Se aven Nuder 1971, s 44ff.

2. Undantaget ar "spekulation”, en standigt dberopad orsaksfaktor som inte ges en
sjalvstandig stallning av utredningen, dven om den uppmarksammas av den i flera
sammanhang. Vid kategoriseringen av vardestegringsorsaker behandlas den under
rubriken "exploatering for tatbebyggelse™, se SOU 1957:43, s 241.
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grus- eller torvtillgdngar som lampar sig for utvinning. Om vardesteg-
ring till foljd av sddana upptackter kan sagas, att vissa fyndigheter av
detta slag sedan lange inte anses tillkomma mark&agaren, varfor inte
heller vardestegringen till f6ljd av upptackten rimligen anses vara éga-
rens exklusiva egendom. Detta géaller framfor allt mineralfyndigheter-
na.3 | andra fall anses fyndigheten tillkomma &garen till marken, men
mojligheten till utvinning kan vara beroende av tillstdnd fran myndig-
het. Har kan man anta att vardet stiger nagot, dven om utvinningstill-
stdnd inte beviljas, pa grund av de potentiella mojligheter som upp-
tackten staller i utsikt.Vi far ett forvantningsvarde som &garen kan
tillgodorakna sig.

Aven om dessa fall inte har ndgot med tatbebyggelse att skaffa ar de
ytterst illustrativa. De visar till att borja med att markvéardestegring
inte behtver ha nagot med en arbetsprestation eller uppoffring att
skaffa. Md6jligen kunde man sédga att upptéackaren gjort en "prestation™.
Men denna kan mera vara frukten av ren tillfallighet eller tur &n av
systematiskt och uppoffrande arbete. Dessa fall visar ocksa att varde-
stegringen kan vara avhingig offentliga beslut - tillstandsgivning i
detta fall - dar inte heller stat eller kommun gjort nagon prestation som
kan liknas vid investering for att skapa vardet i frdga. Man bor alltsa
aven skilja mellan offentliga insatser av olika slag, dels investeringar,
dels beslut som inte har denna karaktar. Bada typerna av offentliga
"insatser" kan paverka markvardestegringen.

Man kan ocksa fraga sig vad termerna "fortjant" och "ofortjant"
skulle beteckna i dessa upptéacktsfall. Ingen har i bokstavlig mening
skapat nagot som ger upphov till vardestegringan i fraga; tillgdngen
finns dar fran bdérjan. Det offentliga har i vissa fall ett avgorande
inflytande p& hur stor vardestegringen kommer att bli, men har darfor
inte gjort ndgon egentlig egeninsats. Markagaren har kanske inte ens
ett sddant inflytande. Mojligen kan denne ha bidragit genom att gora
upptackten, men i sé fall ar det rimligen i egenskap av upptackare han
kan gora ansprak pa delaktighet. Och det bor da rimligen ocksé inne-
bara att andra upptéckare kan gbéra samma sak &ven om de inte ager
marken, dvs den ordning som géaller enligt gruvlagstiftningen.

Slutligen kan vi redan i dessa fall ana betydelsen av tva ytterst gene-
rella foreteelser, samhéllets allmanna utvecklingsniva och teknikens
utvecklingsniva. Vad som &r en naturtillgdng bestams ytterst av sam-
hallets utvecklingsnivad. En uranfyndighet skulle knappast ha betrak-
tats som en tillgdng och lett till vardestegring pad marken for en

3. Upptackaren, som ju kan vara ndgon annan &n &garen, och staten ges rattigheter i
fyndigheten. Se t ex Undén 1936, s 82f; Ljungman - Stjernquist 1968.
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mansalder sedan. P4 samma satt avgor tekniken i stor utstrackning vil-
ket véarde en fyndighet har. Sa lange som man inte kande nagon metod
att skilja fosforn fran jarnet i malmerna hade detta slags fyndigheter
inte alls det varde som de senare fick.

Det speciella med "upptéackarfallen™ ar deras relativa oberoende av
manskliga anstrangningar och uppoffringar. De 6vriga vardestegrings-
orsaker som ndmns har alla mer eller mindre sitt ursprung i manskligt
handlande, dven om det inte alla ganger ar mojligt att faststalla vem
som astadkommit vardestegringen.

Det principiellt minst intressanta fallet &r det da markagaren genom
egna insatser far vardet pa sin mark att stiga. Ingen ifragasétter att det-
ta vardetillskott skulle tillkomma markégaren, dvs vara fortjant.
Genom avdrag eller kompensation har man alltid forsokt se till att dga-
ren kommer i atnjutande av denna som rattmétig betraktade andel.

Vissa offentliga atgarder, som regelmassigt leder till vardestegring
(eller vardeminskning) pa omkringliggande markomraden, har karak-
taren av investeringar. Det kan gélla gator, broar, avlopp, reningsan-
laggningar, flygplatser och dylikt, som goér att tillgangligheten eller
anvandbarheten forandras. Investeringen géller inte direkt den mark,
vars varde stiger. Men den kan antingen ha till syfte att mojliggéra en
exploatering eller indirekt fa den effekten, vare sig det var avsikten
eller ej. | samtliga dessa fall kan vérdestegringen med god sakerhet
antas bero pa investeringen. Men vi har anda en skillnad i intention, i
vad som avses och vad som rakar bli fallet. Skall detta anses ha nagon
betydelse for bedomningen av det ofortjanta?

En offentlig atgard som direkt beror, och avser att beréra , anvand-
ningen av ett markomrade &r rattsutvidgning. De befogenheter som
tillkommer marké&garen definieras ju ytterst av lagar och foreskrifter.
Om ramen for det tillatna vidgas kan markens attraktionskraft ckas
vésentligt. Det klaraste exemplet galler planldggning av tidigare
jordbruks- och skogsmark, dar den skapade byggratten ger markvér-
det en helt ny dimension. Vi far en planvardestegring till foljd av
offentliga beslut. Samma effekt kan fas genom att gallande planer for-
andras i fraga om tillatna hushdjder, exploateringstal, lagenhetssam-
mansattning, servitutsbortfall och liknande. Har kan man séga att det
offentliga medvetet vidtar atgarder for att d&ndra markutnyttjandet,
vilket leder till vardestegring, men att dessa atgarder inte ar av inves-
teringstyp. Det géller snarare reglering av de befogenheter som foljer
aganderatten till omradet i fraga. Den offentliga insatsen har mera
gemensamt med tillstandsgivningen vid utvinning av naturtillgangar.
Men den ar till skillnad fran denna mera aktiv, initierande och nyska-
pande.
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I praktiken gors oftast rattsutvidgningar och offentliga
investeringar samtidigt. Ett markomrade planlaggs och vid exploate-
ringen bidrar stat och kommun med investeringar i infrastrukturen.
Men det ar klart att ocksa sjalva exploateringen leder till vardesteg-
ring. Den vardebeddmning som inbegripit forvantningar i anslutning
till planlaggningen blir vid exploateringen allt sidkrare. Utbyggnaden
bidrar till att slutgiltigt sortera och fordela vardena i omradet. Exploa-
tering kan alltsa ses som en ytterligare orsaksfaktor. Men den hade inte
varit mojlig utan en foregdende réattsutvidgning och investeringar i
gator och liknande allmannyttiga ting. Svarigheten ligger har i att
fordela vardestegringen pa orsaksfaktorer, dar viss &r nédvandiga for-
utsattningar for andra. | den man graden av uppoffring tas som norm
maste emellertid en sddan utskiftning goéras i de fall d& ndgon annan an
det offentliga star for exploateringen.

De offentliga insatser vi hittills uppméarksammat har varit av tva
slag: investeringar och beslut som i nagot avseende reglerar markan-
vandningen. De forra har karaktaren av ekonomisk insats, de senare av
adganderattsreglering. Investeringar kan man i och for sig tanka sig
utférda aven av privata intressenter, medan regleringarna har prégel
av lagstiftning och myndighetsutovning. Nagon uppoffring kan den
senare verksamheten knappast sdgas innebéara. Om férhandenvaron av
uppoffringar skulle vara Kriteriet pa ett rattmétigt ansprak, skulle sta-
ten inte ha ndgon foretradesratt till planvardestegring eller vardesteg-
ring till foljd av givna tillstdnd. Men inte heller ndgon annan kunde
gora det; vi far en residualkategori, innehallande en vardestegring som
inte ar resultatet av vare sig insatt kapital eller arbete.

Med den 6ppna tolkningen av det of6rtjanta - all vardestegring ar
ofdrtjant som inte dstadkommits av dgarens egeninsats - finns givetvis
mojlighet for det offentliga att 4&nda havda ratten till vardestegring
som orsakats pé detta satt. Men det kravs da rimligen ytterligare argu-
ment utdver konstaterandet att dgaren inte uppfyller kraven, positiva
argument till stod for det offentligas ansprak. Ett sddant kunde t ex
vara att man medvetet beslutat i frdgan, att dessa beslut varit nodvéan-
diga for att skapa forandringen och darmed orsakat vardestegringen,
adven om detta inte inneburit att en investering gjorts. Principen skulle
alltsd vara att den som orsakat vardestegringen, oavsett hur, ar den
fortjante mottagaren.

De orsaksfaktorer vi hittills behandlat har varit direkt knutna till
onskan att andra markanvandningen, 1t vara att vardestegringseffek-
ten har strackt sig utdover det aktuella omrédet. Men karaktaren av
medveten styrning av markanvandningen forsvagas emellertid om man
tar andra exempel. Tva atgarder med péatagliga effekter pa
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markvardena ar t ex beslut om hyresreglering och ranteforandring.
Dessa vidtas knappast for att paverka markanvandningen men har
anda effekt pa markvardena. Har kan man konstatera en effekt som
kanske var forutsedd men knappast avsedd. Fortfarande kan dock det
offentliga pastas ha orsakat vardestegringen.

Allt mindre klara men anda rimliga kausalsamband kan urskiljas ju
mera generella de offentliga insatser ar som aberopas. Det ar klart att
den ekonomiska politiken i ett modernt samhélle paverkar en rad fore-
teelser, standard, vélfardsférdelning, befolkningstillvaxt, lokalisering,
teknisk utveckling osv, som i sin tur har betydelse fér vardestegringen
pa mark. Men i hur hog grad kan just den offentliga insatsen i detta fall
sagas vara avgorande eller sa betydelsefull att den kan ligga till grund
for ansprak pa vardestegringen? Hartill kan fogas inflationsproblemet
och inflationspolitiken. Ar staten ansvarig for de vardeforandringar,
fiktiva och reala, som foljer av penningvérdets forandringar?

Det blir nu alltmera oklart hur argumenteringen for tesen att det
offentliga har ratt till vardestegringen ser ut. Foérklaringsfaktorerna ar
sa generella och deras paverkan pa markvardena sa allmant formulera-
de att den implicita utgdngspunkten om aktorsanknutna orsaker allt-
mer forlorar sitt praktiska varde som fordelningsprincip.

Helt orimlig blir dock sjélva utgangspunkten om man som orsak till
vardestegringen anfor prisstegring pa exportbaserade produkter, tex
travaror. En hdjning av virkes- och massapriserna borde rimligen ha
betydelse for vardet pa skogsmarken. Men vem skall sagas ha orsakat
denna vérdestegring? De utlandska koparna? Det ar under alla
omstandigheter svart att se nagon offentlig insats som grund. Det ar
harigenom tydligt att tanken pa en identifierbar offentlig insats, eller
over huvud taget en utskiftning av markvardestegringen pa agenter,
som i nagot avseende kan sagas ha orsakat denna, blir alltmera diffus,
for att inte saga bisarr, ju langre "bakat" i orsakskedjan man soker sig,
eller ju mera generella orsaksfaktorer som aberopas.

Bland dem som kravt politiska atgarder mot ofortjant markvéarde-
stegring har spekulation ofta anforts som vardestegringsfaktor. Ter-
men har fatt omsluta det mesta man varit missnéjd med, men den har
ocksa givits en distinkt betydelse, namligen manipulation av markna-
den i vinningssyfte. Spekulation blir da inte enbart en konsekvens av
vérdestegringen utan dennas "motor”. Markagare antas medvetet ha
manipulerat utbudet och dérigenom forstarkt bristsituationen och
stegrat priserna.

Huruvida detta slags spekulation haft nagon omfattning eller om
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foreteelsen skall ges denna negativa bendmning, kan lamnas dérhén.s
Daremot skall vi notera, att ett sddant argumentationssétt ar oforenligt
med tanken att den som gjort uppoffringen , alternativt har orsakat
vérdestegringen har rétt till denna. Poédngen &r ju har den rakt motsat-
ta, att den som astadkommit vardestegringen inte bor fa inhosta fruk-
terna. Det finns med andra ord oacceptabla satt att orsaka vardesteg-
ring pa. Ansluter man sig till denna analys kan man alltsa inte samtidigt
som princip for fordelningen anfora vare sig insats- eller orsaksargu-
mentet.

4. Det som har bendmns "spekulation” kan i stallet kallas kapitalplacering och framstal-
las som en normal foreteelse, dar god forrantning inte bara ses som en privatekono-
miskt rimligt motiv utan ocksa som ett varde for ekonomin i stort.



STUDIENS UPPLAGGNING

De forslag till indragningsmetod som Gvervagts kan analyseras fran en
rad synpunkter som har betydelse fér hur politiker, tjansteman,
intressenter och medborgare i allménhet bedomer deras lamplighet. |
argumenteringen for eller emot metoden i frdga understods stand-
punkterna géarna med véardeladdade termer om réattssakerhet,
(o)rattvisa, (val)frihet, rattigheter eller demokrati. Det ar ett bade rim-
ligt och ofta tillrackligt precist sprakbruk for att grunden for ens stall-
ningstagande skall framgd. Men som deskriptiv utgadngspunkt ar de
mindre lampade. Redan den precisering av termerna som maste goras
ses garna som en politisk markering. Vissa betydelser av den vérdelad-
dade termen maste uteslutas, vilket naturligtvis inte uppskattas av den
som foredrar just den anvandningen. FOr en beskrivning av metoderna
ar det lampligare med en mera neutral begreppsapparat som tar fasta
pa karakteristika, vilka sedan kan goras till foremal for normativa
Overvaganden.

Begreppsapparaten skall specificera tre allméanna k&nnetecken som
kan tjana som grund for en jamforelse av forslagen. Det géller indrag-
ningens storlek, forslagens rackvidd och indragningens karaktar av att
vara definitiv eller kontinuerlig.

Vardestegringsindragningens omfattning och allméanna "hardhet"
galler i en dimension hur stor andel av det ofdrtjanta som det offentli-
ga tilldelas enligt férslagen. Denna indragningens storlek kan variera
mellan 100 procent och en minimal andel av det ofértjanta. Om hela
den ofdrtjanta vardestegringen dras in far vi en fullstandig eller total
I6sning i just detta avseende. Lagre ambitionsniva innebér att indrag-
ningen ar begrénsad eller partiell. Tanker man sig indragningen i form
av en skatt bestdms omfattningen i det har avseendet av skattesatsen.

Det kan i forstone tyckas egendomligt att man inte utan vidare gar in
for en fullstandig indragning av ndgot som betecknas som "ofortjant".
Men den gjorda analysen av hur man anvénde termen visar att det inte
behdéver vara ndgon motsattning har. Med den "6ppna” tolkningen fol-
jer att det offentligas ansprak inte behdver grundas pa en identifierbar
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egeninsats. N&r det inte 4r nddvandigt att noga klarldgga vem som ska-
pat vérdestegringen, bara att dgaren inte gjort det, ar det ocksa rimligt
att lata lamplighetshansyn och generositet pragla indragningen. Ingen
enskild kan ju direkt sagas lida av att dgaren far behalla en i och for sig
"ofortjant” del; det drabbar kollektivet som helhet. Om sedan berak-
ningsmetoden &r fyrkantig i tekniskt avseende och kanske kan ge bief-
fekter som anses olampliga fran andra synpunkter, ar det sa mycket
lattare att fordra att en del av det "ofdrtjénta stannar hos dgaren. Denne
har ju i allménhet innehaft fastigheten av andra skal an for att gora en
vinst och dessutom varit oférmdgen att avstyra vardestegringen; den
skapas av krafter utanfor &garens kontroll.

Forslagens "hardhet" kan alltsa variera beroende pa hur stor andel av
det ofdrtjanta som dras in. Men de kan ocksa variera i hardhet med
avseende pa rackvidden. Metoderna kan sdgas vara generella i detta
avseende om de omfattar alla fastigheter som haft en ofértjant varde-
stegring, eljest ar de selektiva. | det senare fallet knyts intresset till
urvalsprincipernaihur skiljs de berorda fastigheterna fran de befriade?
Ett sadant urval kan naturligtvis géras pa en mangd olika sétt beroende
pa vilken aspekt man finner vésentlig. Ofta kombineras dartill flera
principer, t ex ndr man med hjalp av undantagsklausuler vill avgrénsa
tillampningsomradet narmare. Alla dessa mojliga urvalsprinciper kan
naturligtvis inte redovisas har. Men som exempel kan nagra vanliga
inskrankningar namnas, vilka starkt skiljer sig at till sin karaktar och
verkan.

Néastan genomgaende har forslagen diskuterat i vad man alla typer
av fastigheter skall behandlas lika. Stundom har jordbruksfastigheter
undantagits, vid andra tillfallen har man velat sarbehandla villorna
eller industrifastigheterna. En helt annorlunda princip tillampas, nar
fragan om indragning overlats & kommunerna. Vi far da rumsliga
variationer som foljer en administrativ indelning och dér identiskt lika
fastigheter i olika kommuner behandlas olika. Tillaits kommunerna
dessutom bestdamma vilka slags fastigheter, eventuellt ocksa i vilka
omraden av kommunen, som skall omfattas av indragningen blir for-
slagens rackvidd &n mera diffus. Slutligen kan indragningen vara
selektiv i sa matto att den omgardas med villkor, t ex att den endast far
tillgripas nar vardestegringen beror pa en kommunal investering eller
kommunal tillstdndsgivning.

Forslagens omfattning eller hardhet i dessa tva avseenden, indrag-
ningens storlek och rackvidd, kan variera oberoende av varandra.
Indragningen kan vara total men avse endast ett begransat antal fastig-
heter. Typexemplet ar expropriation och olika former av individuellt
provade fall. Indragningen kan ocksa vara mycket lindrig men galla
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generellt for alla fastigheter. Ett exempel pa denna kombination &r en
allman vardestegringsskatt med lagt skatteuttag. Mellan dessa extremer
finns givetvis ett otal kombinationsmdjligheter.

Slutligen kan metoderna jamforas med avseende pa en mera svar-
fangad egenskap som har att géra med deras utstrackning i tiden, deras
karaktar av att vara definitiva eller fortldpande processer. Vad som
avses ar dels om indragningen syftar till att eliminera eller extrahera
vardestegringen, dels om indragningen ar en engangsforeteelse eller en
kontinuerlig process.

Den presumtiva vardestegringen som sadan kan aldrig med visshet
sagas ha eliminerats. Men med den ofértjanta delen forhaller det sig
annorlunda. Den kan bringas att upphéra genom att dganderatten
overfors till det offentliga. Alla metoder som inte per definition far
vardestegringen att upphora kan kallas extraktiva; de "drar in" nagot
som i princip alltid kan upptrada pa nytt, oberoende av forandringar i
den offentliga politiken.1 Bast forstds distinktionerna kanske om vi
jamfor expropriation och beskattning. Expropriationen gér, om 6ver-
foringen ar definitiv, slut pa det ofortjanta, eftersom privatagande ar
en nddvandig forutséttning for dennas uppkomst. Beskattningen kan
vara en totalindragning. Men den eliminerar darfér inte nédvandigtvis
vardestegringen; det ofortjanta alstras pa nytt.

Uttagsmetoden kan dessutom utformas som ett engdngsingripande
eller som en kontinuerlig process. En metod som eliminerar vérdesteg-
ringen & med nodvandighet ocksa en engangsforeteelse, men det
omvanda behdver inte galla. Avgifter har ofta utformats som engangs-
uttag utan att for den skull en fortsatt vérdestegring forhindrats.2
Beskattning har daremot karaktaren av en fortgdende indragning av en
vardestegring som visserligen kan variera avsevart i storlek och langa
tider vara obefintlig eller sjunkande men som anda i princip alltid kan
starta pa nytt.

Denna kontinuitetsaspekt skall skiljas fran indragningens periodici-
tet. Om man valjer en metod som innebéar en kontinuerlig indragning,
kan uttaget givetvis anda ske med antingen regelbundna eller oregel-
bundna intervall. | det forra fallet utgar en arlig skatt eller ranta, i det

1. Resonemanget galler oberoende av vilken tolkning av det ofortjanta man ansluter sig
till. Aven den "slutna" tolkningen - ofdrtjant ar den vardestegring som beror av
offentlig investering - forutsatter en “socialisering” for att det ofortjanta skall bringas
att upphoéra.

2. Det offentligas krav tas alltsa ut en gang for alla. Men darfor avstannar inte den ofor-
tjanta vardestegringen nodvéandigtvis och detta foljer oberoende av om man foredrar
den "6ppna" eller den "slutna™ tolkningen.
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senare fallet kan man exempelvis vanta med indragningen tills varde-
stegringen visar sig i en realiserad vinst.

En definitiv indragning géller alltid hela den of6rtjanta vardesteg-
ringen men kan variera hdgst avsevart med avseende pa rackvidden;
oftast har elimineringsmetoderna varit ytterst selektiva. De konti-
nuerliga indragningsprocesserna kan variera i bada dessa avseenden.
Oftast har dessa metoder kombinerat en tdmligen vidstrackt rackvidd
med moderation i indragningens storlek.

Alla 16sningsforslag kan beskrivas i dessa dvergripande termer. Men
genast metoden kan sigas vara partiell, selektiv eller icke-definitiv
reses foljdfrdgor om hur den exakta avgransningen gors. Dessa pre-
ciseringar &r emellertid de sarskiljande dragen i respektive férslag och
analyseras lampligen i anslutning till dessa. Det skall darfor inte tolkas
som att distinktionerna ar mindre viktiga. Dels ar de ofta uttryck for
den finslipning av forslagen som skall gora dem praktiskt genomfdrba-
ra. Dels &r de foljden av politiska dvervdganden om vem som skall
drabbas hur mycket, och var det politiska ansvaret skall laggas.

Analysredskapen behovs for att fa systematik och jamforbarhet. Men
forslagen som sadana ar fortfarande var analysenhet. Jag skall darfor
grovt indela forslagen efter den indragningsteknik som kannetecknar
dem och lata denna nagot oprecisa men praktiska klassificering
bestamma dispositionen. For att inte skapa intrycket att diskussionen -
och min klassificering - ar snavt provinsiell skall jag ocksa kort antyda
hur indragningsfragan hanterats i andra lander.

Né&r industrialiseringen och urbaniseringen i Europa fdrde upp
markvéardestegringen pa den politiska agendan, var det i forsta hand
skattemetoder som kom att provas. | Tyskland, framst i stdder och del-
stater, Belgien, England med dominions och till och med i delar av
USA infordes skatter som avsag att Overfora vardestegringen fran
enskilda jordagare till det allménna hushallet.s | Norden var det framst
Danmark som kom att realisera ett program for jordbeskattning.4

Inte i nagot land blev vardestegringsbeskattningen en succé. Det
ekonomiska utbytet blev ojAmnt men i allménhet ringa, medan admi-
nistrationskostnaderna var konstant héga. | flertalet stater avvecklades
skatterna snart eller modifierades, antingen i riktning mot vanliga

3. Cassel 1900; Cassel 1908; Bullock & Read 1985, s 176ff; Cox 1984, s 29f; Barlowe 1972,
s 576; Parker 1965, s 59f. Se dven SOU 1957:43, kap. 3.

4. 1 SOU 1957:43, s 82-87, 90ff och SOU 1966:23, s 268ff ges en utforlig beskrivning av
den danska jordbeskattningen.
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fastighets- eller realisationsvinstskatter eller mot olika former av bet-
termentavgifter. De senare hade lénge praktiserats for att técka
atminstone en del av de kostnader det allménna hade for investeringar
genom bidrag fran dem som mest gynnades av insatsen. Men man for-
sokte nu ocksa utveckla dessa traditionella avgifter mot mera generella
indragningsmetoder. Dessa tog sig framst formen av utvecklings- eller
planvardestegringsavgifter, dar jordagarna i expansiva omraden fick
bidra till de offentligas kostnader for samhallsbyggandet.s Tanken har
dessutom stundom varit att med avgifter ddmpa prisstegringen eller att
driva fram en exploatering av mark som anses underutnyttjad.s

Indragning via avgifter kan sdgas vara en utveckling av den aldre
principen om bidrag till det allmanna efter det intresse skattebetalarna
hade av den offentliga verksamheten. Pa liknande satt kan tanken pa
indragning via forandringar i den privata dganderétten sagas vara en
utlépare av den etablerade uppfattningen, att enskilda mot ersattning
maste avsta sin egendom om denna behdvs for ett angelaget samhalls-
andamal. Som indragningsteknik har denna metod ytterst séllan
anvants utan att samtidigt krav har uppstéllts att det offentliga maste
visa att ett samhéllsbehov av marken foreligger. 1 Sverige har man
emellertid tanjt principerna i riktning mot mera renodlade former av
vardestegringsindragning. Man har ocksa Overvagt atgarder som
internationellt sett &r unika.7

Denna korta oversikt ger vid handen att indragningsproblemet i
hogsta grad har varit ett internationellt uppmarksammat problem och
att de forslag som Gvervagts i Sverige ofta hade prévats pa andra hall.
Den svenska debatten var ingalunda provinsiell men inte heller endast
en avspegling av andras tankar och forslag.

Forslagen kan sdgas ha anvant sig av tva generella indragningstekni-
ker, en "ekonomisk" och en "juridisk". Den ekonomiska grundas pa den

5. Setex Troll 1972 (Vasttyskland); Cox 1984 (Storbritannien); Alterman 1979 (Israel);
Smith 1976 (Ontario, Kanada); McKelvey 1974 (Nya Zeeland); Barlowe 1972 (USA);
Archer 1976 (Australien); Darin-Drabkin 1977, s 251-261, 264f. Se aven SOU 1966:23,
kap. 4. | Vasttyskland har en vardestegringsskatt efter dansk forebild 6vervagts sa
sent som 1972, se Pfannschmidt 1973

6. Walker 1971, s 15ff; Barlowe 1972, s 586.

7. Det galler t ex forslaget om vardestegringshypotek och sannolikt ocksd tomtrattsex-
propriation. Mdéjligheten till vardestegringsexpropriation som forst inférdes 1931 har
emellertid utlandska forebilder, se SOU 1928:5, s 474ff;, prop 1931:79, s 83f, 88; SOU
1952:25, kap 3 och bilaga B; Hasselquist 1927.
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offentligrattsliga beskattningsmakten medan den juridiska gar ut pa
att ge offentliga organ befogenheter att direkt paverka dganderéttsliga
forhallanden. Principiellt sett beror forvisso aven beskattning dgande-
ratten, ndmligen dgarens fria férfogande dver den avkastning som fas-
tighetsinnehavet ger. Men &garens besittningsskydd l&mnas ograverat
och detsamma géller dennes forfogande Gver fastigheten som sadan.s
De juridiska teknikerna gar just ut pa att tilldta &ganderéttsliga
ingrepp, bade i frdga om besittningsskyddet, dvs agarens skydd mot att
mot sin vilja forlora aganderatten, och i fraga om dgarens fria forfo-
gande 6ver egendomen som sadan.

Den "ekonomiska" tekniken har tva vanliga varianter, skatter och
avgifter. Avgiften skiljer sig fran skatten genom att den har en bestamd
offentlig prestation som sin motivering. Avgiften utgor betalningen
for en identifierbar offentlig tjénst eller insats som den avgiftskyldige
anses ha haft nytta av, medan skatten &r en allman och ospecificerad
palaga.e Det betyder att avgifter som indragningsmetod alltid kommer
att vara partiella utifrdn den "6ppna" tolkningen av det ofdrtjanta,
eftersom all ofdrtjant vardestegring enligt denna omajligen kan knytas
till identifierbara prestationer och & mindre till enbart offentliga
sadana. Enda sattet att fa avgiftsindragningen att framsta som en total-
I6sning ar att definiera det ofértjénta i enlighet med den "slutna™ tolk-
ningen. Avgifter har ju lange tagits ut for att tdcka en del av det
offentligas kostnader for speciella investeringar, t ex gator. Som
indragningsmetod skulle avgifterna fungera om de i stéllet grundades
pa (den forvantade) markvardestegring som kan hanforas till investe-
ringen.

Om skattemetoden tillgrips kan en mangd varianter tdnkas. Men for-
slagen har i stort sett utformats efter tvd huvudlinjer, som bada har
utgatt fran uppfattningen att vardestegringsskatten ar en objektskatt.
Det innebéar att agarens/subjektets personliga forhallanden (inkomst,
formogenhet, forsorjningsborda) spelar en sekundar roll vid

8. Jfr Holmstréom 1983, kap. 2.

9. Avgiften behover darfor inte vara mindre tvingande, sarskilt inte om det offentliga
har monopol pé en prestation som man tvingas utnyttja eller som man i praktiken inte
kan vara utan; jfr diskussionen om sophamtningen och utformningen av vagavgifter-
na i manga villasamhallen. Skatter kan ocksa narma sig avgiften till sin utformning,
t ex nar intakterna fran en objektskatt som motorfordonsskatten specialdestineras till
forbattring av vagnatet. Skatten ar inte betalning for en prestation men anvands sa
att den beskattade far en viss nytta av den; det kollektiv som beskattas kan emotse en
anvandning som har samband med och framjar dess intressen, medan avgiften ar en
palaga for en redan utford prestation till en bestamd mottagare.
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utformningen.io Den ena linjen, den direkta skatten, k&dnnetecknas av
att vardestegringen dras in genom en regelbunden procedur liknande
rante- och amorteringsbetalning pa Ian. Den andra linjen bygger pa
vérdestegringsindragning nar fastigheter byter &gare, vanligen genom
forsaljning. Den har kommit att kallas den indirekta beskattningsme-
toden. Skillnaden blir kanske tydligast om man séger att den direkta
skatten modellerats efter fastighetsskatten och den indirekta efter
realisationsvinstbeskattningen. Skillnaden skulle dd narmast bestd i
indragningens regelbundenhet, eller brist pa saddan.11

De "juridiska" tekniker som provats kan ocksa delas upp i tva grupp-
er. Huvudlinjen har varit att utveckla expropriations/Grfarandet.
Genom inldsen av fastigheter skulle det offentliga forsékra sig om den
ofértjdnta markvérdestegringen. Forslagen om véardestegringsexpro-
priation och zonexpropriation vilar pd denna grund. Den andra vari-
anten, som &r en unik svensk foreteelse och som aldrig ldmnade utred-
ningsstadiet, ar idén om vardestegringshypotek.

Expropriation skiljer sig fran hypoteksfallet i det att den avser en
total aganderattsovergang for fastigheten i fraga. Genom hypotek
utmats daremot ett omrade, ett vardeskikt, som hypoteksinnehavaren
kan gora ansprak pa mot fastighetsagaren. Hypoteket &r vanligen en
sakerhet for givna lan. Men det kan ocksa, om det sétts utan motpres-
tation, sdgas vara en expropriation eller en indragning av en del av fas-
tighetens varde. Tanken med vardestegringshypoteket har varit att stat
och kommun skall dra in den ofdrtjdnta delen av vardestegringen
genom att denna omvandlas till en fordran pa &garen med sakerhet i
fastigheten, en fordran som &garen i vanlig ordning skall betala rénta
pa och eventuellt ocksa amortera.

Dispositionen skall folja denna indelning av forslagen. Den kan
Oversiktligt sammanfattas i foljande figur:

10. Sadana forhallanden ar naturligtvis darfor inte oviktiga vid bedomningen av forsla-
gens rimlighet, och en stor del av konstruktérernas mdda har gatt ut pa att forsoka
bygga in sddana hansynstaganden i en skatteform som inte primart bygger pa prin-
cipen skatt efter formaga.

11. Terminologin antyder dock att skiljelinjen ursprungligen uppfattats pa ett annat
satt, eftersom "indirekt" forefaller att vara fel term for att uttrycka tanken pa en
fordrojd, accumulerad skatt. Mojligen stod "indirekt" fran borjan for kannetecknet
att skatten vanligen berdaknas med hjalp av antaganden om sambandet mellan var-
destegringen och vissa enklare bestambara faktorer som forséljningspris, kostnader
och vinst. Redan de tidigaste svenska skrifterna namner dock enbart regelbunden-
heten som kriterium. Se t ex Cassel 1908
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Tabell 3 Oversikt 6ver indragningsmetoderna

direkta
skatter-
ekonomiska -—indirekta
avgifter

expropriation
juridiska-
-hypotek

Till detta maste dock ett vasentligt papekande goras. Alla indragnings-
tekniker utgar naturligtvis fran forutsattningen att ofortjant varde-
stegring uppkommer och att politiska atgarder satts in i efterhand. |
praktiken har inte politikerna varit sd passiva. De har ocksa i stor
utstrackning diskuterat forslag och initierat atgarder med syftet att
forebygga eller till och med omojliggora uppkomsten av nagot ofor-
tjant.

Nar vi talar om indragningstekniker far vi alltsd inte forestélla oss
att hela medelsarsenalen mot det upplevda missforhallandet har
uttdmts vare sig teoretiskt eller praktiskt. Som antytts var ju den tidiga
socialdemokratiska och senare den kommunistiska linjen att utradera
hela problemet genom forstatligande eller kommunalisering. Redan
vid sekelskiftet boérjade man, framst i Stockholm, fora en langsiktig
markkopspolitik, kombinerad med tomtrattsupplatelse, i samma syfte.
Och den offentliga politiken under efterkrigstidens intensiva byggan-
de inriktades alltmera mot strategin att kpa upp mark som forst efter
hand skulle exploateras. Staten har medverkat till denna politik bade
ekonomiskt och juridiskt. Dels har pengar tillhandahallits fér mark-
forvarvslan, dels har kommunerna fatt ratt att intrada i andra kopares
stalle, om de haft behov av marken for samhéllsbyggande, den s k for-
kopsratten.12

Dessa atgarder, som i stor utstrackning haft till syfte att forhindra
uppkomsten av ofdrtjant markvardestegring, skall inte behandlas i det
foljande. Men det bor hallas i minnet att en sddan parallell politik

12. Jfr SFS 1967:868; SOU 1966:23.
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naturligtvis paverkar intresset for och behovet av vardestegringsin-
dragning. Som foérklaring till varfor vissa forslag forlorat i aktualitet
kommer den alternativa strategin att uppmarksammas.

Om vi séger att indragningsmetoder ar vart analysobjekt aterstar anda
ett par praktiskt besvérliga avgransningsfragor. En mangd ting som
offentliga instanser beslutar om och foretar sig paverkar markvéardena.
Den ekonomiska politiken kan t ex bidra till att fastighetsvardena hojs
och att kommunerna vid fornyade taxeringar kommer att 0ka sina
intakter. Skogs- eller jordbrukspolitiska atgarder, stimulans eller
neddragning av bostadsbyggandet, hyresreglering och liknande
atgarder kan fa motsvarande effekt.

Men att politiska atgarder far till effekt att en indragning av ofor-
tjant markvardestegring sker innebér inte nddvandigtvis att det fors en
indragningspolitik, en policy mot ofdrtjant markvardestegring. En
konstaterad effekt kan inte vara kriteriet pa en policy. | sa fall skulle
ingen policy foreligga om en atgard inte fick nagon effekt. En policy
utmaérks av att beslut fattas och atgarder vidtas i syfte att astadkomma
en bestamd effekt. Uppnas inte det efterstravade resultatet har vi fort-
farande en policy, men en misslyckad sadan. Om en speciell effekt
identifieras men denna inte avsetts intréffa, har vi fortfarande ingen
policy.

Nar vi i det foljande talar om en indragningspolitik mot ofértjént
markvardestegring, ar det salunda klart formulerade resonemang om
ett identifierat missforhallande, atfoljda av klara direktiv for hur
problemet skall angripas, som avses. Den uttalade avsikten med de
foreslagna atgarderna ar det diskriminerande kriteriet for vad som
undersdks och vad som uteldmnas.

Med detta &r dock inte alla avgransningsproblem l6sta. De uttalade
avsikterna med foreslagna atgarder pa ett omrade &r oftast flera. Nar
beslutsfattare motiverar varfor de férordar en offentlig politik kan en
rad kalkylerade effekter ges karaktdren av konstitutiva avsikter, om de
ar goda effekter. Gréansen mellan vad som &r de centrala, for en policy
konstitutiva avsikterna, och vad som &r kalkylerade effekter, som inte
ensamma skulle motivera de aktuella atgarderna, ar flytande.

| indragningsfragan blir detta ett problem efter hand. Indragning
tenderar att bli endast ett av flera mal eller ett delmél, som kanske néar-
mast bor betraktas som ett medel att skapa ett valordnat samhalle i
mycket allman bemarkelse. Jag har velat halla fast vid tesen att indrag-
ningen maste behandlas som en sjélvstandig fraga, dar redan indrag-
ningen som sadan ges ett egenvarde av forslagsstallarna, for att jag
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skall kalla den en indragningspolicy.

Sistnamnda resonemang leder over till ett par mera allménna frage-
stallningar i sak. Varfor kom forslagen att fa den inriktning och
utformning som de slutligen fick? Vad forklarar utvecklingen fran
jamforelsevis generellt verkande metoder mot mera partiella, centre-
rade till speciella objekt? Svaret pa dessa fragor kan forvisso sokas i de
praktisk-tekniska svarigheter som kommer att diskuteras i den idékri-
tiska analysen av respektive forslag. Men de faster ocksa uppmarksam-
heten pa de malsattningar, syften, intentioner eller forvantningar som
forslagsstéllarna och deras uppdragsgivare hade. Vilka problem avsags
indragningen, mera exakt, bidra till att 16sa?

Jag skall har skissera tre Overgripande ambitioner, som hela tiden
varit aktuella i indragningsfragan men med skiftande intensitet och
prioritering. De kan betecknas som den fordelningspolitiska, den stats-
och/eller kommunalekonomiska och den mark- och byggpolitiska
ambitionen.13

Nar den férdelningspolitiska ambitionen sattes i framsta rummet,
talade man gdrna i termer av rattigheter och réttvisa. Den of6rtjanta
vérdestegringen sades tillfalla personer som inte hade réatt till den.
Markvérdestegringen ledde till oréttvisa vinster och oberattigade for-
delningar av samhdllets vaxande véarden. Réattviseresonemangen kunde
gélla tamligen olikartade jamforelser, mellan offentligt och privat,
mellan olika slags skatter och skattedragare, mellan fastighetsagare och
hyresgaster, mellan agare till olika slags mark, mellan &gare till samma
slags mark pa olika platser etc. | utredningsmaterialet benamns dessa
ambitioner att hdvda réattigheter och skapa rattvisa stundom den
socialpolitiska malsattningen.

Den stats- eller kommunalekonomiska ambitionen lagger tonvikten
vid vardestegringen som en lamplig inkomstkélla for det offentliga.
Vissa skatteférslag har haft betydande inslag av denna ambition, och
en mera framtradande roll har den spelat i argumentationen mot vissa
skatteforslag. En skatt som inte stallt i utsikt ndgra inkomster har
betraktats som ett misslyckande, ja, en orimlighet redan pa det termi-
nologiska planet, eftersom "skatt" antas betyda offentliga intakter av
uppbord fran medborgarna. Avgifter av olika sig har i an hogre grad
kopplats till ambitionen att dra in medel for att tacka offentliga utgift-
er.

Nar atgarder mot véardestegringen dominerats av mark- och

13. Jfr diskussionen i Holmstrém 1985.
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bebyggelsepolitiska ambitioner, har indragningsmetoden narmast
betraktats som styrmedel for att astadkomma 6nskade effekter pa sam-
hallsbyggandets omrade. Den rattvisa fordelningen och forhoppningar
om offentliga intakter trader da i bakgrunden for 6nskan om samhall-
splanering och ett rationellt byggande. Tillspetsat kan man s&ga att
samhallsingenjoren har har overflyglat bade den politiske filosofen -
eller ideologen - och kommunalkamreraren.

De skisserade 6vergripande malsattningarna har vanligen hela tiden
funnits med som styrande faktorer. Men min hypotes &r att gradvisa
forskjutningar i de avsikter som motiverade att utredningar initierades
och forslag presenterades i stor utstrackning forklarar forskjutningar i
intresset for olika indragningsmetoder - och intresset for indragning
av ofortjant vardestegring 6ver huvud taget.

En annan fradga som pockar pa en forklaring ar denna: Varfor kom sa
relativt fa av de forslag till atgarder som lades fram att leda till poli-
tiska beslut och &n mindre till en effektiv véardestegringsindragning?
Det torde vara tdmligen unikt for svenskt utredningsvasende att mer-
parten av den moda som utmynnat i Over dussinet betdnkanden, fler-
talet med forslag till lagtexter, inte ansetts halla mattet eller vara
mojligt att genomfora. | stor utstrackning &r den foljande analysen en
dissektion av politiskt sett misslyckade forslag. Detta stimmer inte
med den géangse bilden av utredningars 6de i svensk politik. Man fra-
gar sig varfor det gick sa.

Ater kan svaret sokas i svarigheterna att finna tekniskt sett tillfreds-
stallande 16sningar, som stallde i utsikt att den ofdrtjanta vardesteg-
ringen, och endast denna, traffades av atgarden. Min tentativa upp-
fattning ar emellertid att dessa tekniska problem, som forvisso inte
skall forringas, delvis fatt tjana som tackmantel for betankligheter av
ett slag som l&mpligen ges andra beteckningar.

En alternativ forklaring, eller en mera nyanserad forklaring, &r att
misslyckandena berott pa ett principiellt feltinkande. Man tycks ha
forestallt sig att en eliminering av en oréttvisa, eller mera neutralt: en
eliminering av en vinst som inte kravt nagon egeninsats fran agarens
sida, inte i sig kunde fa konsekvenser for denne, som av samma perso-
ner kunde anses oréttvisa eller obilliga. Nar forslag till indragning av
"det ofdrtjdnta” lades fram, uppdagades emellertid regelméssigt kon-
sekvenser for jordagare, som man inte kunde moraliskt forsvara eller
ville sta for politiskt. Jag tror mig kunna visa att denna paradoxala
mekanism verkade i ovanligt hog grad i indragningsfragan; ett aterta-
gande av det ofdrtjanta kunde utan svarighet séagas drabba dem oratt-
vist, som inte var fortjanta av det ofdrtjanta.

En annan forklaring till misslyckandena, som ligger néra till hands i
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en statsvetenskaplig studie, ar den politiska. Ar det regelbundet ater-
kommande pastdendet i det offentliga materialet riktigt, att det ratt
bred politisk enighet om det onskvarda i indragning av ofortjant
vardestegring, eller ar detta bara ett exempel pa en okritisk upprepning
som fatt drag av mytbildning?

Jag misstanker att det senare i viss utstrdckning ar fallet, namligen i
den meningen att en beskrivning som &r korrekt for den forsta utred-
ningsfasen fram till 1920 har utstrackts till perioder dar den &r foga
traffande. Det skulle vara tamligen uppseendevickande om inte en s
central konflikt som den avseende den privata dganderattens omfatt-
ning och innehall skulle ha foranlett politisk-strategiska 6vervidganden
och h&nsynstaganden.

Om detta ar riktigt kan en véasentlig orsak till det magra politiska
resultatet sparas. Ty varderingen av den privata dgandratten &r en
karnpunkt i blockuppdelningen mellan socialister och borgerliga, en
konfliktlinje som blev central efter rostrattsstridernas kritstreck mel-
lan vanster och hoger, dar vanstern till stor del bestod av borgerliga
liberaler. Detta skedde i bérjan av 20-talet. Men sedan dess har "det
statsbéarande partiet” under decennier, det socialdemokratiska, regel-
massigt varit beroende av stod frdn ett borgerligt parti,
bondeférbundet/centern, vars intresse for indragning av jordvérde-
stegring, atminstone for jordbruks- och skogsmarkens del, kan antas
ha varit svalt. Huruvida detta resonemang haller aterstar emellertid att
visa.



DEN INDIREKTA BESKATTNINGSMETODEN

Nér politiskt ansvariga i Sverige bérjade underséka mojligheterna till
vérdestegringsindragning, var det den s k indirekta beskattningsmeto-
den som forst kom att férordas. Kommunalskatten holl pa att revide-
ras, vilket bl a ledde till att riksdagen 1910 antog en férordning for
inkomstskatten, dar man lade skatt pa "konjunkturvinster". Till sddana
forde man vinster av fastighetsforsaljningar, som inte skedde yrkes-
maéssigt. | propositionen, som lades fram av Arvid Lindmans hogerre-
gering, motiverades forslaget bl a med att det maste anses helt i sin
ordning att inkomster, som inte erfordrat nagon arbetsinsats, skulle
beskattas, nar arbetsinkomster kontrollerades och beskattades sa
nitiskt.1

I linje med den nya konjunkturvinstskatten, en foregangare till vara
dagars realisationsvinstskatt, konstruerades de forsta forslagen till vér-
destegringsskatt. Forebilderna var i huvudsak tyska. Gustav Cassel
hade 1908 lagt fram en offentlig utredning om utlandska forslag och
erfarenheter. Han var ocksa en drivande kraft i de utredningar som i
rask takt presenterade tre konkreta forslag till férordning om vérde-
stegringsskatt. Forslagen anknét i stor utstrackning till varandra. De
kan narmast betraktas som successiva nyanseringar eller redigeringar,
dar kritik fran olika remissinstanser bemottes eller inarbetades. For-
slagen kan darfoér behandlas i ett sammanhang.2 Déarefter har indrag-
ning via den indirekta metoden alltmer kommit att identifieras med
beskattning av realisationsvinst. Det framgar t ex i betankandet fran
1963 ars markvardekommitté, den utredning som senast hade i
uppdrag att foresla atgarder mot markvéardestegringen.3

1. Prop 1910:88, s 103ff; SFS 1910:115, § 7.

2. Cassel 1908; Betankande med forslag angaende allmanna grunder fér en kommunal
jordvardestegringsskatt 1909; Forslag till forordning angdende vardestegringsskatt a
fastighet... 1910; Underdanigt betankande med forslag till forordning angdende kom-
munal vardestegringsskatt... 1912.

3. SOU 1966:23. Det sammanhanger nara med en successiv forskjutning i syfte och kon-
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Vardestegringsskatten skulle enligt dessa tidiga forslag tas ut i sam-
band med fastighetsoverlatelser. Den offentliga andelen av vardesteg-
ringen tanktes alltsa ackumuleras under en obestamd tid for att inkass-
eras nar fastigheten till slut avyttrades.

Den totala vardestegringen berédknades som differensen mellan for-
saljningspriset och inkopspriset, alternativt taxeringsvardet ett
bestamt ar. Den beskattningsbara delen faststalldes genom att saljaren
fick dra av kostnader som varit forenade med sjalva dverlatelsen - sed-
vanliga stampelavgifter och provisioner - och kostnader for egenin-
satser som resulterat i varaktiga forbattringar. Eget arbete och nedlagt
kapital skulle avréknas, och det ansags dessutom rimligt att &dgaren/
séljaren skulle fa tillgodorakna sig ranta pa dessa forbattringskostna-
der. Tanken var alltsa att man skulle faststalla vardedkningen mellan
tva tidpunkter, varpa det beskattningsbara avskildes genom att dgaren
fick dra av vissa kostnader fran den konstaterade vardedkningen.

Forslagen enligt den indirekta skattemetoden var alla selektiva. Inte i
nagot fall tanktes den drabba alla fastigheter. Men avgransningarna
gjordes efter olika grunder och var pa vissa punkter sa konstruerade,
att man inte med sakerhet kan faststélla vilken rackvidd ett genomfo-
rande skulle ha fatt i praktiken.

Den indirekta skatten var en objektskatt och liknade harigenom den
gallande fastighetsskatten. Denna var en kommunal skatt, och i alla
forslagen stannade man for, efter betydande tvekan, att &ven varde-
stegringsskatten skulle vara kommunal. Men man gick ett stycke
langre. Skatten gjordes fakultativ. Dess inforande gjordes beroende av
ett beslut i respektive kommun. | vissa skulle den komma att inforas, i
andra inte, beroende pa hur behovet av och rimligheten i den nya
skatten bedomdes av den aktuella kommunala majoriteten.

Skatteplikten knots vidare till fastighetsoverlatelser. Men den
begransades till 6verlatelser som skedde pa visst satt. Endast s k onero-
sa fang, overlatelser mot vederlag som kop, byte och expropriation,
skulle beskattas, medan de benefika Gverlatelserna (gava, arv, testa-
mente) skulle undantas. | dessa fall fanns ingen realiserad vinst att till-
ga for den som skulle prestera skatteinbetalningen. Det innebéar rimli-
gen att en stor del av fastigheterna skulle ha fallit utanfor lagens
tillampningsomrade.

ception av problemet som &gt rum, fran en starkt vardeladdad rattvisekonception till
en praktisk-teknisk frdga om lampliga styrmedel for en rationell markanvandning. Jfr
Holmstrom 1985.
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Detta var forslagsstallarna val medvetna om, liksom de méjligheter
det 6ppnade for medvetna val av Gverlatelseform for att undga skatt.
De hade ocksa funnit ett annat men likartat problem. Endast fastighet-
er som avyttrades skulle beskattas. Det 6ppnade mdjligheter att komma
undan skatten helt genom att satta dganderatten pa bolag och i stéllet
overlata aktierna i detta. Fastigheten skulle da i juridisk mening inte
byta &gare, endast bolaget.

For att avhjéalpa dessa brister, liksom den orattvisa som ansags fore-
ligga mellan fastigheter som inte avyttrades pa decennier och 6vriga,
ville man i alla de indirekta férslagen infora ett moment av direkt
skatt. Fastigheter som inte omsattes pa ett antal ar - tidsperioden
varierade mellan fjorton och tjugo ar - skulle paforas en direkt, per-
iodisk skatt.

Men fran denna periodiska skatt, som forenklat uttryckt konstrue-
rades som en arlig avbetalning pa en uppskattad ofortjant vardesteg-
ring mellan tva tidpunkter, befriades vissa fastigheter. | ett forslag
undantogs alla fastigheter pa landet och alla fastigheter som taxerats
som jordbruk. | ett annat traffades endast bolag och andra juridiska
personer av skatten, som dartill inte skulle galla for dessas jordbruks-
fastigheter. Och i ett tredje undantogs den del av jordbruksfastighet-
ernas taxeringsvarde som utgjorde jordbruksvérdet. Generellt sett
skulle alltsd landsbygden och jordbruksfastigheterna komma lindriga-
re undan én ovriga.

Att forslagen till indirekt skattemetod var begransade till sin
rackvidd &r tydligt. Men hur selektiv skatten skulle ha blivit &r det
svarare att ange. Det beror framst pa den fakultativa utformningen -
det &r omojligt att sdga hur kommunerna skulle ha agerat - men i viss
man aven pa hur den kompletterande periodiska skatten utformades. |
det avseendet gick dock forslagen i riktning mot en alltmer inklusiv
utformning. | det sista forslaget 1912 undantogs inga fastigheter helt,4
endast den del av fastighetens vérde som taxerats som jordbruksvarde.

Oviljan att vidga skattens tillampningsomrade genom att gora den
obligatorisk och lata den omfatta alla typer av dganderattsoverlatelser
motiverades med praktiska omstandigheter. Obligatoriet skulle tvinga
kommuner med lag eller obefintlig vardestegring att inratta en admi-
nistrativ apparat som i varsta fall skulle kosta mer &n skatten gav i
intakter. Ett sadant nitiskt havdande av rattsstdndpunkten ville man
inte vara med om. | och for sig skulle detta ha kunnat avhjalpas genom

4. Jag bortser hela tiden fran undantagen for statens fastigheter, kommunala fastigheter
i andra kommuner etc som ju endast ar ett slags omfordelning av vardestegringen
inom den offentliga sfaren.
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att 25-procentsparren slopades. Men en hogre skattesats aktualiserade
genast kravet pa precision i avgransningen av det ofdrtjanta for att inte
mannaman skulle ske, en precision som helt saknades.

Undantaget for de benefika fangen motiverades i sin tur av omtank-
en om dem som traffades av skatten. En arv- eller gdvomottagare fick
inte genom Overlatelsen tillgang till kontanta medel som kunde anvén-
das for skatteinbetalningen. Det ansdgs uppenbarligen oacceptabelt att
utga ifrén, att den som inte hade andra tillgangar i sa fall fick salja
eller beldna den just erhallna egendomen for att kunna betala skatten.
Avsikten med arv, gava eller testamente ar ju ofta, nar det galler fast
egendom, en onskan att 6verfora egendomen till en person som man
vill se dga och forvalta egendomen, inte bara en person som man vill
gynna ekonomiskt. Tankar av detta slag torde ha lett till att man kon-
centrerade sig pa de fall dar en realiserad vinst fanns att tillga, medan
ovriga transaktioner avsadgs bli beskattade genom en arlig ranteinbe-
talning.

Skatt som indragningsmetod &r per definition extraktiv. Den 6verfor
vérdestegring fran skattskyldig till offentlighet men eliminerar den
inte. Det ar darfor sarskilt relevant att i dessa fall analysera hur stor del
av vardestegringen som det ansetts rimligt att dra in. Det avsldjas del-
vis av den forordade skattesatsen men ocksa av ett par andra berak-
ningstekniska faktorer.

Inte i ndgot forslag har man varit i narheten av en totalindragning.
Skattesatsen har aldrig satts hogre an 25 procent av den beskattnings-
bara vardestegringen. Den kritik som framforts har dartill regelmassigt
gatt ut pa att uttaget var for hogt. Efter hand definierades ocksa
25-procentsgransen som ett "tak", ett maximum, vilket innebar frihet
att faststélla vilken procentsats som helst darunder.5

Men indragningens storlek bestdms endast delvis av skattesatsen.
Den beror dessutom pé& hur det beskattningsbara beloppet beraknas,
det belopp som skattesatsen sedan appliceras pa. Detta fixeras genom
att man fran forsaljningsvinsten fick dra av vissa kostnader. Somliga
géllde som namnts utldgg forknippade med sjalva affarstransaktionen.
Mera intressanta ar emellertid avdragen for uppoffringar som &garen
sjalv gjort, dvs sddana som skulle avspegla den fortjanta vardesteg-
ringen. Agaren fick tillgodogora sig alla kostnader, som inte var rena
underhallskostnader utan lett till en varaktig forbattring av

5. Betankande med forslag...1909, §1; Forslag till foérordning...1910, 8§8; Underdanigt
betéankande...1912, 8§2.
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egendomen. Ddri skulle vardet av eget arbete medréknas, och pa hela
summan skulle ranta beréknas. Dartill skulle den slutliga summan rak-
nas upp med 15 procent, sa att en marginal till fastighetsdagarens for-
man skapades.6 Aven kostnader som nedlagts pa projekt utanfor fas-
tigheten, men som syftat till en varaktig forbattring pa denna, fick
raknas av jamte rénta. | detta fall fick beloppet réknas upp med 25
procent.7

For att ytterligare forsékra sig om att enbart ofdrtjant vérdestegring
beskattades foreslogs darutdver ett generellt avdrag om en procent av
ingangsvardet (inkopspriset) for varje ar som agaren innehaft fastig-
heten. Detta vidgade inte bara sékerhetsmarginalen utan kom dessutom
att ge skatten en degressiv utformning; dgare som haft fastigheten
lange premierades.8

Indragningens storlek bestamdes alltsa inte enbart av den fran princip-
iell synpunkt foga drakoniska skattesatsen pa hogst 25 procent utan i
lika stor utstrackning av de till synes rundligt tilltagna avdragsbestam-
melserna. Varfoér denna frikostighet? Det sammanhénger bl a med att
forslagsstallarna var vél medvetna om den indirekta metodens ytterst
svaga teoretiska grund. Vad har en sa konstruerad beskattning med
indragning av ofortjant vardestegring att géra? frestas man fraga. Och
svaret kan knappast bli nagot annat an: mycket litet.

Termen "ofortjant” anvénds inte i lagtexterna. | kommentarerna
tycks "beskattningsbart” och "ofortjant" stundom ha betraktats som
ekvivalenta storheter. Men resonemangen implicerade ocksa vanligen
att den ofdrtjanta delen var storre. Det beskattningsbara beloppet hade
avsiktligt berdknats i underkant, och nér sedan hogst 25 procent av det
beskattningsbara beloppet avhandes fastighetsdgaren antogs ingen
komma att drabbas orattmétigt. Men vad ar det da for fel pa resone-
manget?

Det &r i och for sig rimligt att betrakta differensen mellan inkdps-
och forsaljningspris som den totala vardestegringen; man godtar da
marknadens utslag som vérderingsnorm och forsoker bedéma dven
icke marknadsmassiga transaktioner som om de gjorts pd marknaden.
Svarigheterna intrader nar vardestegringen skall fordelas med avseen-
de pa den gjorda insatsen. Med den 6ppna tolkningen av det ofortjanta
som utgangspunkt skall da agarens uppoffring faststallas och resten

6. Forslag till forordning...1910, §16; Underdanigt betankande...1912, §§18,19.
7. Ibid. Jfr Betankande med férslag... 1909, §12.
8. Ibid.
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betraktas som ofértjant och bli foremal for beskattning. Grundfelet
bestdr i att agaren/saljarens kostnader for vardehdjande atgarder antas
vara identiska med den vardestegring som foljer av dessa atgarder. Det
ar ju den astadkomna vardestegringen, den fortjanta, som skall dras
av, och den kan rimligen variera tamligen oberoende av storleken pa
kostnaderna for de uppoffringar som gjorts.

Sé&g att en villadgare for ett par decennier sedan satsade pengar och
arbete pa att kla sitt hus med eternitplattor for att f& en underhallsfri
fasad. Dessa kostnader skulle da fa dras av, med ranta. Men till foljd av
smakens forandringar &r ingen i dag beredd att betala for dessa veder-
véardiga eternitplattor, varfor en eventuell stegring i fastighetsvardet
inte kan tillskrivas dessa atgarder. De kostnader som far dras av har
inte med vardedkningen att skaffa, snarare tvartom. Det ar ocksa rim-
ligt att det motsatta kan intraffa: en 1dg kostnad kan ge en stor varde-
stegring. Man kan f6ljaktligen varken havda att den fortjanta véarde-
stegringen &r identisk med dessa kostnader eller att den &ar direkt
proportionell mot dem.

Metoden innebar ocksa att dgaren inte kan tillgodordkna sig frukten
av sin eventuella forsaljningsskicklighet. Om han lyckas utverka ett
hogre pris till samma kostnader som andra har vid liknande transaktio-
ner kommer detta att betraktas som ofortjant vardestegring och
beskattas. Egeninsats méts endast i kostnadstermer, skicklighet eller
effektivitet i affarsledet premieras inte. Det understryker forslagens
allménna kantighet vid tillampningen av fordelningskriteriet. Varken i
frdga om direkta insatser som hojer vardet pad egendomen eller insatser
som hdjer dess pris vid forséaljningen berdknas den vardestegrande
effekten av &garens insats. Effekten likstélls med de nedlagda kostna-
derna.9

Invandningar av detta slag fick ett allt stérre utrymme i motivering-
arna. Bade det 25-procentiga skatteuttaget och de val tilltagna avdra-
gen motiverades med att garantier maste skapas for att enbart den
verkligt ofortjanta véardestegringen beskattades. Redan den forsta
utredningen papekade betydelsen av att inte beskatta vinster som
berodde pa affarsskicklighet. En marginal maste skapas for den even-
tualiteten. "Forst vad som sedan aterstar kan med nagon sakerhet sigas
vara en ofortjant vardestegring pa jorden, uppkommen pa grund av
samhalleliga forhallanden och icke pa grund av dgarens foretagsamhet

9. Generellt sett tycks man ha varit tamligen fixerad vid att vardestegring maste ha sih
orsak i faktiskt gjorda insatser pd egendomen och inte har att géra med insatser i
affarsledet. Det kan mojligen bero pa en implicit anslutning till tankegangar liknande
arbetsvardelarans; insatser som endast bestar i att andra koparens preferenser men
lamnar produkten intakt ignoreras.
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och nedlagda kostnader."10

Man ville uppenbarligen inte uppge fiktionen att det var den ofor-
tjdnta vardestegringen och inte forséljningsvinsten som beskattades.
Men genertsa kostnadsavdrag okar inte nddvéndigtvis precisionen i
gransdragningen mellan det fortjanta och det ofdrtjanta, de oOkar
endast sannolikheten for att den summa som slutligen dras in inte
overstiger summan av det ofortjanta. Detta astadkoms inte genom en
Okad precision i operationaliseringen utan genom en ytterst lindrig
beskattning.

| senare betankanden var man mera ofdrbehallsamt kritisk mot detta
satt att berédkna vardestegringen men utan att man for den skull 1at hela
foretaget falla. Praktiska, framst berakningstekniska, svarigheter
anfordes som skal, samtidigt som man erkéande att metoden fran prin-
cipiella utgangspunkter var en marklig bastard. Men inte heller ville
man ta steget fullt ut och lata skatten bli en ren vinstbeskattning. Man
fastholl vid tesen att den skulle betraktas som en objektskatt. Den
skulle inte inbegripas i inkomstbeskattningen, och varje fastighet
skulle beskattas for sig; en vinst pa en fastighet fick inte kvittas mot en
forlust pa en annan. Ja, man ville till och med inskéarpa att det egentli-
gen inte var frdga om en skatt, ett offentligt tvangsuttag av enskildas
egendom, utan om ett slags inlésen av offentlig egendom som av
omstandigheternas makt sa att saga kommit att sammanblandas med
enskild egendom. Vad man forsokte sig pa var att avskilja offentlig
egendom fran enskild, inte att beskatta enskild egendom.11

Man kan alltsa inte sakert men med stor sannolikhet séga, att forsla-
gen till indragning av ofdrtjant vardestegring med den indirekta
skattemetoden var partiella med avseende pa indragningens storlek.
Avdrag och skattesats torde sammantaget ha lett till att det totala
skatteuttaget skulle ha blivit mindre &n den totala ofdrtjanta markvar-
destegringen, bestdmd enligt den dppna tolkningen. Hur det skulle ha
forhallit sig i varje enskilt fall ar det emellertid omajligt att ha ndgon
bestdmd mening om.

De hittills gjorda invandningarna har riktats mot den indirekta skatte-
metodens bristande Gverensstammelse med de principiella utgangs-
punkter som motiverade skattens inférande. Metoden hade féga med
indragning av ofortjant vardestegring att skaffa, vare sig uttrycket
anvandes enligt den 6ppna eller den slutna tolkningen. Skatten skulle i

10. Betankande med forslag...1909, s 26, 28. Stavningen i citaten har normaliserats.
11. Underdanigt betankande...1912, s 102, 104.
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praktiken bli en 1att friserad realisationsvinstskatt. Detta ar en vasent-
lig forklaring till varfor metoden snart 6vergavs. Men det finns flera,
aven om vi bortser fran de eventuella politisk-strategiska betanklig-
heter som kunde installa sig.

Den staende invandningen var att forslagen hade "tekniska" brister.
Med detta avsags bl a den nu analyserade diskrepansen mellan mal och
medel. Men argumentet inrymde vanligen &ven andra brister, som
lampligen bor ges andra namn.

Skatten ansags leda till dubbelbeskattning av forsaljningsvinster pa
fast egendom. Eftersom regler om vinstbeskattning redan fanns i
inkomstskatteforordningen, lat vara att dessa regler var tamligen tand-
l6sa, kunde samma forséljningsvinst komma att beskattas tva ganger.
Konstruktionen skulle ocksa, befarade man, locka till manipulation
med den uppgivna forsaljningssumman, eftersom den var avgorande
for skatteuttaget.

En annan "teknisk" brist som uppmérksammades var den olika
behandling av de skattskyldiga som ansags folja av forslagen. Bakom
denna diskussion om skattens "ojamna verkan" dolde sig egentligen tre
olika slags jamforelser av den distributiva réttvisan hos forslagen: en
"intern” mellan fastighetsédgare, en mellan fastighetsdgare och det
offentliga och en mellan fastighetségare och andra skattskyldiga.

Den "interna" orattvisan avsag skattens favorisering av langvariga
fastighetsinnehav. Vardestegringen var ett rantebdrande kapital, vilket
den som inte salde sin fastighet kunde utnyttja for egen vinning, t ex
via hyressattningen. Om tva fastigheter haft en lika stor vardestegring
och den ena saldes omedelbart medan den andra behdlls i t ex tio ar
blev konsekvensen dessutom en Kklar olikabehandling i skattehan-
seende. Den som salde fastigheten tvangs i realiteten betala skatten
med rénta under den tid som den andre inte enbart slapp undan réntan
utan ocksa kunde fa avkastning pa den outtagna offentliga andelen.12
Olikheten i real beskattning av objekt som behélls olika lange for-
starktes dartill av att skatten lindrades i takt med innehavstidens langd
genom det arliga enprocentsavdraget. Avdraget hade tillkommit for att
skapa den tidigare diskuterade marginalen, for att prioritera beskatt-
ningen av snabba spekulationskdp och for att ge viss kompensation for
inflation.13

12. Jfr Landén 1917,8 87.

13.  Om man gor distinktionen mellan det allménnas ratt och rattvisan i uttaget av det
berattigade kan man emellertid inte instamma i den analys som gors av 1910 &rs
utredning, som anser det vara ologiskt med en tidsgradering, d& "samhallets ratt till
den ofdrtjdnta vardestegringen uppenbarligen ar lika stor, vare sig vardestegringen
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| forhallande till det allmanna ansdgs mojligheten att uppskjuta
skatteinbetalningen pa en intradd vardestegring vara "ett, som det vill
synas, obehorigt eftergivande av det allménnas ratt gent emot de skatt-
skyldiga.14 Fastighetsdgaren kunde dra personlig nytta av det kapital
som var statens eller kommunens men som &nnu inte indragits.

En tredje oréattvisa ansags uppkomma mellan "kommunens i allman-
het skattskyldiga medlemmar”och de som dessutom drabbades av var-
destegringsskatten. Yad som menades harmed &r inte alldeles Klart,
eftersom resonemanget flatades samman med ett annat om det réatta
forhallandet mellan skattebehov och skatteuttag. Men tanken tycks ha
varit att vardestegringsskatten som objektskatt ju var okénslig for de
skattskyldigas skatteformaga, medan inkomstskatterna alltmer kommit
att bygga pa denna princip; vardestegringsskatten skulle i sa fall ha
betraktats som oréattvis for att den byggde pa en annan princip &n
inkomstskatten.1s Att resonemanget dessutom kopplades till relationen
mellan skattebehov och skatteuttag kan majligen ha berott pa asikten,
att den av skattebehovet oberoende vérdestegringsskatten skulle ha fatt
tdcka en orattvist stor, eller en orattvist liten, del av intdktsbehovet
allteftersom detta véxlade. Det argumentet forblev emellertid out-
vecklat.

Skattebehov och skatteintakter aterkom emellertid i en annan skep-
nad. Den indirekta vérdestegringsskatten sades strida mot varje skatts
egentliga &ndamal, namligen att "fylla ett samhallets skattebehov". | det
avseendet ansags skatten bristfallig. Den befarades ge bade litet och
dartill mycket ojamnt utbyte. De utldndska erfarenheterna pekade
entydigt i den riktningen. Tyngden i argumentet 6kades av att vérde-
stegringsskatten inte bara antogs ge litet utbyte i sig utan ocksa van-
tades fa konsekvenser for andra offentliga intéktskallor. Det som togs
in via den nya skatten skulle delvis férloras genom att andra skattein-
takter sjonk. Det géllde den vanliga fastighetsskatten, eftersom taxe-
ringsvardenas stegring vantades bli dampad, realisationsvinstskatten
och, i férekommande fall, formogenhetsskatten.is

Argumentet om varje skatts egentliga andamal kan i forstone tyckas

uppstatt inom en kortare eller en langre tid". Samhallets ratt behover inte fornekas
eller graderas for att samhallets utnyttjande av denna rétt varieras.

14. Kohler 1917, s 20.

15. Det skulle innebéra att alla objektskatter utdomdes som oréattvisa. Det skulle dess-
utom innebdara att skatten betraktades som just en skatt pa enskild egendom, dvs att
tesen om en indragning av offentlig egendom som statt till enskildas forfogande
underkanns. Bada teserna forfaktades av samma person, den flitige utredaren Otto
Landén, dock inte p4 samma gang.

16. Se t ex Kohler 1917, s 20; SOU 1942:39, s 77.
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oforenligt med sjalva utgangspunkten, namligen att det offentliga
hade en obetingad ratt till den ofdrtjanta vardestegringen. Men sa
behover inte vara fallet. Att man har ratt till ndgot medfor inte nédgon
skyldighet att anvanda denna ratt. Huruvida man skall bruka sin ratt
kan avgoras pa oberoende grunder. Daremot forefaller standpunkten
helt forlegad och oriktig som beskrivning av syftet med utredning-
arna. Beskattning anvandes dd som nu i manga fall som ett styrmedel,
ett satt att paverka individers och gruppers handlande. | sadana fall ar
inkomstaspekten av underordnat intresse, det viktiga ar andra effek-
ter.

Slutligen ansags skatten skadlig ur ekonomisk synpunkt. Den skulle
verka hammande pa en "sund omséttning" av mark och fastigheter. Den
indirekta metoden verkade inte som en "sporre till jordens dndamaéls-
enliga utnyttjande eller avyttrande™, eftersom den fick mark&garin-
tresset att bli liktydigt med att i det langsta skjuta upp tidpunkten for
skatteinbetalningen. Skatten skulle snedvrida den rationella ekonomis-
ka kalkylen hos fastighetsdgarna till att mera galla skattepolitiska
Overvaganden an den produktiva anvéandningen av marken.17

Skattens principiella berattigande férankrades i en rattsargumentering.
Det allménna hade rétten till det varde som skapades "antingen av sam-
héllets verksamhet eller av dess utveckling“.18 Jag har tidigare havdat
att det inte beh6ver innebéra en skyldighet att anvénda sig av denna
ratt. Daremot kan principstadndpunkten sigas implicera en skyldighet
av annat slag. Havdar man en ratt till pa visst satt uppkommen varde-
stegring skulle stdndpunktens principiella karaktar forblekna om den
inte gallde reciprokt for vardeminskning som uppkommit pd samma
satt. Atminstone borde detta gélla prima facie och argument kravas for
att godta en asymmetri i behandlingen.

Mera konkret kan fragan stallas: om en offentlig &tgard, t ex ett véig-
bygge eller "den allménna utvecklingen”, t ex manifesterad i flykten
fran landsbygden, orsakar vardeminskning for vissa fastigheter, leder
inte en konsistent tillampning av rattsresonemanget till att det offent-
liga borde vara skyldigt att kompensera fastighetsdgarna? Foljer inte
av ratten till ofortjant vardestegring en motsvarande skyldighet att
erséatta "oforskylld vardeminskning"? Om skyldigheten skall fullgoras ,
och i vilken grad, ar det analogt den drabbade som skall avgora, inte
offentliga instanser.

17. SOU 1942:39, s 77; Landén 1917, s 89.
18. Cassel 1908, s 13;jfr Betankande med forslag...1909, s 26.
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Denna fraga, till synes helt central frdn 1980-talets horisont,
aktualiserades inte och besvarades foljaktligen inte heller i anslutning
till de tidiga utredningarna kring den indirekta skattemetoden. Detta
kan i och for sig forstas utifran den problembild som da var aktuell.
Den samhéllsomdaning som pagick riktade fokus mot expansionen i
tatorterna, mot de vinster utan samhéllsnyttiga konsekvenser som
kunde goras i hagnet av samhallets vaxt. Nagon utvecklingens "baksi-
da" hade knappast bérjat gora sig géllande - och om den gjort det skul-
le det ha fordrat att ganska sofistikerat och okonventionellt tdénkande
for att komma fram till standpunkten att staten eller kommunen var
ersattningsskyldig for sjunkande fastighetsvarden i avfolkningsbyg-
der.

De praktiska problemen riktade alltsa intresset mot vardestegringar
enbart. Men det finns ocksa en omstandighet i den teoretiska diskus-
sionen som drar i samma riktning. Den normativa teorin om att vérdet
tillkom den som skapat det, den som gjort en insats eller uppoffring
som astadkommit stegringen i varde, kan latt glida over till att bli en
deskriptiv teori om att alla vardeforandringar hade att gdra med
expansion, att varden oupphorligt skapades, men inte att forand-
ringarna dessutom kunde ses som vardeomflyttningar dar vissa &gare
tjanade och andra forlorade pa offentliga investeringar eller en ojamnt
lokaliserad expansion. Det ar klart att en sadan, mera nyanserad, pro-
blembild skulle ha lett till &n mera komplicerade beddémningar om det
offentligas roll. Stat och kommun skulle inte langre enbart ha framstatt
som part gentemot fastighetsagare som ansags forvalta eller utnyttja
offentliga varden, utan ocksd som regierare, formedlare eller trans-
fererare av varden mellan olika fastigheter.

Dessa invandningar torde racka for att redan pa innehallsliga grunder
forklara varfor den metod som tillampades pa flera hall i Europa och
annorstades sa snabbt avvecklades. Redan de personer som utarbetade
1912 ars forslag tvekade om metodens varde och anhéll om att dven fa
analysera andra skattemetoder. Den relativa enighet om den indirekta
metodens foretraden som radde nar det offentliga maskineriet borjade
arbeta hade tio ar senare forbytts i ett nastan lika allmant avstandsta-
gande. Expertisen och opinionen, i den man man kan tala om en sadan,
hade svangt till forman for den s k direkta skattemetoden.

Det politiskt intressanta med de tidiga forslagen ar deras starka
betoning av det offentligas ratt till den ofdrtjanta vérdestegringen,
inte bara dess ratt att beskatta den. Denna asikt borde ha verkat alarm-
erande for den enskilda dganderattens forsvarare. Asikten implicerade
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namligen att en fastighets varde, uttryckt i marknadsvéardet, inte till
fullo kunde betraktas som fastighetsdgarens egendom. En viss del av
vardet var, utan garens medgivande eller férskyllan, att betrakta som
offentlig egendom. Den enkla och handfasta relationen mellan &gare
och det &gda upplostes till forman for en mycket subtilare relation
mellan &garen, det dgda ,det &dgdas varde och olika pretendenter pa
detta varde. Forhallandet liknade béade fall da fastigheten beldnades
och fall da fastigheten beskattades utan att vara identiskt med dessa.

Samtidigt skall det sigas att distinktionen mellan en det offentligas
réatt och en det offentligas skatt var férsumbar for den som framst
intresserade sig for de praktiska verkningarna. Om det allménna med
ett privatrattsligt betraktelsesatt havdade ett "deldgarskap™ som tog sig
uttryck i betalning av amortering eller ranta eller med ett offentlig-
rattsligt betraktelsesatt avkravde fastighetsdgaren en skatt torde ha
varit egalt for flertalet utanfér en mycket snav krets av experter.

Med den rattsstdndpunkt man allmant forfaktade kunde i och for sig
en totalindragning ha gjorts utan att for den skull ndgon orattvisa skul-
le ha ansetts ske fran denna isolerade utgangspunkt; det allmanna ater-
tog sin rattmétiga del. | verkligheten forholl det sig givetvis annorlun-
da. Genast man bestdmde sig for att indragningen inte skulle vara
generell och total blev den distributiva frdgan central. Hur skulle "bor-
dorna” ( enligt rattsstdndpunkten ratteligen "gavorna™) fordelas? Fra-
gan hade uppenbara intressemassiga konsekvenser och var darfor
starkt politiskt laddad

Tva regeringar hade fallit pa frdigan om kommunalskattens réatta
uppbyggnad, om den skulle baseras pa férméageprincipen eller intres-
seprincipen. Det var en i principiella termer draperad intressekonflikt,
som i praktiken gallde hur hart inkomst (formaga) skulle beskattas i
forhallande till vissa andra skatteobjekt, vars innehavare ansdgs ha
speciell nytta av den kommunala verksamheten (intresse).19 Den datida
vanstern, liberaler och socialdemokrater, hade spréngts, nar socialde-
mokraterna ville betona intresseprincipen - i praktiken att fastigheter-
na skulle bara en storre skatteborda.

Det behéver inte innebara att den positiva hallning som dven bor-
gerliga intagit nu andrats; som framgatt var det en hdgerregering som
initierat fragan. Alla partier tankte sig en kombination av inkomst-
och fastighetsskatt. Fradgan gallde hur tyngdpunkten skulle ligga, hur
mycket av "dubbelbeskattning™ som skulle godtas. | det komplicerade

19. Denna sammanblandning av skatteprinciper (férméga, intresse) och skattetyper
(personliga inkomstskatter, objektskatter) &r forvirrande men gjordes standigt i

diskussioner och utredningar. Jag avstar fran att reda ut harvan.
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politiska lage som radde kom emellertid skattefragan att koncentreras
till inkomst- fastighets- och formoégenhetsskatterna, medan den nya
vardestegringsskatten lades at sidan. Den utredning som anyo skulle
penetrera kommunalskattefragan, sedan Brantings forsta ministar fal-
lit pa fragan 1920, alades att inte ta upp vardestegringsskatten men att
se till, att en sadan utan storre jamkningar anda skulle kunna inordnas i
dess skatteforslag.20

20. Den politiska striden om kommunalskatten behandlas av Gerdner 1946, passim.
Direktiven till 1921 ars kommunalskatteutredning finns i SOU 1924:54-55. Den
politiska diskussionen analyseras narmare nedan, s 70ff.






DEN DIREKTA BESKATTNINGSMETODEN

Som framgatt hade den indirekta skattemetoden redan fran borjan en
tvilling, den direkta, som ansags nodvandig som komplement. Men den
direkta metoden framstod ocksa for utredare och manga remissin-
stanser som den teoretiskt Overlagsna. Det var praktiska hansyn som
vagt over till vinstskattens forman. Nar det mest genomarbetade for-
slaget till indirekt skatt presenterades 1912, inleddes betdnkandet med
den i sak forodande reservationen, att utredarna inte tagit upp "fradgan
om lampligheten av de allmanna grunder, varpa forslaget ar byggt".
Forslaget skulle endast ses som en teknisk forfining av den indirekta
metoden och inte som ett stallningstagande till dess forman. Utred-
ningen hade i sjalva verket redan begart och fatt tillstand att vidga
uppdraget till att ocksa galla losningar i enlighet med den direkta
skattemetoden.!

Tva genomarbetade forslag till en direkt vardestegringsskatt har
sedan dess lagts fram, Otto Landéns utredning fran 1917 och 1941 ars
vardestegringssakkunniga.2 De mer an tjugo aren mellan betankandena
marks i sprakbruk och referensramar. Landéns yttrande ar det mest
principiellt hallna och ratlinjiga med avseende pad den praktiska
utformningens avhangighet av dessa principer. Utredningsforslaget
fran 1942 har foga nytt att ge fran principiell synpunkt. Det ar ett
ytterst otillgangligt aktstycke, som i forsta hand soker l6sa de tekniska

1. Underdanigt betankande...1912, s IV. Gustav Cassel och Otto V. Landén hade
forordnats att tillsammans med kommunalskattesakkunniga gora denna utredning.
Den sistnamnde skrev i ett sarskilt yttrande, att han redan nu ansdg den direkta
metoden vara 6verlagsen; ibid., s 124ff.

2. | nara anslutning till Landén presenterade ocksd Sven Kohler ett forslag, Utkast till
forfattning angdende jordrantestegringsskatt. Nagra storre principiella skillnader
foreligger inte mellan forslagen, som delvis &r identiska i argumenteringen. Jag kom-
mer darfor att folja Landén men ibland ocksa hanvisa till Kohler. Den skiss till en
kombination av den indirekta och den direkta metoden som tva av utredarna i kom-
munalskattekommittén gjorde, kom aldrig att fullféljas. Jfr Eiserman & v. Wolcker
1917, s253.
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problem som varit motiveringen till att de tidigare forslagen stupat.

Landén reagerade mot det halvhjartade och ofullgdngna tankande som
kannetecknat de tidigare skatteférslagen. Principerna hade fordunk-
lats och forfuskats av forment praktiska betankligheter, som lett till
for jordagarna genertsa berdkningar, till undantag och tekniskt trub-
biga I6sningar. Landén hade betydligt stérre férhoppningar om att en
principiellt sett "riktig 16sning" ocksa kunde goras praktiskt gangbar.
Aven om Landén kallade proceduren beskattning var han klar éver att
den i hans tappning ndrmast hade karaktar av rénteuppbord eller uttag
av avgald.

Det mest i6gonenfallande med hans forslag var att kopplingen till
forsaljningar eller andra typer av &agarskiften dvergavs. Skatten, som
Landén kallade jordrantestegringsskatt, skulle bestdmmas genom taxe-
ringar som till det yttre liknade de vanliga fastighetstaxeringarna.
Markvardet uppskattades med regelbundna intervall och den eventu-
ella 6kning i vardet som skett beskattades i den man den kunde beteck-
nas som ofdrtjant.

Jordrantestegringsskatten skulle vara heltackande till rackvidden.
All jord som inte hade status av offentlig eller allmannyttig egendom
skulle vara beskattningsbar.a De tidigare forslagens séarbehandling av
jordbruksmark eller mark pa landsbygden avvisades. Samtidigt gjordes
skatten obligatorisk. Visserligen skulle den fortfarande vara en kom-
munal pélaga, men dess inférande och storlek gavs formen av tvingan-
de fOreskrifter.4

Ifrdga om indragningens storlek var forslaget i en mening totalt, i en
annan tamligen modest, jamforbart med den skattesats som tidigare
utredningar funnit rimlig. Detta till synes motsigelsefulla pastdende
hdnger samman med den tidigare gjorda distinktionen mellan det
offentligas rétt till den ofdrtjéanta vardestegringen och uttaget av den-
na ratt.s

Enligt Landén skulle all ofértjant vardestegring - jordrantestegring
som han foredrog att kalla dens - efter en bestamd tidpunkt betraktas

3. Forutom statlig och kommunal mark undantogs allmanna vagar, jarnvagar, parker
o.d. och jord &gd av allmannyttiga stiftelser och samfund, som akademier och valgo6-
renhetsinrattningar. Landén 1917, §58.

4. Ibid., §54, s 96ff, 120f.

5. Ovan s 47f.

6. "Da i forslaget talas om jordrantestegring, menas dérvid alltid s.k. ofdrtjant véarde-
stegring, som intrétt efter en viss, i lagen narmare fixerad tidpunkt.”" Jordréntesteg-
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som offentlig egendom, for vilken markens juridiske &gare skulle
betala ranta. Indragningen var alltsa teoretiskt sett total, eftersom den
ofortjanta vardestegringen skulle betraktas som en "oforytterlig rattig-
het". Staten skulle varken kunna ta ut den en gang for alla eller lata den
"amorteras av" for att darefter inga i den enskilde dgarens doman.7

Men denna totalindragning i teorin var inte total i den meningen, att
jordagaren maste avsta jordrantestegringens hela varde. | stallet skulle
denne betala en arlig avgald, som sattes till tva procent av den beskatt-
ningsbara jordréntestegringen.s Landén var klar dver att detta innebar,
att jordagaren skulle tillagna sig en del av det of6rtjénta - den del som
lag mellan de tva procenten och marknadsréntan - men har gjorde han
en eftergift at alla de invandningar som riktats mot tidigare skattefor-
slag, att de tog bort fastighetsmarknadens motor, vinsten.g

Den beskattningsbara jordrantestegringen definierades i sin tur som
vardet av "den stegring i marks arliga avkastningsformaga", som intréatt
efter den forsta varderingen, " i den man stegringen icke skaligen &r att
tillskriva atgarder, som markéagaren vidtagit.10 De tva procenten skul-
le alltsa tas ut pa okningen i markens arliga avkastningsformaga fran
det att ingangsvardet bestamts, men med avdrag for den del av 6kning-
en som var en frukt av &garens insats.

Bakom dessa formuleringar dolde sig flera skillnader mot tidigare
forslag. Dels var saluvardet eller marknadsvardet inte langre nagon
given utgdngspunkt. Dels skulle avkastningsformagan inte knytas till
den aktuella markanvandningen, utan till den avkastning som "ett i
ekonomiskt avseende klokt utnyttjande™ skulle antas ge.11 VVarderings-
mannen skulle alltsd faststilla en basta anvandning och berakna
avkastningsformagan utifran ett sddant anvandningssatt. Slutligen
skulle den avdragsgilla egeninsatsen inte likstéllas med &garens nedlag-
da kostnader. | stéllet skulle en uppskattning géras av hur stor del av

ringen uppfattades vidare som ofdrtjant vardestegring enligt den 6ppna tolkningen.
Landén 1917, s 51.

7. lbid., s 48f.

8. Ibid., §55.

9. lbid.,s94f.

10. Ibid., 856. Markvardet skulle dessutom kapitaliseras efter en rantefot pa fyra pro-
cent; ibid., 864.

11. Ibid. 864. | detta avseende liknar forslaget den nu gallande prisregleringen péa jord-
bruksfastigheter som prévas enligt jordforvarvslagen. Denna &r dock i s& matto
enklare att den géaller avkastningsformagan med avseende pa lantbruksverksamhet.
Jfr Holmstrom 1983, s 87f.
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véardestegringen som var en foljd av denna insats.12

Men med principen om en beskattning av vardestegringen pa en
tankt basta ekonomisk anvéndning foljde en komplikation. Om den
ideala anvandningen inte var identisk med den péagdende kunde det
innebara att berédkningen forutsatte att vissa gjorda investeringar, t ex
byggnader for jordbruks- eller industriandamal, maéste rivas for att
den ideala anvandningen skulle kunna komma till stand. En sadan
kapitalforstéring borde, ansdg bade Landén och Kohler, den skatt-
skyldige fa tillgodoréakna sig som avdrag eller, i Landéns tappning, som
skatteeftergift eller nedsattning ett antal ar.13

Detta ar forklaringen till att jordrantestegringen inte alltid samman-
foll med den beskattningsbara vardestegringen, trots att den defini-
tionsmassigt var liktydig med ofdrtjant markvardestegring. En del av
det ofortjanta undandrogs alltsa , eftersom det skulle ha varit "forenat
med en pataglig obillighet att uttaga den principiellt dven i dessa fall
fullt beréattigade jordrantestegringsskatten i hela dess omfattning".
Agaren kompenserades for de forluster som en omstéllning till den
markanvandning skatten beraknades pa skulle &samka honom.14

Det landénska forslagets trohet mot principerna framtrader kanske
starkast i ett avseende. Till skillnad fran alla tidigare - och senare -
skatteforslag ville Landén endast beskatta sjalva jorden. Endast den
eftergiften for realiteterna gjordes, att vardet inte sattes pa naturjord-
en, den obearbetade jungfruliga marken, utan pd marken i dess bear-
betade skick vid tiden for forsta vardebestamning. Men de tillbehor,
framst byggnader, som ingar i fastighetsbegreppet, skulle man bortse
ifran. Byggnaderna hade ju den egenheten att de forslets med aren. De
borde ratteligen skrivas ner efter hand, vilket emellertid inte beaktats i
tidigare forslag. Nar fastigheterna d&nda som regel steg i varde berodde
det vanligen pa att den fatt en belagenhetsforbattring, en gynnsam-
mare rumslig position, som maste tillskrivas sjalva jorden.15

Landén uppfordrade alltsd varderingsmannen att inte bara bortse
fran den faktiska anvandningen i de fall dd en béttre anvandning
antogs vara mojlig. De skulle dessutom bortse frdn de byggnader som
ingick i fastighetens saluvarde aven i de fall d& dessa byggnader var en

12. Landén 1917, s 56f. Detta var en vasentlig skillnad mot Kohlers forslag, som lik-
stallde &garens avdrag med dennes kostnader. Jfr Kohler 1917, § 12, s 17, 44ff.

13. Landén 1917, 867, s76ff; Kohler 1917, § 11, s41ff.

14. Landén 1917, s 77.

15. Implikationen var alltsd att man i tidigare forslag underskattat vardestegringen i det
har avseendet.
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del i den verksamhet som antogs ge det ekonomiskt basta resultatet.16

Otto Landéns forslag till jordréntestegringsskatt &r utan tvekan det
mest principfasta och logiskt oantastliga som utarbetats fér att komma
at den ofdrtjanta vardestegringen pa jord. Fran den i dag nagot ovana
premissen, att en del av jordens vérdestegring var “en samhallets ofor-
ytterliga réttighet”, konstruerade han ett skatteforslag med ovanligt fa
eftergifter for andra hansynstaganden. Det brukar nu inte vara nagon
avgOrande merit for ett tinkande som skall utmynna i ett praktiskt
genomforbart forslag. Det visade sig ocksd vara forodande, fortfa-
rande inte pa grund av den politiskt till synes explosiva utgangspunkt-
en, utan pa grund av den skonsmassighet, for att inte sdga det god-
tycke, som forslaget befarades inbjuda till.17

P& nastan alla de punkter, dar Landén frangatt tidigare forslag,
mottes han av kritik. Bara pa den centrala punkten om den kontinuer-
liga metodens foretraden framfor omsattningsskattemetoden fick han
gehor. Men det medgivandet var inte mycket vart, da det praktiska
forfarandet utdomdes pa punkt efter punkt.

Forslagets grundlaggande premiss om jordrantestegringen som en
ofdrytterlig offentlig egendom fick till konsekvens, att jordagaren
fran en viss tidpunkt och i princip for evigt skulle betala ranta pa ett
véarde som bestamdes i regelbundet aterkommande taxeringar. Efter-
som tidigare taxeringar hade betydelse for utfallet av néastfoljande
uppskattning, befarades situationer uppstda av samma slag som pa
grundskatternas tid. Dessa skatter hade nyss slutgiltigt avskaffats efter
sekellanga strider, darfor att deras ursprungliga motivering med tiden
kommit att framsta som forlegad, oréattvis eller helt enkelt obegriplig.
Kritikerna havdade nu att Landén var pa vag att aterinfora det nyss
avskaffade elandet. Denne hade forsokt forekomma denna invandning
med argumentet att grundskatternas brist inte var deras "evardlighet"
utan deras oforanderlighet.1is De aterkommande taxeringarna skulle
eliminera den bristen. Men detta var endast i viss utstrackning riktigt.

16. Landén 1917, s 45f, 70f, 73, 77, 81.

17. Bade i propositioner och utskottsutldtanden rérande en provtaxering sags att "det
berattigade i en sddan skatt torde numera vara allmant erkand”. De som avvisade
forslaget gjorde det ocksa i flertalet fall med motiveringen att de inte gillade den
direkta metoden eller att forslaget var for diffust for att en provtaxering skulle kun-
na ges fasta riktlinjer; remisskritiken hade varit hard och finansministern aviserade
samtidigt en fortsatt utredning. Se prop 1920:22; BevU 1919:47, 1920:10; FK
1920:22, s Iff; AK 1920:27, s 13ff.

18. Landén 1917, s 71ff.
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Ty aven om viardestegringen uppskattades pa nytt vart femte ar var ju
resultatet beroende av vad som faststéllts vara fortjant och ofértjant
fran uppskattningens borjan. Aven om dessa uppskattningar varit rim-
liga vid varje enskilt tillfélle, skulle grunden for en bedémning av
denna rimlighet gradvis forsvinna i ett tockenhdljt fjarran. Alternativt
kan man tanka sig ett gradvis stigande missndje Over att tidigare
uppskattningar tillats inverka p& nuvarande skatteuttag, sa att nuva-
rande &gare fick ta konsekvenserna av en vardestegring som denne inte
sett skymten av. Mot detta kunde dock Landén genmaéla att sadana
faktorer rimligen borde beaktas vid kdpet och darfor avspeglas i for-
saljningspriset.

De berakningstekniska invandningarna rorde framfor allt tre cen-
trala omraden: avkastningsberakningen, maojligheten att vardera jord-
ens vardestegring skild fran fastighetsvardet i 6vrigt och mojligheten
att avskilja den vardestegring som féljde av &garens egeninsats, da
denna inte gjordes liktydig med de nedlagda kostnaderna. Pa alla dessa
punkter, dar ju Landén avvikit fran tidigare forslag for att battre fore-
na teori och praktik, méttes hans forslag med skepsis eller ett kraftfullt
avstandstagande. Alltfor mycket skulle vara beroende av subjektiva
uppskattningar. Den fasta grund som t ex ett forsaljningspris skulle ge
at berakningen saknades. En total uppskattning av det ofortjanta, som
baserades pa en tankt avkastning vid en ideal anvandning av jorden
och med bortseende av de byggnader och andra tillbehor, t ex skog,
som nu fanns, befarades leda till rattsosdkerhet eller rent godtycke.

Om skattefoérslagen enligt den indirekta metoden kan ségas ha gjort
intellektuell bankrutt, sd kan Landéns forslag , och i nagot mindre man
Sven Kohlers, sdgas ha lidit skeppsbrott infor praktiken. De tidigare
forslagen hade med tdmligen stor likformighet beskattat fel saker.
Landn pekade ut ratt saker, men precisionen i beskattningen var
ytterst osdker. De indirekta skatteforslagen led av uppenbara validi-
tetsbrister, Landéns férslag led av reliabilitetsbrister.

Dessa val underbyggda praktiska invandningar stéller i blixtbelysning
den politiska vardagens stéandigt narvarande avvagningar mellan det
principiellt riktiga och det praktiskt lampliga eller méjliga. Invand-
ningarna som sadana ar dock foga intressanta och skall inte analyseras
narmare. | stéllet skall ett par normativa problem stéllas, som inte alls
uppmarksammades, mojligen beroende pa att forslagen egentligen
aldrig ledde till offentlig debatt. Endast den administrativa expertisen
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i ambetsverk och lansstyrelser kom att yttra sig mera ingaende, varpa
regeringen meddelade att forslagen kravde fortsatta utredningar.

Det forsta problemet &r detsamma som det vi berdrde i anslutning
till de indirekta skatteforslagen: vilken betydelse tillmattes eventuella
vardesankningar och vilket ansvar hade det allmanna i fraga om sada-
na? Landén var i detta avseende lika fortegen som tidigare utredare.
Sjélva utgangspunkten var att man skulle komma at den ofdrtjanta
vardestegringen. Det ledde till ett exklusivt intresse for "tillvéxtsidan”,
expansionen, vérdedkningen och dess férdelning. Det distributiva
problemet begransades till att endast gélla férdelningen av det nyska-
pade vardetillskottet och det tillskott, som enskilda kunde tillgodogora
sig genom omfordelning av varden. Men markvarden bade skapas och
forstors, fordndras och forflyttas, fordelas och omférdelas. Problemet
har bade en tillvaxt- och en fordelningsaspekt, dar tillvaxten ocksa
maste kunna vara negativ och dar fordelningen stundom kan ses som
en omflyttning av varden dar somliga vinner pa andras bekostnad.
Landén sdg inga negativa effekter, inga forlorare, inga enskilda som
det offentliga i ndgot avseende kunde ha en skyldighet att kompensera
for véardeforluster.

Sa begransades alltsa problemet och man kan fraga sig varfor. Jag
har tidigare betonat, att det som gjorde fragan politiskt aktuell var de
vinster som enskilda kunde tillgodogora sig pa en samhéllsexpansion
som inte var deras fortjanst. Det var den forment oréttvisa fordelning-
en av skapade och omfordelade varden som gjorde att fragan oGver
huvud taget hamnade pa den politiska dagordningan. Men det finns
ocksa en annan forklaring, som tydligt avspeglas i Landéns och alla de
tidiga skatteforslagen.

Alla ville de i Gustav Cassels anda forankra sitt tinkande i vetenska-
pen, i vad "finansteoretici" hade uttalat. Visserligen tog Landén,
liksom Cassel, avstand fran Henry Georges da populéra teser om jord-
rantans uppkomst, orsaker och lampliga fordelning. Men han anknét
till de klassiska nationalekonomernas jordranteteorier och dessa satte
just jordrantans stegring i centrum, den tendens till generell vérde-
stegring som de tyckte sig bevittna och som de betraktade som en nod-
vandig foljd av den knapphet pa jord som folkdkning och allman val-
fardsokning orsakade. Tesen om uppkomsten av ofortjant
vérdestegring, sarskilt i dess dppna version, var en normativ konklu-
sion av denna vetenskapliga utldggning; den allmanna vérdedkning
som forekom borde inte fordelas efter marknadens och den privata
aganderattens principer, eftersom det inte fanns nagot nodvéndigt
samband mellan dgarens uppoffring och den vardestegring jordinne-
havet gav.

5—D
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Som utlaggning av det praktiska problemet ar emellertid
perspektivet for snavt, for ensidigt upptaget av fordelningen av véarde-
stegring, nya varden eller omférdelade. Processens baksida, den jord
som drabbades av vardeminskning till foljd av beldagenhetsférsamring,
uppméarksammades inte. Man diskuterade aldrig mdojligheten att kom-
pensera drabbade jordagare. Det offentligas ratt till den ofortjanta
vardestegringen ansags tydligen inte konstituera en motsvarande sky!l-
dighet att ersatta vardeminskningar, som kunde hanforas till samma
slags diffusa orsaksfaktorer, enkannerligen "samhéallsutvecklingen™.

Det andra normativa problemet ar exklusivt knutet till den direkta
skattemetoden. Det galler frdgan om beskattning av orealiserade var-
den eller, enkelt uttryckt, rimligheten i att beskatta varden som inte pa
artionden, kanske aldrig under &garens livstid, avkastar reda pengar.i9
Jorden har ndmligen den egenheten att den inte nédvéandigtvis ger
nagon avkastning dven om kapitalvardet ar hogt eller stigande. Jord-
agare, vars egendom stiger i vérde, behover darmed inte fa en storre
faktisk formaga att betala den da 6kande skatten. Vardet ar potentiellt,
"vilande".

Typexemplet ar pensiondren som bott i sin villa i artionden. Villa-
omradet har successivt kommit att ligga allt mera centralt och attrak-
tivt och dess tomter stiger i varde, kanske ocksa darfor att de kan for-
tatas och bebyggas med andra slags hus. Pensionérens likvida medel &r
begransade samtidigt som hans fastighetsinnehav gér honom férmogen
och darmed potent som skattedragare. Visst kunde man tanka sig att
han via belaning av fastigheten tog ut en del av formogenheten och
betalade skatten darmed. Men det ligger nagot bekymmersamt i att
tvinga honom till ekonomiska transaktioner av detta slag till f6ljd av
omstandigheter som han inte ratt éver och inte utnyttjat for egen vinn-
ing i annan mening an att han bott kvar dar han alltid bott. Staten
kraver av honom att han inte enbart ser pa sin fastighet som en bostad
utan ocksa som en kapitaltillgang som bor forrantas. Man kan alltsa
havda att det ar obilligt mot personer, som inte har ndgon avkastning
av egendomen, att ta ut skatt pa en tankt avkastning som en ekonomiskt
sett béasta anvandning av jorden skulle ge.

Inte heller denna tankegang blev ordentligt analyserad och tillbaka-
visad. Endast dess som positiv framhédvda ekonomiska effekt
uppméarksammades. Man tankte sig namligen att fall som dessa vitt-
nade om att marken "underutnyttjades". Skatten avsdgs narmast verka

19. Samma problem stalls i dag i frAga om den foreslagna s k garantiintakten, som skulle
paforas skogsagare vare sig de avverkat skog och darmed haft inkomster eller inte.
Jfr SOU 1983:71, kap 10.
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som en pataglig erinran om att fastigheten borde anvandas battre: sél-
jas, bebyggas pa annat séatt - eller bebos av ndgon som kunde betala det
"verkliga priset". Skatten skulle "verka sporrande pa vederborande
jordagare att antingen sjalv pa andamalsenligaste satt utnyttja jorden
eller ock avyttra densamma”, som Sven Kohler med en sorglés eufe-
mism uttryckte saken.20 Den som inte ville underordna sig fick sa att
sdga skylla sig sjalv. Det stod honom fritt att handla ekonomiskt irra-
tionellt och betala vad det kostade. Utredarna sag bara ett effektivi-
tetsproblem, inte ett skélighetsproblem, och med den begrénsningen
var skatten oproblematisk fran normativ synpunkt.

Den nedgorande kritiken mot Otto Landéns forslag innebar inte att
hans huvudidé om en direkt, kontinuerlig vardestegringsskatt forkas-
tades. Den sista stora anstrangningen att konstruera en indragningsme-
tod byggd pa skatteprincipen foljde i detta avseende i Landéns spar.
Det var vardestegringsskattesakkunniga, som under andra vérldskriget
fick samlingsregeringens uppdrag att ater soka astadkomma ett skatte-
forslag. Deras ambition kan kort uttryckas som ett forsok att géra Lan-
déns konstruktion praktiskt anvéndbar.2l Konsekvensen blev emeller-
tid att man pa en rad punkter retirerade till gamla positioner och att
forslaget som helhet fick karaktéren av principlost lappverk. Jag skall
har endast redovisa avvikelserna fran Landéns forslag och berora ett
par punkter av principiellt intresse.

Det mest sldende i betdnkandet ar franvaron av den underton av
indignation och samhaéllskritik som, den hdgtravande kansliprosan till
trots, kunnat anas i tidigare utldggningar. 1942 ars utredning andas
mera stravan efter skatteintakter &n stravan efter réttvis fordelning av
vérden. Trots att den anser, att motiveringen for en vardestegringssk-
att framst maste ses som socialpolitiskt - att ingripa korrigerande i
radande inkomst- och formogenhetsforhallanden - ar den pafallande
ointresserad av att narmare diskutera de rattvise- och fordelningsfra-
gor som varit tidigare utredningars utgangspunkt. Det "socialpolitiska"
resonemanget ar narmast till for att hitta en skattetekniskt rimlig

20. Kohler 1917, s 21. Identiskt lika formulering hos Landén 1917, s 88. Aven i detta fall
finns sldende principiella likheter med det namnda forslaget till garantiintakt.
Skatten betraktas som ett styrmedel, vilket inte formellt tvingar agaren till ett 6ns-
kat handlande men val "straffar honom om han inte valjer det avsedda alternati-
vet. Handlingsalternativens relativa varden forandras men alternativen som sadana
kvarstar. Jfr Anderson 1977, s 66ff.

21. SOU 1942:39. Kommittén var parlamentariskt sammansatt och inneholl dessutom
nationalekonomisk och skatteteknisk expertis. Dess forslag var enhélligt.
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motivering, eftersom skatten inte kunde fas att harmoniera med vare
sig formageprincipen eller intresseprincipen, de tvd principer som
vanligtvis anvéndes som skél for skatteuttag.2?2 Yardestegringsskatten
var ju en objektskatt. Sddana brukade motiveras med att innehavaren
av "objektet"” hade direkt nytta eller intresse av en viss offentlig verk-
samhet i storre utstrackning dn andra. Men nar skatten ansdgs vara en
indragning av ofdrtjant vardestegring enligt den 6ppna tolkningen
fanns ingen direkt offentlig insats att peka pa; skatten utgick vare sig
nagon s&ddan kunde aberopas eller ej. Man kunde siga att motiveringen
for vardestegringsskatten var att de stegrade fastighetsvardenas for-
delning var oréttvis, oberattigad eller helt enkelt godtycklig och darfor
lampade sig ovanligt val for beskattning eller indragning. Men utred-
ningens ambition tycktes mera &n tidigare vara att 6ka det offentligas
inkomster an att korrigera den formenta orattvisa som motiverade just
denna skatteform.23

Denna forskjutning av fokus forstarktes av utredningens
konception av sitt uppdrag. Det gillde att ta ner Landéns forslag pa
jorden, att gora det praktiskt gangbart. Det innebar inte minst ett krav
pa att se till att man inte inférde en skatt som inte gav ndgot i utbyte.
Var ambitionen i forsta hand att korrigera orattvisor kunde man ju
hamna i den situationen att skatten blev en forlustaffar for staten; den
bekostade och administrerade en ren omfdrdelningsverksamhet. Jag
skall kort sbka ange hur denna uttalade praktiska ambition gestaltade
sig i forslaget.

Utredningen begransade till att borja med skattens rackvidd. Lan-
dén hade gjort den generell och obligatorisk. Det senare villkoret
beholls men alla fastigheter med lagre taxeringsvarde an 15 000 kr
undantogs.24 Med den tidens penningvarde innebar det att en tredjedel
av det totala fastighetsvardet undantogs och att av de omkring en mil-
jon fastigheterna i landet - de tre storstéderna undantagna - endast ca
170 000 skulle komma att beskattas.25

I likhet med Landéns forslag sattes skattesatsen till 2 procent av den
beskattningsbara vardestegringen. Men eftersom denna beraknades pa
vitt skilda satt &r det oklart hur stor indragningen tanktes bli relativt
det tidigare kriteriet, den ofdrtjanta vardestegringen. Utredarna hade
namligen givit upp forsoken att sérskilja olika slags vardestegring, med

22. Jfr SOU 1942:39, s 74f.

23. Det innebéar givetvis inte att fordelningsaspekten helt férsummades utan endast att
den hade en mera undanskymd roll.

24. SOU 1942:39, 8§4.

25. 1bid., s 103f och bilaga Al.
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avseende pa vem som astadkommit den. De relaterade sig i stallet till
nettoavkastningen av vardestegringens kapitalbelopp och réknade med
att indragningen normalt skulle motsvara ungefar hélften av denna.26

Utredningens motivering for skattens niva ar emellertid belysande
for hela dess konception av sitt uppdrag. Man diskuterade inte alls i
vad man skattesatsen skulle motsvara en ofértjant vardestegring, inte
ens i aggregerade, totala, termer. | stallet motiverades den med behovet
av intakter. "Med hansyn till att bade stat och kommun hava fatt sina
finanser i hog grad forsamrade genom det radande krislaget och darfor
sannolikt under lang tid framat komma att vara i trangande behov av
okade skatteintakter, hava de sakkunniga inte ansett sig bora foresla en
lagre skattesats an 2 procent per ar av den beskattningsbara vérdesteg-
ringens kapitalbelopp."27 Skatteintdkter var huvudsaken, ambitionen
att dra in och fordela vardestegringen enligt tidigare utvecklade rattvi-
seidéer en bisak.

Ett annat alexanderhugg riktades mot Landéns berdkningsmetod.28
Kopplingen till fastigheternas (ideala) avkastning slopades. | stéllet
knots vardestegringsberdkningen till taxeringsvardena, dvs till kapi-
talvardena, och indirekt till marknadsvérdet, &ven om taxeringsvarde-
na konsekvent lag under detta. Aven distinktionen mellan jordvérde
och annat fastighetsvérde slopades. Jord och byggnader (men undanta-
gandes skogsvarde och maskinvérde) skulle betraktas som en enhet.
Slutligen gjorde man rent hus med Landéns teoretiskt oantastliga
standpunkt att det var vardestegringen av ett visst slag som skulle
beskattas och inget annat. Utredarna atergick till att rakna fram en
(orealiserad) kapitalvinst genom att, enkelt uttryckt, lata fastighets-
&garen dra av sina forbattringskostnader - arbets- och kapitalkostnad-
er samt en ackumulerad ranta pa fastighetskapitalet - fran den konsta-
terade 0kningen i taxeringsvardet.29

Alla dessa forédndringar gjorde rimligen forslaget betydligt mindre
kansligt for godtycklighet och skénsmaéssighet i tillampningen. For att
ytterligare forebygga missnoje med berékningen Gvergavs ocksa Lan-
déns forbud mot utforséljning av det offentligas andel av

26. Man utgick da fran gallande ranta pa primarldnen och beriaknade att nettoavkast-
ningen normalt uppgick till fyra procent av taxeringsvardet.

27. lbid., s 82.

28. En noggrann redogorelse for utredningens alternativ skulle kréva inférande och for-
klaring av den helt nya terminologi som utredningen anvande. Jag forsoker i det fol-
jande undvika detta, eftersom de principiella grunddragen &nda kan géras begripli-
ga.

29. |Ibid., 8§11, s78f, 112-118.
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fastighetsvardet. Agaren skulle kunna Igsa in eller amortera av det var-
deskikt som foranledde beskattning.3o Det offentligas principiella ratt
till det ofdrtjanta kvarstod foérvisso, men den var inte langre "of6ryt-
terlig" i den mening Landén lagt i ordet. Skatten kunde betalas av i lik-
het med ett 1an, men med den skillnaden att ett beskattningsbart varde
ju alltid kunde ténkas alstras igen.

Yi &r alltsd i stort sett tillbaka till den berdkningsmetod som allméant
utddmdes néar de indirekta skatteforslagen befanns ogenomfdérbara.s1
Retratten innebar t ex att man uppgav forsoken att sarskilt berdkna
véardestegringen och i stllet likstallde den med ett slags nettovinst. Det
innebar ocksa att man resignerade infor svarigheterna att avgransa den
véardestegring som direkt harrorde fran &garens atgoranden. En véarde-
stegring till f6ljd av skicklig férvaltning eller andra agarinitierade for-
battringar skulle komma att inrdknas i skatteunderlaget sa snart den
Oversteg de avdragsgilla kostnaderna. Harigenom foll en stor del av det
principiella "socialpolitiska™ resonemanget som skal for reformen platt
till marken. Den besvarande diskrepansen mellan uttalade ambitioner
och praktiskt forslag ateruppstod.32

Det kunde tyckas att forslaget till och med blev sémre &n de indirek-
ta skatteforslagen, eftersom det dessutom fick dras med samma distri-
butiva rattviseproblem som Otto Landéns, t ex okansligheten for kon-
sekvenserna av beskattning av orealiserade varden eller negligeringen
av vardesankningarnas betydelse.

Den forsta invandningen sokte emellertid utredningen beméta pa
tva satt. Dels tankte den sig pad goda grunder att undantaget for de lagt
taxerade fastigheterna skulle befria flertalet problemfall fran skatt
over huvud taget. Dels kom den med en intressant nyhet, en ny varde-
stegringskategori som den kallade onyttjat véarde. VVardestegringar som
hade sin grund i forvantningar om &ndrad markanvandning skulle
endast registreras som latent skatteunderlag. Beskattningen skulle ske
forst nar forandringen kommit till stand, sdvida inte fastigheten séldes
dessforinnan, da beskattningen skedde direkt och kategorin onyttjat

30. Om avlésningen skedde i samband med forséaljningen kom den att fungera ungefar
som en realisationsvinstbeskattning. Jfr ibid., 8§19, s 77f.

31. Den tekniska forbattringen gjordes dock att fastighetsdgaren tvangs att beakta
byggnadernas forslitning, vilket i motsvarande man hojde det beskattningsbara
beloppet. Jfr ibid., §13.

32. Detta erkéndes av utredarna, som dock inte sdg nagra praktiska mojligheter att géra
annorledes. Men hade den distributiva rattviseaspekten &ven varit det priméara
motivet for reformen, inte bara den primara motiveringen, borde detta rimligen ha
lett till att hela foretaget uppgivits.
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varde sa att saga nollstalldes.33

| frdga om vardesankningars status och eventuella skyldigheter for
det offentliga hade denna sista stora skatteutredning féga mera att sdga
an de tidigare. Foreteelsen noterades visserligen. Den allménna ekono-
miska utvecklingen sades inte enbart hoja fastighetsvardena. Den
kunde ocksa "medféra forskjutningar i vardeforhallandet mellan fas-
tigheter pa olika orter och mellan olika slag av fastigheter" och astad-
komma vérdeminskning "som har karaktidren av formogenhetsfor-
lust".34 Men intresset stannade darvid. Nagon uttrycklig och motiverad
slutsats drogs inte av dessa konstateranden, vilket i praktiken innebar
ett tyst forord for att lata fastighetsdgarna sjalva bara de forluster som
uppstod av samma orsaker som motiverade det offentligas rattsansprak
i handelse av vinst.

Det bor dock sdgas att tystnaden &r mindre anmarkningsvard i det
har fallet, eftersom rattighets- och rattviseaspekterna spelade en sa
underordnad roll som motivering for indragningen. Ser man i forsta
hand problemet som en fraga om att skaffa inkomster till stat och kom-
mun &r ju detta slags synpunkter endast komplikationer. Om resone-
manget beaktades skulle inkomsterna krympa och mdéjligen helt for-
svinna i transfereringar mellan jordéagare.

Betankandet fran 1942 ar det sista stora forsoket att med beskattning
som instrument skapa en forhallandevis generell metod att dra in ofor-
tjant vardestegring. Trots ambitionen att se praktiskt pa saken och
konstruera ett fungerande forslag kom det aldrig att sattas pa den poli-
tiska agendan. Enigheten bland kommitténs parlamentariker och
bitradet av datidens framsta experter pa skattefragor hjalpte inte.
Remisskritiken blev hard och den socialdemokratiska regering som
avloste samlingsregeringen beddmde forslaget som praktiskt ogenom-
forbart. Den kom att stka sig fram efter andra vagar och skulle snart
overge tanken pa en allomfattande, generell indragningsmetod.35 Men
varfor havererade dven detta forslag, som ju programmatiskt havdade
det rimliga framfor det riktiga? Ett forsta svar med tonvikt pa teknisk-
administrativa brister ges av remissvaren.36

33. |lbid., 883, 12, 18, s77f.

34. Ibid., s 72f.

35. Dels forskots intresset mot en langsiktig kommunal markanskaffningspolitik, dvs
mot forebyggande atgarder, dels boérjade man intressera sig for olika 16sningar for
olika slags vardestegring.

36. Det foljande grundas pa en remissammanstdllning som gjordes av 1954 ars
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En slutsats man kan dra av yttrandena &r att utredningen foll pa eget
grepp. Forskjutningen av tonvikten fran rattvis fordelning till behovet
av intékter riktade fokus mot det finansiella utbytet av skatten. Harom
hade utredningen mycket vaga forestallningar. Den kunde bara utlova
hogst modesta belopp, ca 30 miljoner arligen, som dartill skulle forde-
las mellan staten och respektive kommun.37 Fanns det ndgon anledning
att utvidga fogderivasendet for att dra in dessa miljoner? Skulle det
over huvud taget bli nagot kvar sedan administrationskostnaderna och
minskade inkomster fran andra skatter (fastighets-, formdgenhets-
och reavinstskatterna) hade beaktats? frdgade sig manga.

Stravan efter administrativ enkelhet hade medf6rt grova schablon-
iseringar med bortseende fran alla subtila bedémningsfragor. Men
genast kom invandningen att férslaget inte tog hansyn till en rad fak-
torer och darfor drabbade oréattvist i olika avseenden. Kritiken ar
vélbekant fran analysen av tidigare férslag och hela argumenteringen
och processen tycks l6pa i en stdndig pendelrérelse som den inte kan ta
sig ur. Sa snart ett forslag prioriterar det praktiskt mdjliga anses det
skapa oréttvisa, eftersom det inte tillrackligt noga avgransar det ofor-
tjdnta. Om i stallet avgransningen gors med precision drivs forslags-
stallarna mot ett forfarande med ett stort inslag av subjektiva uppsk-
attningar av varden, vilka faktorer som skapat dessa varden och i
vilken proportion. Aven hér blir kritiken att att forslaget ar orattvist,
nu i betydelsen godtyckligt eller olika behandling av lika fall.

1942 ars forslag drabbades av den forra kritiken och jag skall inte
upprepa de nu vélbekanta turerna om skatt pa skicklighet, pa vinst i
stallet for vardestegring, pa fiktiva eller forflyktigade vardestegringar
etc. | stallet skall jag analysera ett nytt argument som tycks satta hela
den direkta skattemetoden i gungning. Argumentet speglar de svérig-
heter som tillkom som en foljd av att den aktiva ekonomiska politiken
slog igenom.

Det var framst bankinstituten och dem narstdende grupper som drev
denna nya linje. De framhdll att den vardestegring som kunde beléggas
med skatt numera enkelt kunde manipuleras av statsmakterna och i
stor utstrackning var en foljd av den ekonomiska politiken. | denna
ingick som ett aktivt instrument forandring av rénteldget. Men rante-
foten pa fastighetslanen stod i omvénd proportion till fastigheternas

markvardekommitté, PM angdende 1941 ars vardestegringssakkunnigas forslag och
dardver avgivna yttranden, Riksarkivet, Kommitté 1533, vol. 3. Remissinstanserna
representerade nu ett brett spektrum; sett fran dagens praxis saknades endast 16n-
tagarsidan.

37. SOU 1942:39, s83f.
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kapitalvarden. En hojd ranta stallde hogre krav pa fastigheternas
avkastning och sankte i motsvarande man kapitalvardet, en sankt ranta
medforde sénkta avkastningskrav och ett hogre kapitalvéarde. Om nu
regeringen varierade rantan av olika skal kunde det da ifragasattas
varfér darigenom skapade kapitalvardestegringar skulle beskattas, dels
darfor att variationen nedat ju inte gav ndgon kompensation, dels dar-
for att dessa vardeforandringar inte behdvde paverka den faktiska
avkastningen.

Vari bestar det speciella med detta vardestegringsfall? Sannolikt
detta. Vardestegringsorsaken kan med sékerhet aterforas till en offent-
lig atgard. Men denna offentliga "insats" &r inte en investering som
varaktigt kan véntas hoja fastighetsvédrdet utan snarare en teknisk
manipulering av ett styrmedel for att na generella ekonomisk-politiska
mal. De vardeforandringar som sker pad grund harav har karaktaren av
"ytfenomen". Om beskattningen skulle sdgas avspegla avkastning eller
avkastningsférmaga i en mera real mening vore det fel att Iata detta
slags vardestegringar inga i berakningsunderlaget for skatten.

Darutover bestod kritiken inte av ndgot nytt i sak. Men det finns andra
inslag i kritiken som antyder att skattemetoden 6ver huvud taget bor-
jade ifragasattas. Och det sammanhanger inte enbart med de svarighe-
ter som betecknades tekniska. Man kan dessutom skdnja en ny attityd
till hela problemet. Det direkta och begrénsade rattviseproblemet, som
tonats ner till forman for intaktsambitionen, borjade dessutom for-
dunklas av ett vidgat intresse for vilka allménna konsekvenser det
skulle fa om indragningen genomfordes. Samhallsekonomiska resone-
mang, den aktiva ekonomiska politikens féljeslagare, blev allt vanli-
gare. Darmed fick fordelningsfragorna en allt starkare konkurrens av
generella effektivitetsresonemang. Tillspetsat uttryckt: rattvisan blev
inte langre ett tillrackligt skal for reformen. Man borjade fraga sig vil-
ka konsekvenser dess forverkligande skulle fa for ett rationellt sam-
hallsbyggande i stort. Och i den man sadana tankar borjade sla igenom
fick indragningsproblemet en helt ny karaktér. Det var inte langre
enbart ett mal att eliminera ofortjant vardestegring eller att dra in den,
det tenderade att bli ett av flera medel att forverkliga generella mal i en
utilitaristiskt fargad vélfardskalkyl.

Tveksamheten infor skattemetoden visar sig i tva slags invandning-
ar. En linje var att ifrdgasitta sjalva fundamentet for skatten,
namligen att den forutsatte att vardestegring tillats ske. Man borde i
stallet se till att stegringen inte intradde, t ex genom atgarder pa
bostadspolitikens omrade. Har forebadas en central linje i
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socialdemokratins strategi under efterkrigstiden. Den andra linjen
angrep den vittfamnande innebérden i det ofdrtjanta som foljde av
anslutningen till den oOppna tolkningen. Man borde fastare knyta
indragningen till fall dar en direkt offentlig insats, och en insats av
investeringstyp, kunde sdgas ha orsakat vardestegringen.as Har impli-
ceras nédrmast en selektiv politik mot individuella fastigheter och en till
rackvidden starkt begransad politik, t ex en utbyggnad av avgiftssyste-
met med bettermentbidrag. Det var en linje som framst de borgerliga
efter hand kom att forespraka.

Man kunde tro att kraven pa utredning, paskyndande eller ateruppta-
gande av utredningsuppdrag i interpellationer och enskilda motioner
skulle ha lett till principdiskussioner om indragningen som sadan.
Argumenteringen i direktiv och forslag lades ju upp sa att indragning-
en skulle betraktas som en inskrédnkning av den privata dganderatten.
Agarens tidigare obetingade ratt till det varde som jorden eller fastig-
heten betingade pa marknaden, eller den avkastning man kunde utvin-
na, utdémdes. Den privata dganderatten skulle beskaras. En del av den
privata domanen forklarades nu vara offentlig redan i utgangslaget.
Sadana politiska ambitioner brukar, efter demokratins genomférande,
anses vara de mest upphetsande och partiskiljande, ja, den grundlagg-
ande konfliktdimension som format vart partisystem. Varfor gjordes
inga politiska markeringar vid de tillfallen som gavs? Varfor hade inte
den borgerliga riksdagshalvan nagra principiella invandningar mot
hela foretaget?

Min tentativa forklaring till den ideologiska stiltjen anknyter till
den tidigare berdrda egendomligheten att kalla indragningen en skatt.
Principiellt sett ar detta en felaktig beteckning. Eftersom argumentet
var aganderattsligt, grundat pa tesen att det ofértjanta var offentlig
egendom, borde uttaget ses som ett slags ranta, en prestation fran jord-
agarens sida for att denne fick forfoga dver den offentliga andelen.3o

38. Nar jag sager att detta var en invandning &r det inte alltid klart att de remissin-
stanser som framforde synpunkten uppfattade den som en sadan. | flerafall, t ex hos
de badda kommunalférbunden, tycks man ha haft svart att uppfatta distinktionen.
Man tycks ha trott att utredningen utgick fran den slutna tolkningen och formule-
rade "invandningen" som en beskrivning av utredningens standpunkt!

39. Samtidigt hade jordagaren emellertid fortfarande den juridiska ratten till egendo-
men och foljaktligen en starkare position an t ex arrendatorn. Det offentligas agar-
ansprak liknade mera en pantratt an en "full" dganderétt utan att vara helt identisk
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Beteckningen "skatt" leder emellertid tanken till en offentlig
aktivitet som inte i princip ifragasatts. Att staten eller kommunen far
finansiera sin verksamhet med skatter & oomstritt. Inte heller fanns
det vid den har tiden nagon principiell opposition mot metoden att lag-
ga skatt pa fastigheter i enlighet med den s k intresseprincipen. En fas-
tighetsskatt fanns ju sedan gammalt som motiverades med fastighets-
agarnas storre nytta av den kommunala verksamheten jamfért med
andra kommuninnevanares. Skatt var med andra ord en accepterad
foreteelse och skatt pa fastigheter likasa. Da vardestegringsindrag-
ningen bade terminologiskt och tankemassigt identifierades med
beskattning kom &ganderéattsaspekten aldrig att stallas pa sin spets. Nar
dessutom de faktiska konsekvenserna av indragningen inte skulle skil-
ja sig fran fastighetsskattens (i det direkta fallet) eller realisation-
svinstskattens ( i det indirekta fallet), skulle ett motstand efter en
aganderattslig argumentationslinje ha framstatt som sofismer utan
praktisk betydelse, intressanta enbart for akademiska finsmakare.
Aganderéttsinskrankningen gallde "enbart” ratten att tillgodogora sig
hela inkomsten av det 4gda, medan forfogandefriheten i 6vrigt kvar-
stod intakt.40

Konklusionen é&r alltsa att denna konception av indragningen som en
skattefraga, en av alla accepterad legitim atgard, och inte en agande-
rattsinskrankning har bidragit till att férdunkla de ideologiskt laddade
utgangspunkterna. Nar inte heller de praktiska konsekvenserna impli-
cerade nagot utdver en vanlig skatt, aterstod inget substantiellt att
bygga en aganderéttsligt grundad kritik pa. Sprakdrakten dolde det
ratta forhallandet och den praktiska utformningen avvapnade dem som
eventuellt genomskadat ordvrangningen och velat ta en principstrid.
Men har det da inte funnits nagra som helst partipolitiska differenser
fore 1945?

Skattepolitiken ar vanligen ett falt for intressemotséttningar och

med en sadan heller. Inteckningen eller hypoteket &ar en siakerhet som kan aberopas
gentemot &garen utifrdn ett ingdnget avtal. Ratten till den ofortjanta vardesteg-
ringen grundas daremot inte pd nagot som helst kontrakt eller ndgon 6verenskom-
melse. Staten eller kommunen bestammer sjalvsvaldigt rantan och det finns inget
avtal som jordédgaren kan samtycka till eller dra sig ur; det ofdrtjanta alstars ob6n-
horligt utan jordagarens paverkan och forsatter honom i det aktuella beroendefor-
hallandet. | detta avseende finns en uppenbar likhet med en offentligrattsligt moti-
verad skatt.

40. Om aganderattens olika delréattigheter, se t ex Becker 1977, kap. 2; Holmstrém 1983,
s 29ff.
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ideologisk faktning. Bade frdgor om det offentligas ansvarsomrade,
vem som skall betala dess verksamhet och i vilken proportion aktuali-
seras. Det tidiga 1900-talets politiska strider var i det har avseendet
inget undantag. En modern inkomstbeskattning hade nyss inforts efter
artionden av strider kring de gamla grundskatterna och bevillningarna.
Och kommunalskattefraigan kom att bli stupstocken for den liberal-
socialdemokratiska koalitionen och senare for Brantings forsta minis-
tér. Under hela 1920-talet och en stor del av 1930-talet var kommu-
nalskatten med dess blandning av inkomst- och fastighetsskatt, den
ena utgdende efter férmageprincipen, den andra efter intresseprinci-
pen, ett centralt tvisteAmne.

Hur skall vardeindragningsproblemet inordnas i de politiska stri-
derna under de ar da skattemetoden var den enda patankta, dvs fram
till och med andra vérldskriget? Jag har hittills visat hur man rent
innehallsligt kritiserade, och hur man kunde kritisera, de olika forsla-
gen. Men da utredarna vanligen var ytterst svagt politiskt forankrade -
endast 1941 ars kommitté var parlamentariskt sammansatt - och
remissinstanserna vid denna tid huvudsakligen bestod av myndigheter,
ar det av detta material svart att bedéma hur fradgan lag till politiskt. Vi
har endast skymtat de politiska instanserna i samband med att utred-
ningar tillsatts och nér deras betdénkanden forklarats omdojliga att
acceptera utan ytterligare klarligganden. Frdgan &r nu om det utéver
sakinnehallsliga invandningar ocksa kunde finnas politiska dubier och
politiska asiktsskillnader kring forslagen?

D& olika kommittéer formellt, men knappast alltid reellt, hade i
uppdrag att utreda véardestegringsskatten under praktiskt taget hela
perioden, fanns det ett stdende och bekvamt satt att undvika realdis-
kussion. Man hanvisade till pdgdende utredning. Men denna politiska
letargi véackte stundom irritation och foranledde spridda framstotar i
riksdagen. Och den envetne Carl Lindhagen ség till att fragan aldrig
stilla avsomnade.

De forsta propderna om utredning hade kommit fran borgerliga av
olika schatteringar och det offentliga utredandet initierades av finans-
minister Swartz i Arvid Lindmans forsta ministar, trots att motions-
kraven fallts av forsta kammaren.4l Motstandet kom framfor allt fran
hogern i forsta kammaren. Men efter hand kom framst

41. Motionerna 1907 avgavs av A.F. VVennersten, nationella framstegspartiet, liberaler-
na Lindhagen och Eriksson i Odensvi, samt lantmannapartisten Andersson i Grim-
bo. Motionerna falldes med bred majoritet i FK. | AK var debattlaget ett helt annat.
Dar segrade utredningskravet i kamp med ett radikalare férslag om utredning av
jamval en jordvardeskatt. Det radikalare kravet stoddes framst av socialdemokrater
och en del liberaler. Se FK 1907:49, s 24; AK 1907:65, s 17ff.
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jordbruksankmitna ledamoter fran olika grupperingar att stalla sig
avvaktande, inte minst darfor att Lindhagen insisterade pa att sam-
mankoppla vérdestegringsskatten med den georgistiska tesen om en
allman jordvéardeskatt pa naturjorden.42 Bonderiksdagsménnen hade
fran borjan inte varit odelat negativa, eftersom de sag en mojlighet att
via skatten eliminera den besvarande konkurrensen fran exploatorer
och jordspekulanter. Man tankte sig att skatten skulle d&ndra kalkylerna
for byggintressenterna, medan bonderna, som utgick fran avkastning-
svardet som jordbruksmark, skulle ga fria.43

Under en kort period hade Lindhagen socialdemokraterna med sig i
sina krav. Men redan efter ett par ar radde Gppen strid, dar partiets
talesman visade en betydande skepsis mot de georgistiska tankegang-
arna och inte ville ge de sittande utredningarna ytterligare direktiv.
Under ett par decennier kom emellertid Carl Lindhagen att ge riks-
dagsdebatterna en inriktning som féga motsvarade vad som férsiggick
i och foreslogs av utredningarna.44

Annu 1919-1920 var laget sddant att socialdemokrater och liberaler
kunde genomdriva att en provtaxering skulle géras. Hogern gick vis-
serligen emot men det skedde under bedyranden fran flera hall att man
inte var principiell motstandare till skatten som sadan. Man ansag det
rimligt att forst invanta ett forslag, sa att det atminstone stod klart om
skatten skulle vara av direkt eller indirekt typ.45 Motstandet var inte
sarskilt hetsigt eller ideologiskt praglat, men debatten forebadade en
blockuppdelning av nu géngse typ. Hogern, bondepartierna och en
véxande skara liberaler stéllde sig reserverade, medan socialdemokra-
terna foresprakade en reform med stod av ett fatal radikala liberaler.

Den karvare borgerliga hallningen kan avlasas i flera enskildheter.
Hogerledarna Trygger och Lindman var i sina inldgg ytterst skeptiska,
den forre till hela idén, den senare till dess befarade praktiska kon-
sekvenser.46 Flera av de hdgermén som sade sig vara principiellt for

42. Henry Georges tankar spreds vid denna tid av forlaggaren Joh. Hansson. 1907
utgavs Den sociala grundoratten och 1913 kom en nyutgava av Framatskridandet
och fattigdomen.

43. Mot AK 1907:221 (Andersson i Grimbo); AK 1907:65, s 30f (idem); AK 1913:11, s 71
(Anton Wikstrém).

44. For Lindhagens hallning, se t ex mot AK 1907:157, 1911:251, 1912:233, 1913:184,
1914B:129, mot FK 1926:52.

45. Se t ex AK 1919:56, s 50 (Vennersten); ibid. s 35ff (Olsson i Kullenbergstorp); FK
1920:22, s 22 (Joh. Ostberg); ibid., s 55 (Wohlin).

46. FK 1907:49, s 28ff (Trygger); FK 1913:9, s 24 (idem); AK 1919:56, s 43ff (Lindman);
AK 1920:27, s 19 (idem).
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skatten ville betona att de uteslutande sadg saken som en frdga om att
skaffa inkomster till en vaxande offentlig verksamhet. Synpunkten
gjorde dem ytterst kansliga for varje antydan om att utbytet kunde bli
litet.47 De borgerliga tenderade ocksa att retirera mot en indirekt
beskattningsform som begransades till stadsfastigheter. De h&avdade i
taxeringsdebatterna 1919-1920 att ett ja till regeringsforslaget innebar
ett principiellt godtagande av en direkt beskattning. Men de végrade
anda att godta ett tillaggsyrkande, dar det i klartext stod att beslutet
inte innebar nagot stallningstagande i den fragan.48 Agerandet tyder pa
att intresset 6ver huvud taget var svalt, att fragan om direkt eller indi-
rekt skatt inte var avgérande.

Medan socialdemokraterna successivt évertog rollen som forespra-
kare - "padrivare" skulle vara en for stark beteckning - tycks sélunda
intresset i motsvarande grad ha svalnat bland de borgerliga.49 Att inte
heller socialdemokraterna drev frdgan med kraft kan mojligen ha
politisk-strategiska orsaker. Under minoritetsparlamentarismens
artionde var behovet av stod frdn andra partier legio, och efter den
rod-grona uppgorelsen 1933, "kohandeln", inleddes ett samarbete som
knappast skulle ha befasts av radikala skattefoérslag riktade mot fast
egendom. Undantaget frdn den har tecknade bilden av det politiska
laget utgors av den sista stora skatteutredningen under andra vérlds-
kriget, d& man i samlingens tecken kunde ena sig om ett kommittéfor-
slag. Som framgatt var nu de principiella 6verviagandena helt under-
ordnade sOkandet efter nya skattekallor; nédr inkomster inte kunde
utlovas foll ocksa saken.

Slutsatsen blir alltsd att vissa politiska differenser kan skonjas men
att dessa aldrig kom att stallas pa sin spets. Politisk-strategiska overva-
ganden kan ha bidragit till fragans langhalning. Men de avgorande
argumenten star dnda att finna i forslagens sakliga innehdll. Inget par-
ti, inte heller socialdemokratin, ville fororda férslag, vars grunder,
tillampning och effekter var sa oklara och oférutsebara.

47. FK 1907:49, s 35 (Ostberg); AK 1932:49, s 3 (Hamrin).

48. Se stallningstagandet till Wijks tillaggsforslag i debatten 1920.

49. Socialdemokraterna hade t ex under denna tid vardestegringsskatt pa sitt program.
"Rationell fastighetsbeskattning, med indragning av hela den ofdrtjanta vardesteg-
ringen" kravdes i det kommunala handlingsprogrammet; Det socialdemokratiska
kommunalprogrammet antaget pa den attonde partikongressen den 9-16 april 1911.
Krav pa jordvardestegringsskatt intogs i partiprogrammet 1928; Protokoll frén
Sveriges socialdemokratiska arbetarepartis trettonde kongress.



AVGIFTSMETODEN

Forslagen till indragning enligt skattemetoden utgick alla fran vad jag
kallat den dppna tolkningen av det ofortjanta. Anstrangningarna kon-
centrerades till att fa till stand en rimlig avgransning av den véardesteg-
ring som héarrorde fran agarens egeninsats, varpa aterstoden betrak-
tades som ofortjant. Hur denna aterstod alstrats, eller av vem, behdvde
inte efterforskas. Man ngjde sig med konstaterandet att det inte var
fastighetsdgaren, ett argument som stundom forstarktes med en vag
hanvisning till en samhallsutveckling som ansags rattfardiga att steg-
ringen kom producenten "samhéllet”, dvs det offentliga, till del.

De forslag som gavs beteckningen avgifter bygger i stallet pa den
slutna tolkningen. Det allménna sades ha utfért ett arbete som privata
jordagare kunde utnyttja och som visade sig i en vardestegring pa
deras fastigheter. Genom en vardestegringsavgift kunde da atminstone
en del av vardetkningen aterforas till dess upphovsman. Principiellt
sett gallde det nu att avgransa den vardestegring som foljde pa en
bestamd offentlig atgard och avgiftsbeldgga den. All vardestegring
darutover betraktades som fastighetsdgarens, vare sig denne astad-
kommit den eller ej. Anspraken var salunda mera begransade och klart
knutna till identifierbara offentliga insatser.

Varje forslag enligt avgiftsmetoden tenderar genom kravet pa
bestdmning av "orsaksfaktorn™ att bli selektiv till sin rackvidd, &ven om
man inte kan sdga att det definitionsmassigt ar sa.1 Den behover darfor
inte vara mild i de fall den tillampas; avgiften kan i princip motsvara
en totalindragning av det ofdrtjdnta. Den vanliga konstruktionen som
uttag av ett engangsbelopp, beréknat pa vardestegringen efter en
begrénsad tid, gjorde dock avgiftsforslagen redan av den anledningen
partiella till omfattningen. De forslag vi skall analysera i det hér kapit-
let var alla bade selektiva och partiella &ven utifran den slutna

1. Med den Oppna tolkningen av det ofdrtjanta skulle avgiftslinjen vara selektiv per
definition, eftersom man da utgar ifrdn att det ofortjanta inrymmer vardestegringar
som alstrats pa annat satt &n genom avgransade offentliga insatser.

73
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tolkningen av det oftrtjanta.

De offentliga prestationer som ansetts héja jordvardet i sd hog grad att
det motiverade avgiftsbelaggning har traditionellt varit iordningstall-
ande av allmanna véagar och gator. Avgifter har dessutom ofta atfoljt
andra offentliga investeringar som haft karaktaren av public goods,
t ex vatten och avloppsforetag.

Avgiftsuttaget motiverades i allménhet med att jordagarna hade
sarskilt stor nytta av den offentliga investeringen. Det &r klart att den-
na "nytta" kan ha ett nara samband med vardestegring pa avgiftsbarar-
nas egendom; stundom namndes just vardedkningen som exempel pa
den "stérre nytta” som motiverade ett avgiftsuttag.2 Men huvudsyn-
punkten var frdn borjan knappast att dra in ofdrtjant vardestegring.
Avgifterna skall snarare ses som ett led i stravan att f& en viss tackning
for de offentliga utldggen, ett slags beskattning enligt intresseprinci-
pen.3

Forst pd 1950-talet kom de traditionella avgifterna att uppmark-
sammas som ett mojligt alternativ till andra indragningsmetoder. Det
gjordes exempelvis i zonexpropriationsutredningens betédnkande och
senare av de borgerliga ledamdterna i markvardeutredningen.4

Avgiftslinjen kom emellertid ocksa att foresprakas i anslutning till
en ny och mera diffus typ av offentliga prestationer, vilka kan sam-
manfattas i uttrycket planering for téatbebyggelse. Man bérjade tala om
planvardestegring, den ©6kning av jordvéardet som skedde redan nér
ramark avsattes for tatbebyggelse. Genom en avgift skulle den varde-
O0kning, som sammanhangde med att byggréatten faststalldes, helt eller
delvis forbehallas det offentliga. Forebild var den berémda Town and
Country Planning Act som antogs av det brittiska parlamentet strax
efter andra véarldskriget. Den inspirerade till ett svenskt forslag till
exploateringsavgift som i vanlig ordning stannade pé papperet. Férsla-
get remissbehandlades emellertid och kom darigenom att bli ganska
ingdende diskuterat.5

2. Setex SOU 1928:5, s 197ff.

3. Ett undantag ar en PM som utarbetades inom 1916 ars stadsplanekommitté, vilken
gjorde vardestegringsindragning till huvudsynpunkt; jfr SOU 1928, s 197ff.

4. SOU 1952:25; SOU 1957:43, forslag I11. Avgiftslinjen diskuteras ocksa, men avvisas, i
markvardekommitténs betankande, SOU 1966:23, avd V.

5. For den engelska lagstiftningen, se t ex Cox 1984, kap 4; Parker 1965. Det svenska
forslaget utarbetades av sakkunniga inom justitiedepartementet, se PM med forslag
till lagstiftning om exploateringsavgift samt organisationen i expropriationsmal,
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| det hér avsnittet skall vi forst folja utvecklingen via de gamla
bidragsformerna och sedan nérmare undersoka det nya forslaget att
infora en mera generellt hallen exploateringsavgift.

Avgifter frdn dem som mer &n innevanarna i gemen haft nytta av en
offentlig investering har mycket gamla anor.6 | planlagstiftningen har
tomtégare alltsedan den forsta planlagens tillkomst 1907 forpliktats att
utge erséttning for den gatumark som kommunerna tvingats l6sa in.
Det har ocksa varit vanligt att lata tomtagare och fastighetsagare bidra
till kostnaderna fér gatubyggande och de ledningar som drogs i gatu-
marken.7

Nér det offentligas ratt att ta ut gatumarksersattning lagfastes,
berdknades avgiftens storlek dels efter den inlésta markens vérde vid
avgiftstillfallet, dels efter langden pa respektive tomts grans mot gatan.
Den uppkomna, eller forvantade, vardestegringen pa tomterna pa
grund av att en gata stallts i utsikt lag sdledes inte till grund for
avgiftsberakningen. Men det hindrar inte att avgiften som sadan moti-
verades med en allman hanvisning till tomtvardenas uppgang och att
tomtégarnas "vinst av gatuanldggningen” betydligt dversteg avgiftens
storlek. "De senare arens erfarenhet i frdga om vardestegring a bygg-
nadstomter ar harutinnan synnerligen upplysande."8 | vad man vérde-
stegringen harrorde just fran gatubygget lamnades emellertid darhan,
och den tillats som sagt inte styra vare sig avgiftsberékning eller for-
delningen mellan marké&garna.

| 1931 ars stadsplanelag forfinades fordelningsmetoden i sa matto att
avgiftens storlek &ven relaterades till véardet av de byggratter som
tomtdgarna innehade; ju storre exploateringsrétt desto hogre avgift.9
Indirekt kunde ocksa detta sdgas avspegla medvetenheten om att

Justitiedepartementets promemorior 1948:1.

6. 1 de historiker som finns i utredningsmaterialet borjar man oftast i medeltida férhal-
landen. Se t ex SOU 1928:5, dar jordagarnas traditionella skyldigheter att bidra till
vaghallning och gatukostnader skisseras.

7. Jfr 1907 ars stadsplanelag, 8§31, i Westring 1908, s 58ff; 1931 ars stadsplanelag, §845,
49, i Forssman 1932, s 87f, 91ff; 1947 ars byggnadslag, §856,67, i Bexelius m fl 1950, s
275ff, 309ff. Gatubyggnadsavgifter var allmant forekommande men skiftade starkt
fran stad till stad, eftersom lagstiftningen gav de lokala folkvalda férsamlingarna ratt
att besluta om dessa inom vissa givna ramar.

8. Prop 1907:26, s 104f.

9. 1931 ars stadsplanelag, §45. Detta lostes tekniskt sd att avgiften relaterades till tilla-
ten hushojd. Reglerna overfordes med vissa berdakningstekniska justeringar till den
nya bygglagen, BL 1947, 856, i Bexelius m fl 1950, s 113-118, 275f.
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tomtdgarna tjanade pa den offentliga verksamheten. Men inte heller
nu sattes avgiften i direkt relation till 6kningen av respektive tomt-
varde. Det géllde fortfarande bara att lata den som allmant sett borde
ha mest nytta av kommunens insatser vara med och betala.

Tanken att mera direkt forsoka berédkna avgifter efter vardesteg-
ringen pa respektive tomt eller fastighet avspeglades emellertid i
reglerna for s k ekonomisk zonexpropriation, som introducerades i
Sverige med 1931 ars planlag.10 Enligt dessa kunde fastighetsagare,
vilkas mark okat vasentligt i varde dd myndigheterna tvingades sanera
gammal bebyggelse, undga expropriation om de i stallet forband sig att
betala ett bidrag till staden eller kommunen. Bidragets storlek skulle
bestammas av regeringen och utgora ett "i forhallande till kostnaden
och vérdestegringen skaligt belopp".11 Bade den faktiska kostnaden for
det offentliga, som ju i allménhet var en stad, och vérdestegringen
skulle alltsa beaktas. Den senare tanktes kunna faststallas ganska exakt,
eftersom betalningen inte skulle utkrévas "férran regleringen fullbor-
dats och den avsedda vardestegringen alltsa intratt".12

Har framgar det att den vardestegring man hade i atanke var den
som intraffade tamligen omedelbart. Bidraget var ett engangsbelopp
som beraknades i anslutning till att saneringen fullbordats. Huruvida
investeringen hade nagon del i vérdestegringen pa langre sikt ansags
inte vara en relevant fraga; sedan bidraget faststéllts betraktades even-
tuell fortsatt vardestegring som fastighetsagarens. Det implicerar att
kostnadstackning var huvudsaken, inte eventuella rattsansprak pa den
vardestegring den offentliga verksamheten astadkom.

Nar efterkrigstidens samhallsbyggande tog fart fanns det salunda
vissa krav pa bidrag fran enskilda, som bl a byggde pa vardestegrings-
uppskattning. Men reglerna preciserade inte hur uppskattningen skulle
ga till eller hur stor del av vardedkningen som skulle dras in. Som
indragningsmetod var avgifterna ocksa ytterst begransade till rack-
vidden, inte bara i s3 matto att de knots till den slutna tolkningen av
det ofértjanta och konstruerades som ett engangsbelopp, utan ocksa
darfor att de var fakultativa. De aktualiserades endast om staden fram-
stallde krav i den riktningen i varje enskilt fall. Och om sadana krav
framfordes faststalldes bidragsbeloppet efter en tdmligen ospecificer-
ad skalighetsbeddmning.

10. Institutet som sddant skall vi analysera i kapitlet om expropriation. Har ar det bara
det avgiftssystem som lanserades som alternativ till expropriation som intresserar.

11. 1931 ars stadsplanelag, 824, i Forssman 1932, s 54f. Paragrafen overfordes till den
nya bygglagen BL 1947, §44.

12. Prop 1931:79, s 88.
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Det rudiment till indragningsmetod som farms i avgiftsalternativet till
ekonomisk zonexpropriation kom emellertid att bilda utgangspunkten
for det forslag till ett fristdende bidragssystem som utarbetades av
zonexpropriationsutredningen i bdrjan av 1950-talet.13 Utredningens
huvuduppgift var att underlatta for stdderna att expropriera mark for
att kunna genomfora stora saneringar och omregleringar. Men den vil-
le ocksa forbattra mojligheterna att dra in vardestegring pa omkring-
liggande mark. Det skulle ske genom en utbyggnad av avgiftssyste-
met.14

Tekniskt utmynnade forslaget i ett par tilldgg till den nyantagna
byggnadslagen. Om "avsevard vardeokning™ pa fastigheter blev féljden
av att en stad gjorde omfattande saneringar i tatbebyggda &ldre omra-
den, kunde staden avgiftshelagga fastigheterna "till tickande av sadan
av stadsplanens genomférande foranledd kostnad, for vilken staden ej
i annan ordning erhaller vederlag".15

En forutsattning for att avgiften skulle fa tas ut var alltsa att fastig-
heten okat betydligt i varde och att 6kningen kunde séttas i samband
med omregleringen. Avgiften knots ocksa till ett bestamt dndamal,
kostnadstackning for de kommunala utldggen i samband med sane-
ringen. Detta motiverades med att avgiften skulle ses som ett ford-
ringsansprak, ett krav pa vederlag for en prestation som staden utfort.

Sa langt fanns foga nytt i forslaget. Nyheten bestod i preciseringen
av hur varje fastighetségares skyldigheter skulle berdknas. Avgiften
skulle utga i forhallande till den vardetkning som varje fastighet fatt.
Okningen skulle faststallas i absoluta tal, ej relativt det tidigare fastig-
hetsvardet. Tva fastigheter med lika stor vardedkning skulle alltsa
betala lika stor avgift, &ven om ©6kningen var marginell for den ena
men avsevérd for den andra.

Men uttagets storlek begransades pa flera olika sétt. Dels fick de
totala intakterna fran avgifterna inte uppga till mer an tva tredjedelar
av de kostnader staden haft for projektet i fraga. Dels fick avgiften for
varje fastighet inte uppga till mer an tre fjardedelar av dennas varde-

13. Haradshévding Einar Anderberg var ensamutredare med bitrade av sakkunniga och
intresseanknutna.

14. Jag anvander beteckningen avgiftsmetoden for egen del, medan kallorna genom-
gdende anvander termen bidrag: bettermentbidrag, gatukostnadsbidrag etc. | for-
hallandet mellan stat och medborgare férknippas bidrag oftast med o6verféringar
fran staten till medborgaren, medan det har ar tvartom. Beteckningen avgift kan
inte missforstas i det har avseendet.

15. SOU 1952:25, §67.
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stegring efter avdrag for de traditionella avgifterna.is

Forfarandet kan alltsa beskrivas pa foljande satt. De fastigheter som
fatt en avsevard vardestegring avgrdnsades. Det offentligas kostnader
for hela sanerings- eller ombyggnadsforetaget faststélldes och ett fors-
ta "tak" pd tva tredjedelar av kostnaden bestamdes. Varje fastighets
absoluta vardetkning, hanforlig till projektet och endast det, berédkna-
des. Fastighetségarnas bettermentavgifter fordelades nu i proportion
till varje fastighets vardestegring efter avdrag for eventuella dvriga
avgifter och med beaktande av de bada "taken", hdgst tva tredjedelar
av totalkostnaden och hogst tre fjardedelar av varje fastighets varde-
stegring.

Detta later krangligt redan i teorin och det ar nog intet emot vad det
skulle ha blivit i praktiken, om forslaget gatt igenom. De praktiska
svarigheterna var nu som tidigare ett huvudargument mot forslaget och
en bidragande orsak till dess fall.17 Men vad som héar intresserar ar for-
slagets generella linjer och principiella grunder.

Inledningsvis bor forslagets stora begransningar, som indragningsme-
tod betraktad, ater understrykas. En forsta betydande begransning var
givetvis definitionen av det of6rtjanta i enlighet med den slutna tolk-
ningen. De offentligas ansprak inskranktes dessutom till att galla stora
omregleringar av redan tatbebyggda omraden, som maste saneras i ett
sammanhang och dar atgarderna kunde konstateras leda till avsevarda
véardedkningar pa fastigheterna. Det fanns som synes en hel rad rekvi-
sit som maéste vara uppfyllda for att avgifterna 6ver huvud taget skulle
kunna aktualiseras. | sjalva verket var de endast tdnkta att komma till
anvandning i de stora stéderna och i samband med stora och kostsamma
ombyggnader av stadskarnorna. Stockholms cityreglering och tunnel-
baneutbyggnad var hdgaktuell, men koncentrationen av affarsliv och
kontor till centrum antogs snart krdva liknande saneringar i andra
storre stéader.1s8 De potentiella avgiftsbararna var visserligen fler an i
frdga om de gallande gatuavgifterna men den geografiska omfattning-
en maste fortfarande ha varit mycket snav.

Till detta kom att det inte alls var sékert att bettermentavgiften

16. Ibid. Jfr motiveringen, s 138ff.

17. Att justitieministern inte lade proposition pa denna del av betankandet motiverades
just med praktiska svarigheter; se prop 1953:218, s 79f.

18. Zonexpropriationsutredningen tycks ha tillsatts efter propaer fran Stockholms stad,
som ville ha stérre befogenheter att agera i saneringen av nedre Norrmalm. Jfr prop
1953:218, s 5.
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skulle tas ut ens i de fall som uppfyllde villkoren. Systemet var fakul-
tativt, beroende pd om de kommunala instanserna aktualiserade fra-
gan. Eftersom sa manga, tdmligen vaga, villkor skulle vara uppfyllda,
ar det knappast sjalvklart att sa skulle ske. Tvekan forstarktes sanno-
likt av att avgorandet om villkoren var uppfyllda lades pa expropria-
tionsdomstolarna; risken for dyrbara domstolsprocesser, vilkas utgang
var svara att forutsaga, var uppenbar.

Begransningen i rackvidden kombinerades med de "tak" som lagts pa
uttagets storlek. Sannolikheten var stor att utbytet skulle bli mattligt
aven i de fall som uppenbart klarade kriterierna. Varfér hade man da
lagt dessa begransningar pa indragning av vad som dven med den slut-
na tolkningen ansags ofortjant219

Argumenten liknade de som anfdrdes mot att satta skattesatsen for
hogt i skatteforslagen. Svarigheten att faststdlla den vardedkning som
orsakades av saneringen, och endast den, gjorde det rimligt att ha en
sakerhetsmarginal till den enskildes skydd.

Vidare lag det i allas intresse att fastighetsmarknaden inte skadades
genom att vinstmdjligheterna forsdmrades. Det vore enligt utred-
ningen "bade obilligt och oklokt att av denna vérdestegring indraga till
staden en sa stor andel, att det som aterstode for fastighetsagaren tedde
sig sasom foga vart". Det géllde for staden att varda sig om den enskilda
foretagsamheten, och "utsikten till vinster for denna, dven i vad gallde
fastighetsmarknaden, innebure i detta hanseende en icke betydelselds
eggelse .20

Detta resonemang kan tyckas svagt. Varfor skulle det spela nagon
roll om hela stegringen av vérdet drogs in? Det borde vél endast inne-
bara att vardet var detsamma som fére omregleringen men med
tillagget att det ju kunde ténkas stegras ytterligare och nu i snabbare
takt efter det att avgiften faststéllts, en vardestegring som da tillkom
fastighetségaren?

Men flera omstandigheter talar anda for argumentet, omstandighe-
ter som har att gora med indragningens selektivitet. Eftersom fastig-
heter som inte belddes med avgift fick tillgodogdra sig all eventuell
vardestegring, kom de avgiftsbelagda fastigheterna att fa en forsamrad
relativ position pa marknaden. Detsamma galler forstds dessa fastig-
heters vérde i forhallande till alternativa placeringsobjekt generellt.

19. Mot dessa begransande faktorer skall dock stéllas det forhallandet att avgiftens
engangskaraktar inte behtvde betraktas som en ytterligare begrénsning. Staderna
tillats namligen vanta upp till tio ar efter saneringen innan avgiftskrav framfordes.
SOU 1952:25, s 136.

20. SOU 1952:25, s 140.
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Man kan ocksd havda att en hog avgift tenderade att lagga sordin pa
den verksamhet i omradet, som hela féretaget val narmast var avsett att
intensifiera; staden minskade genom avgiften sa att saga verkningsgra-
den pa den egna insatsen.

Det "okloka" lag i dessa marknadseffekter och effektivitetsforluster.
Det "obilliga"”, i utredningens terminologi, lag i det faktum att dessa
fastighetsagare skulle diskrimineras i forhallande till andra som inte
avgiftsbelades, kanske fastdn de objektiva omstandigheterna var i stort
sett identiska. VVardestegring ar ju nagot som sprider sig och avtar som
vagorna i 6rika vatten. En metod som skarpt avgransar vem som berérs
och sedan drabbar dessa med en kraftig avgift borgar for dispyter om
rattvisan i bordornas fordelning; en lagre avgift gor den eventuella
orattvisan i detta avseende lattare att béara.

En vasentlig skillnad fran den tidigare argumentationen i indragnings-
frdgan var avsaknaden av ett Oppet och medvetet havdande av det
offentligas principiella ratt till ofértjant vardestegring, inte ens till den
ofortjanta vardestegringen enligt den slutna tolkningen. | skattedis-
kussionen, mojligen med undantag av 1942 ars forslag, var sjalva
utgangspunkten att ratten till den ofortjanta delen av vardestegringen
tillkom det allmédnna. Nu talades knappast om dessa ting. Efter en
résumé av véardestegringsutredandets lidandeshistoria konstaterades,
att uttrycket "ofortjant vardestegring innesluter sasom ett specialfall
sddan vardestegring som har ett pavisligt orsakssammanhang med
nagot pa det allminnas bekostnad genomfort foretag”. Men sedan
overgdr man till att utveckla den andra och &ldre traditionen for
avgifter: fastighetsdgares skyldighet att bidra till det allmannas kost-
nader enligt nytto- eller intresseprincipen.2l Det var ett tdnkande i
denna tradition som motiverade en av begransningarna pa uttagets
storlek, namligen att hogst tva tredjedelar av de kommunala kostna-
derna fick téackas med avgifter, och som dominerade argumenteringen
for bettermentavgiften 6ver huvud taget. Lat oss soka reda ut hur de
tvad tankelinjerna - kostnader och nytta & ena sidan, orsakad varde-
stegring och dess legitima fordelning & den andra - sammanblandades
pa ett satt som fordunklade principresonemangen.

En forsta glidning frdn det "rena" indragningsproblemet skedde
redan i utredningens utgdngspunkter. Den utgick, som tidigare
namnts, ifrdn att "/s/amhéllets ansprak pa bidrag ... 4aro att uppfatta

21. SOU 1952:25,8 26.
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som fordringsansprak;bidragen utgtéra de bidragsskyldigas vederlag
for den prestation samhallet utfort."22 Detta &r den vanliga motive-
ringen for avgifter. Vissa medborgare har en sérskild nytta av en
offentlig verksamhet och bor darfor betala en avgift utéver den gene-
rella skatt som tas ut av alla inkomsttagare och som vanligen ocksa
tacker en del av kostnaden for den avgiftsfinansierade verksamheten.

Det ar nu latt att se problemet som en fraga om kostnadstackning for
kommunen och ett tillhérande distributivt réttviseproblem: hur skall
man bordorna pd kommuninnevanarna? Det gallde att ange "hur man
skall nd en objektivt riktig avvagning mellan de skilda intressen som
berérs av avgiftsskyldigheten". "A ena sidan stir det kommunala
anspraket att i mojligaste man fa tackning for kommunens kostnader,
ett ansprak, som da det extremt havdas, leder till uppfattningen att
fastighetsagarna i princip ensamma bor svara for kostnaderna. A andra
sidan star fastighetsdgarnas krav, att storre kostnader ej palaggas dem
an vad som kan anses rimligt med hansyn till den nytta de fa av den nya
planen, varvid man mahanda utgdr fran att fastighetsagarna ej i hogre
grad &n andra samhallsmedlemmar ha fordel av stadsplanereglering.=23

Detta bekymmer med den rattvisa fordelningen av bordor resultera-
de bl a i regeln att hogst tva tredjedelar av de offentliga kostnaderna
fick tackas med bettermentavgifter. Ty stOrre stadsplaneregleringar
var ocksa "till gagn for staden i dess helhet", varfor alla skattskyldiga
borde bidra "dven om kostnaden for foretaget kan tackas av uppkom-
men vardedkning-.24 Minst en tredjedel skulle alltsa debiteras "allméan-
nyttan", alla skattebetalare, eftersom ocksa dessa drog fordel av regle-
ringen eller investeringen.

Men var finns avgifter som metod for indragning av ofortjant
vardestegring i detta resonemang? Indragning har blivit en bisak.
Faststallande av vardedkningens storlek ar endast ett led i en del av
anstrangningarna att inringa de speciellt gynnade som borde paléaggas
avgift. Huvudsaken &r kostnadstackning och kostnadsférdelning.
Intresset kretsar kring kostnaderna for kommunens prestation, inte
kring aterforing av den vérdestegring som denna prestation orsakat.
Indragningen har blivit ett finansieringsinstrument, ett medel att
fordela uppkomna kostnader, ej ett medel att aterfora vardestegring
till upphovsmannen/kommunen.

Men det finns inget principiellt skal att sammankoppla véardesteg-
ringsindragning med kostnader som kommunen haft. Det enda

22. SOU 1952:25, s 125.
23. Ibid.
24. Ibid., s 141.
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samband som &r relevant for indragningsfradgan i dess slutna tolkning
av det ofortjanta ar det kausala mellan offentlig atgard och vardesteg-
ring. Forhallandet kostnader - vardestegring dr ovidkommande. Man
kan tanka sig offentliga investeringar som &r mycket kostnadskréavande
men orsakar liten vardestegring, saval som det omvanda fallet med
atgarder som drar sma kostnader men orsakar stor vardestegring. Man
tycks ha gjort tankefelet att tro, att anslutningen till den slutna tolk-
ningen av det ofdrtjanta automatiskt medforde att indragningen maste
betraktas som ett vederlag for en utford prestation.

Vi sdg att kostnader ocksa figurerade i forsoken till indragning via
beskattning. D& fick nedlagda kostnader (av dgaren) tjana som utvag ur
problemet att bestimma &garens andel i vardestegringen. Nu fungera-
de kostnaderna (for kommunen) inte ens som indikator pa vardesteg-
ringens storlek utan som en gréns for indragningens maximala héjd. |
bada fallen ar anvandningen av kostnader teoretiskt sett felaktigt.
Vardestegring &r inte identisk med nedlagda kostnader och behover pa
intet satt begrénsas av nedlagda kostnader.

Om argumenteringen begrénsats till att galla det "rena" indragnings-
problemet hade alla bekymmer med olika medborgares nytta eller
intresse av en speciell atgard, alla resonemang om kommunala ford-
ringsansprak for en utférd prestation, varit irrelevanta och kostnads-
anknytningen likasa. Varfor gjordes da gang efter annan denna sam-
manblandning? | beskattningsfallet var den forstaelig i den meningen
att man endast sokte ett surrogat for den besvérliga berédkningen av det
ofdrtjanta. Men i avgiftsfallet forefaller kostnadsanknytningen endast
vara en komplicerande faktor. Kunde den inte sakltst ha undvarits?

Teori ar en sak, praktik en annan. Avgifter med gammal havd togs,
som framgatt, redan ut for att ticka kostnader som direkt var knutna
till vérdestegringsskapande atgarder. Genast detta &ar fallet, och man
inte vill slopa avgifterna, uppstar en situation dar det ar hogst rimligt
att beakta vem som béar kostnaderna. Motiveringen for vardestegrings-
indragningen, sarskilt accentuerad med den slutna tolkningen av det
ofdrtjanta, var ju att den som sett till att vardestegringen uppkommit
borde fa njuta frukterna av sin insats. Men da kommunen via tradi-
tionella gatukostnadsavgifter véltrade dver kostnaden for den vérde-
stegrande prestationen pa andra underminerade den samtidigt de egna
anspraken. | extremfallet - total avgiftsfinansiering - skulle det te sig
hdgst egendomligt att som skal for indragning anféra att kommunen
"statt for" den atgard som fatt markvardena att stiga. Det hade den ju
endast gjort i en hogst formell mening; reellt var det fastighetsagarna
som gjort en uppoffring. Avgifter baserade pa intresseprincipen maste
med andra ord rimligen aterverka pa legitimiteten i det offentligas
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ansprak pa vardeokning som orsakats av den avgiftsbelagda atgarden.

Ett liknande men mera komplicerat resonemeng kan féras med
utgangspunkt fran att saken gallde ett ratts- eller rattviseproblem. En
rad olika rattviseaspekter sammanblandades. Det "rena" vérdeindrag-
ningsproblemet hade rattvisa i fordelningen mellan privata markagare
och det offentliga som sitt foremal. Givet att viss vardestegring accep-
teras som ofdrtjant reduceras ju denna oréttvisa - det foljer av sjélva
definitionen - av varje indragning av det ofdrtjanta vardet. Den oratt-
visa som skulle korrigeras har alltsad i princip ingenting att géra med
relationen mellan mark&gare och skattebetalare i gemen och inte heller
med relationen mellan markéagare inbordes. Diskuterar man rattvisa i
fordelningen mellan olika grupper, beroende pd om de har haft nytta
av den atgard vars kostnader skall fordelas, har man tagit upp ett annat
problem, dar aterféringen av vardestegringen till dess fortjanta part
blivit nagot perifert, en bieffekt av fordelningen eller ett argument for
att sarskilt belasta vissa kategorier.

Problemet ar emellertid mera komplicerat dn sa. Stat och kommun ar
inte vilka rattssubjekt som helst. De har att behandla sina medborgare
pa ett rattvist, nu i betydelsen likformigt, satt. Skatter skall tas ut enligt
likabehandlingsprincipen och samma princip galler vid domstolsavgo-
randen och administrativa processer.2s Om indragningen definieras
som amortering eller ranteuppboérd, vilket &r det rimliga om distink-
tionen fortjant-ofortjant accepteras, kan det tyckas som man kommit
undan problemet. Men det &r ett hogst formellt synsatt. Ty samma
princip borde rimligen gélla i skattefall - ndr medborgare forpliktas
avsta delar av sin egendom - och i rante- och amorteringsfall - néar
medborgare far behalla delar av det offentligas egendom (delar av det
ofortjanta). Aven om man med principiella argument kan avféra andra
fordelningsfragor an de mellan det offentliga och markéagare kan man
inte i praktisk politik blunda for vare sig andra principiella fragor som
foljer av de praktiska forslag som laggs eller, vilket vél &r det politiskt
avgorande, uppfattningen om forslagets konsekvenser ur rattvisesyn-
punkt hos medborgaren i gemen. Att medborgaren skulle betrakta sak-
en som nagot annat an en vanlig skatte- eller avgiftsfraga forefaller
uteslutet.

25. Det betyder naturligtvis inte att alla t ex skall betala samma skatt. Vad saken géller
ar proceduren: lika fall skall behandlas lika.
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Det skisserade forslaget till exploateringsavgift hade en betydligt
storre rackvidd dn de hittills analyserade avgiftsmetoderna. Det knots
till den vardestegring som féljde av en mycket speciell men till rack-
vidden generell offentlig "prestation”, ndmligen beslut om stadspla-
ner.26 Eftersom det kommunala planmonopolet just lagféasts i 1947 ars
byggnadslag,innebar det att i stort sett all foréndring av markanvand-
ningen, som innebar tillstand for tatbebyggelse, skulle paforas en
avgift i den man den resulterade i vardestegring pa marken.27

Forslaget var alltsa mera vidstrackt an den bettermentavgift som
zonexpropriationsutredningen stallt sig bakom.28 Varje stadsplanebe-
slut, oberoende av omfattning , skulle automatiskt leda till att planvar-
destegringen berdknades och avgift utkravdes. Avgiften var alltsa inte
fakultativ. Den avsag inte heller enbart nya planer utan ocksa planand-
ringar. Givet den slutna tolkningen av det ofortjanta forefaller detta
vara den mest generella metod man kan ténka sig. Den inneslét alla de
speciella vardestegrande prestationer som stdderna kunde ténkas foreta
sig, eftersom sddana rimligen maste foregas av stadsplan eller planand-
ring.

Fullstandigheten i rackvidd motsvaras emellertid inte av en lika stor
fullstandighet med avseende pa indragningens omfattning. Dels
begransades avgiftsuttagets storlek, dels skulle det ofortjanta faststal-
las efter en procedur som borde ha talat till markégarens forman.

Tva uttryckliga begransningar pa uttaget stipulerades. Avgiften
sattes for det forsta till 80 procent av den konstaterade planvérdesteg-
ringen. Motiveringen var den vanliga: osdkerheten i berdkningsmeto-
den fick inte drabba den enskilde och marknaden fick inte punkteras
genom att vinstutsikterna inte uppvégde risktagandet.29 En andra
begransning fanns i regeln att markéagaren alltid skulle fa behalla en
vardestegring upp till 20 6re/kvm. Det innebar att denne garanterades
en viss del av det ofdrtjdnta nédr vardestegringen var liten; forst vid
storre vardedkningar borjade 80-procentsregeln verka fullt ut.30

Berakningsforfarandet torde ocksa ha talat till markagarens forman.

26. PM med forslag till lagstiftning om exploateringsavgift samt om organisation i
expropriationsmal. Justitiedepartementets promemorior 1948:1, bilaga §48a.

27. Den vidgning som skulle fullstandiga indragningen vore att aven dra in byggnads-
planer och byggnadslov pa landsbygden.

28. Tidsmassigt ligger forslaget till exploateringsavgift fore zonexpropriationsutred-
ningen. Jag har kastat om tidsfoljden s& att det mera modesta och traditionsank-
nutna forslaget presenteras forst.

29. Ibid., s 32, 39, bilagan 848b.

30. Ibid., s 39f.
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Forfarandet innebar att marken asattes tva varden vid en och samma
tidpunkt, planens faststéllelse. Det nettovarde som marken antogs ha
vid en anvandning enligt planen subtraherades med det géllande
anvandningsvardet. Bada vardena var uppskattningar, dar avkastning-
en av den aktuella anvandningen eller det aktuella eller uppskattade
saluvérdet inte nddvandigtvis behdvde vara utslagsgivandes1 Diffe-
rensen mellan vardena utgjorde planvardestegringen. Men det intres-
santa ar att berdkningen ténktes skotas av parterna som skulle kon-
firmera resultatet i ett skriftligt avtal. Endast om man inte kom éverens
skulle domstol kopplas in. Alla kostnader i samband med véarderingen
skulle falla pa staden.s2

Varderingen blev som synes i hog grad en férhandlingsfraga, da ju
precisa kriterier for berdkningen inte stod till buds.as Har hade mark-
&garen en stark position genom mdgjligheten att fora saken till domstol
pa motpartens bekostnad. Staden kunde da frestas att kdpa sig fri fran
besvér, tidsutdrékt och osékerhet om hela foretaget 6ver huvud taget
skulle ge ett overskott, genom att traffa avtal pa en lag niva.

Till denna begransning pa avgiftsuttagets storlek skall laggas, att
avgiften var av engangskaraktar. Den relevanta vérdestegringen var
endast den som beddmdes ske i och med att markanvéndningen
forandrades till tatbebyggelse eller att redan detaljplanerade omraden
fick utnyttjas mera intensivt. Planvardestegringen definierades myck-
et strikt med avseende pa tidsfaktorn. Den regelmassiga och langsam-
ma vardestegringen pa mark och byggnader, som mera hade att gora
med &ndrade rumsliga positioner &n forandring i anvandningssattet for
just den planlagda marken, berdrdes inte.

Regeringens skal mot savil forslaget om bettermentavgift som exploa-
teringsavgiften var att oenighet och osdkerhet om verkningarna prag-
lade remissvaren.s4 Entusiasmen var inte 6verdrivet stor pd nagot hall.

31. Ibid., 39.

32. Ibid., bilagan §48d.

33. Detta leder ocksa till att den generella likabehandling som impliceras av det
80-procentiga avgiftsuttaget endast ar skenbar; den bas som avgiften berdknades pa
faststélldes efter férhandlingar i varje enskilt fall.

34. Exploateringsavgiften avvisades av en rent socialdemokratisk regering 1949, medan
bettermentavgiften avslogs av den rod-gréna koalitionsregeringen 1953. Vid bada
tillfallena var justitieminister Herman Zetterberg det narmast ansvariga statsradet.
Jfr prop 1949:184, s 176; prop 1953:218, s 79f.
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En 1ang rad vid det har laget valbekanta argument framfordes. Kritik-
en blev ocksa sarskilt markant eftersom den nu kom fran tva hall: fran
dem som tyckte att forslaget var for halvhjartat som kur mot varde-
stegringsproblemet och fran dem som tyckte att problemet egentligen
inte var nagot problem. Den tidigare stora enigheten i denna grundfra-
ga boérjade nédmligen vittra sonder. Regeringen forklarade emellertid
att dess avvisande hallning inte hade med tvekan infor det angelagna i
foretaget att skaffa. | det ena fallet aviserade den ocksd en ny utred-
ning som skulle ta upp fragan i hela dess vidd igen, medan den i det
andra fallet valde en annan partiell 16sning, nédmligen en utvidgning av
expropriationsmojligheterna. Till dessa saker &terkommer vi.

Tva vélbekanta teman aterkom i kritiken.3s Det ena, fruktan att det
pekunidra utbytet skulle bli ytterst ringa, har vi redan berért. Det and-
ra huvudtemat gallde svarigheterna att bestaimma den of6rtjanta var-
destegringens belopp och - i bettermentfallet - avgransningen av de
fastigheter eller det omréde som skulle avgiftsbelaggas. Det fortjanar
en kommentar.

Utredarna tycks i bada fallen ha forestéllt sig att en 6vergang till den
slutna tolkningen av det ofdrtjanta skulle drastiskt forenkla de berak-
ningstekniska problemen. Om man utgick fran endast en orsaksfaktor,
var tanken, maste berakningen bli lattare an om man raknade med i
princip alla.as Det later bestickande men &r icke desto mindre en illu-
sion. Ty det ar inte orsaksfaktorerna som varit svara att faststalla utan
den vardestegring som foljer av dem. | de tidigare "Oppna" fallen var
det ju relativt latt att avgransa orsaksfaktorerna negativt - genom att
specificera agarinsatsen. Nu gjordes samma sak positivt genom att man
utgick fran en speciell offentlig investering eller ett offentligt beslut.
Men i bada fallen 1&g svérigheten i att med nagorlunda bestamdhet
kunna saga hur stor inverkan pa vardetkningen en viss faktor hade och
bara den. Detta blev inte enklare av att man begagnade den slutna tolk-
ningen. De olika tolkningarna var distinkta och anvéndbara nar det
géllde att rattfardiga indragning, men de bidrog inte till att forenkla
berakningen av det som skulle dras in. Det "tekniska" problem som for-
foljde utredning efter utredning var inte ett teoretiskt definitionspro-
blem utan ett praktiskt operationaliseringsproblem: fanns det kon-
gruens mellan den tolkning man valt och det faktiska utfall som de
foreslagna lagreglerna kunde forvantas leda till?

35. Foljande diskussion av argumenteringen bygger pa en genomgang av remissvaren
som finns i anslutning till propositionsakten i riksarkivet. De relevanta proposition-
erna ar 1949:184 (exploateringsavgiften) och 1953:218 (bettermentavgiften).

36. Se t ex PM angéende..., s 30.
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Berakningssvarigheterna hade knappast reducerats, langt mindre
évervunnits. Inte heller ansags mojligheten till en god inkomst for
kommunerna ha stéllts i utsikt. Men en lika vésentlig forklaring till
forslagens fall kan sokas i en gradvis forskjutning av problemuppfatt-
ningen, det sammanhang som den ofértjanta vardestegringens problem
sétts in i. Denna forskjutning sammanfaller med en skérpning av de
politiska motsattningarna som foljde efter krigstidens samregerande
och allménna inrikespolitiska borgfred.

| socialdemokraternas "skordetid" ingick bl a énskemal om ett fas-
tare offentligt grepp 6ver markanvandningen. | det borgerliga plan-
hushallningsmotstandet var daremot omtanken om den privata agan-
derétten ett centralt inslag.37 Eftersom de politiska instanserna inte
kom att binda sig for ndgon standpunkt i avgiftsfragorna, utéver fort-
satt utredning, kom emellertid de politiska motsattningarna inte i
dagen i de nu aktuella indragningsforslagen.

Perspektivforskjutningen visar sig daremot i den starka samman-
kopplingen mellan indragningsfragan och den nya expansiva bostads-
politik som borjade foras efter kriget. Avgiftsforslagens styrka och
svagheter vdagdes nu mera &n tidigare mot de bostadspolitiska ambi-
tionerna: hog bostadsproduktion och laga hyreskostnader. Insatta i ett
sadant sammanhang tedde sig avgiftsforslagen inte angenama ens for
dem som var odelat for atgarder mot ofortjant markvéardestegring.

Framst uttryckte man oro for den s k incidensen, dvervéltrings-
effekten. Den avgift som formellt riktades mot tomt- och fastighets-
agare skulle i praktiken fa béras av de boende i form av hogre tomt-
priser och hogre hyror. Sa lange som efterfragan var storre an utbudet
kunde man utgd ifran att avgifterna skulle influera priserna; endast
priskontroll skulle kunna hindra detta.3s

De negativa effekterna tanktes dessutom drabba byggandet.
Exploateringsavgiften skulle dampa lusten att bygga pa ramark. Men
ocksa storre ombyggnader tanktes drabbas, eftersom de skulle kunna
betecknas som nybyggnad i byggnadslagens mening och avgiftsbeldagg-
as. Samma effekt befarades bettermentavgiften fa. Har var det narmast
den langa tid som kunde tillatas forflyta innan ansprak pa bidrag

37. Jfr Lewin 1967, s 229ff, kap 4. Den socialdemokratiska offensiven uttrycks pregnant
i den motion som initierade markutredningarna vid krigsslutet, mot AK 1945:449
med Torsten Nilsson som férsta namn. Den borgerliga argumenteringen kan t ex fol-
jas vid behandlingen av forslaget om vidgad expropriationsratt 1949. Till detta
aterkommer vi.

38. Se t ex remissvaren frdn lantmateriverket, bostadsstyrelsen, HSB, industriforbun-
det, bankforeningen.
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framfordes - tio ar - som oroade. Det innebar ett oséakerhetstillstand
som ansags inverka menligt pa fastighetskrediten och darigenom pa
viljan att sanera bostéderna.39

Dessa bada argumentationslinjer, risken for 6vervéltring och risken
for nedgang i bostadsproduktionen, forefaller nu svara att acceptera
fullt ut pd samma géng. Om det vore sa att dvervaltring var ofrdnkom-
lig, borde i varje fall inte byggherrar och fastighetsdgare ha svagare
incitament att bygga och forvalta. Den paverkan som kunde ske var da
narmast en foljd av en minskad efterfrdgan da tomtpriser och hyror
steg. | den bristsituation som radde borde inte denna minskning ha
blivit sérdeles accentuerad.

Men bortsett frdn denna motsattning skulle, enligt kritikernas séatt
att se, avgifterna inverka menligt pad mojligheten att na eller framja de
bostadspolitiska malen. Darfor kunde de inte accepteras. Det bor note-
ras att denna slutsats kunde nas fran vitt skilda bostadspolitiska intres-
sesynpunkter, vilket bidrog till massverkan i kritiken. Vare sig man
vurmade for hyresgéster, egnahemmare, byggnadsentreprenérer eller
fastighetsagare framstod avgifterna som ett bekymmer. "Sektorsintres-
set" talade emot en indragning som skulle drabba boende och byggande
utan ndgon garanti for att kommunen skulle anvanda avgiftsmedlen
for atgarder i sektorn.

Den ratts- och rattviseaspekt som motiverat indragningsambitioner-
na fran borjan forbleknade infor dessa befarade verkningar. Om det
offentligas rattsansprak i sista hand skulle drabba hyresgéster och and-
ra boende fanns det inte utrymme for ett positivt stéllningstagande
med réattvisa som argument. Foljden blev att man sokte sig till andra
indragningsmetoder, framst en utvidgning av expropriationsmojlighe-
terna, och till 16sningar som minimerade eller helst eliminerade den
ofdrtjanta vardestegringen, t ex en aktiv och langsiktig kommunal
markkoépspolitik.4o

39. Se t ex remissvaren fran lansstyrelsen i Malmohus lan, lantmateriverket, for better-
mentavgiften: hovratten 6ver Skane och Blekinge, stadsférbundet, handelskam-
maren i Skane.

40. Ett pregnant uttryck for den nya inriktningen ar LO:s remissvar pa forslaget till
exploateringsavgift. Jfr dven remissvaret pa markutredningens forslag till vidgade
expropriationsmdjligheter.



EXPROPRIATION

Skatte- och avgiftsforslagen konstruerades i allmanhet sa att de lam-
nade den privata dganderatten intakt.. Ett undantag utgér Otto Lan-
déns skatteforslag. Bakom dess skattebeteckning dolde sig en i och for
sig 6ppet deklarerad och motiverad 6verforing av den del av privat-
agandet som innefattade rétten till (en del av) det ofortjanta, definie-
rad enligt den 6ppna tolkningen. Men dess rantebetalningsfilosofi hade
mera en principiell &n en praktisk innebdrd. Reellt skulle detta forslag
liksom de 6vriga ndrmast ha uppfattats som en tillampning av den
offentligréattsliga principen om rétten att beskatta medborgarna.

Den indragningsmetod vi nu skall analysera, expropriation, ligger
vid den andra extrempunkten. Den ar definitionsmassigt drakonisk,
den drar inte enbart in den ofdrtjanta vérdestegringen utan eliminerar
den. Och den gor det genom att dessutom eliminera den privata dgan-
deratten till marken i fraga.2

Liksom de traditionella avgifterna har ocksa expropriation i forsta
hand brukats i andra syften &n for att dra in ofértjant vardestegring.
Det har ansetts nddvandigt att kunna tvangsinlosa privatagd mark for
att skapa eller sakerstélla kollektiva nyttigheter som végar, gator, vat-
ten, avlopp, nationalparker, elforsorjning, militara installationer,
flygplatser etc. Expropriation har i dessa sammanhang oftast betraktats
som en nodvéandig sista utvdg, en extraordindr metod att ta till i fall dar
'samhaéllsintresset” eller "allménintresset” ansetts viktigare an den pri-
vate d&garens. Det allvar som omgéardat expropriationsinstitutet

1. Jag utgar har fran uppfattningen att beskattning inte inkraktar pa den privata agan-
derétten. Principiellt sett ar forvisso beskattning en inskrankning i vad som skulle
kunna inga i en helt obegransad dganderatt. Nagon sadan "full" d4ganderatt torde dock
aldrig ha existerat. Jfr Honoré 1961; Holmstrém 1983, kap. 2.

2. Detta kan givetvis nyanseras atskilligt, dels genom att mdjligheten att expropriera
delar av dganderatten, t ex servitut, redovisas, dels genom att méjligheten till expro-
priation for enskilda av andra enskildas egendom beaktas. Detta har dock inte nagon
storre relevans i det har ssmmanhanget.
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aterspeglas i att tillstind maste inhamtas fran regeringen, i den nog-
granna juridiska procedur som foreskrivs och i de lange tdmligen pre-
cist formulerade expropriationsandamalen.

Det ar ofrdnkomligt att metoden, med dess tvangsinslag och dess
spets mot privataganderatten, ligger centralt i det politiska spéannings-
faltet och latt leder till konfrontation. Den privata dganderatten kan
med en generds expropriationslagstiftning anses hotad. Slagord dér
metoden framstallts som redskapet for att storta det borgerliga samhal-
let och det kapitalistiska systemet har inte bidragit till en mera avspéand
héllning. Som indragningsmetod har expropriation, till skillnad fran
flertalet andra forslag, dessutom satts i verket. De politiska instanserna
har alltsa tagit stallning, partierna har tvingats bekanna farg. Vi har
darfor battre mojlighet att nu bedéma, inte bara hur metoden uppfat-
tats utan ocksa hur pass problematisk den ofortjanta vardestegringen
som sadan framstar i olika politiska lager.

Expropriation medfér inte automatiskt att den ofdrtjédnta vardesteg-
ringen dras in till stat eller kommun. Om sd kommer att ske beror dels
pa det pris som betalas - expropriation skall inte likstallas med konfis-
kation - dels pa& vad det offentliga sedan gor med egendomen. | det
forsta avseendet kan ju, om marknadspris med ingdende vardesteg-
ringar och férvantningsvarden betalas, markagaren fullt ut kompense-
ras, dvs denne tillgodogor sig all vardestegring. | det senare fallet kan
ofortjant vardestegring alstras igen, om dganderéatten dverfors i privata
héander.

Expropriation kan alltsa syfta till att dra in redan intraffad ofortjant
vardestegring. Da blir kriterierna for berakning av l6senpriset centra-
la. Eller ocksa kan expropriation syfta till att stavja framtida varde-
stegringar. D& kan man i och for sig betala marknadspriset vid inldsen,
medan daremot den framtida dgande- och besittningsformen blir cen-
tral. Metoden tjanar d& som medel att komma at "vardestegringsbena-
gen" mark; samma resultat kunde ju eljest nds via kop.

I den diskussion och den lagstiftning som forevarit har bada dessa
ambitioner varit aktuella, d&ven om distinktionerna inte uttryckligen
gjorts. Man har reglerat savil expropriationsidndamal och framtida
besittningsform som ersattningsfragan. Ofortjant vardestegring har
inrangerats bland de legitima andamalen for tvangsavhandelser. Tomt-
rattsupplatelse har bade aktualiserats som en giltig grund for expropri-
ation och som ett satt att langsiktigt se till att vardestegringen forbe-
halls det offentliga. Och ersattningsfragan har diskuterats i flera
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omgangar, senast och livligast i samband med den s k presumtionsre-
gelns tillkomst i borjan pa 1970- talet.

Jag skall koncentrera framstallningen till tre beslutstillfallen, da for
var del intressanta expropriationsforslag ocksa resulterade i nya lagar:
1949 ars revision av expropriationslagen, den mgjlighet till s k zonex-
propriation som inférdes genom en &ndring i byggnadslagen 1953 och
de nya expropriationsandamal och ersattningsregler som besléts nar nu
gallande expropriationslag antogs 1971-1972.

Expropriation som indragningsmetod &r i stor utstrackning en efter-
krigsforeteelse.3 | takt med att hogen av forkastade skatteforslag véxte
kom intresset att riktas mot andra I6sningar som avgifter och inlésen.
Detta nyvaknade intresse fOr expropriation &r i ett avseende paradox-
alt. Det aktualiserades ndmligen av en socialdemokrati, vars allman-
ideologiska utveckling gick i motsatt riktning. Den ideologiska vind-
kantringen fran socialism mot funktionssocialism, reglering av
privatagandet i stallet for forstatligande, som pa mark- och bostadspo-
litikens omrade manifesterats i den nya byggnadslagen 1947, var
uppenbarligen inte entydig.4

| arbetarrdrelsens efterkrigsprogram krévs t ex en "kommunalise-
ring" av marken:"For att jordvardestegringen i stdderna skall komma
det allménna till godo och &nnu mer for att framtida saneringsarbeten
icke skall forsvaras pa grund av bostadsbestandets splittring pa flera
agare, bor tomtmarken kommunaliseras och bestandet av hyreshus
gradvis Overfdras i kommunal 8go."5

Samma ambition aterfinns i den stort upplagda partimotion som
vacktes i januari 1945 och som resulterade i den utredning och de for-
slag vi strax skall analysera. | motionen skisseras de tva alternativen,
styrning via lagstiftning och kontroll eller offentligt 4gande, och en
preferens for det senare alternativet antyds:"/0/m langtgdende atgard-
er blir nédvandiga for kontroll av markens anvéandning, &r det mera
praktiskt att denna kontroll avagabringas genom att samhallet ager
marken eller exploateringsratten till marken &n att kontrollen uttvas
genom ett virrvarr av restriktioner eller forpliktelser, som alaggs
enskilda markéagare."6

Undantaget &r det tidigare namnda institutet ekonomisk zonexpropriation, ovan s 78.
Lewin 1967 agnas helt at socialdemokratins ideologiska nyorientering.
Arbetarrorelsens efterkrigsprogram 1944, s 24(cit), 98.

Mot AK 1945:449, s 6, 17(cit). Samlingsregeringen existerade fortfarande varfor de

o o~ W
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Dessa ambitioner behdvde inte nddvandigtvis leda till ett férord for
expropriation; samma resultat kunde nas med en aktiv inkopspolitik.
Tvangsinlosen ar ju narmast en metod att begagna i sista hand och som
ett bakomliggande hot i forhandlingar om kop. | sjalva verket visar sig
den socialdemokratiska pragmatismen utomordentligt tydligt i denna
frdga. Resultatet var det vasentliga, inte metod eller &gandeform. Inte
heller den funktionssocialistiska strategin var ett maste. Man kunde
téanka sig kop eller expropriation, man kunde tanka sig reglering eller
offentligt dgande. Ett renodlat offentligt ansvar var man emellertid
foga trakterad av; tomtratten framstalldes som det ideala bade i pro-
grammet och i motionen.7

Redan i dessa dokument antyds att indragning av ofdrtjant varde-
stegring nu uppfattades som enbart en del av ett reformprojekt med
betydligt vidare syften. Det géallde att samtidigt reducera, eller elimi-
nera, den ofdrtjanta vardestegringen, skapa rationellt utformade, val-
planerade tatorter, ge det allméanna ett fastare grepp 6ver markanvand-
ningen i stort, bygga bort bostadsbristen, hélla mark- och
bostadskostnaderna nere och till och med att anvanda denna aktiverade
samhallssektor som ett konjunkturmodererande instrument. Varde-
stegringsindragning tenderade att bli endast ett moment i en omfattan-
de bostads- och vélfardspolitik.

Samtidigt som dess relativa betydelse som sjalvstandig fraga pé detta
satt reducerades kom den emellertid, paradoxalt nog, att bli alltmer
politiskt eldfangd. | efterkrigstidens skarpa ideologiska konfrontation
framstod den socialdemokratiska strategin som en stét mot borgerlig-
hetens hjartpunkt, den privata dganderatten. Den forsta antydan i den
riktningen kom redan i de borgerliga reservationerna mot utrednings-
kravet.s

Men riksdagsmajoritetens begaran om utredning accepterades.s
Kommitténs dubbla uppgift, att genom vidgade expropriationsmojlig-
heter bade ge kommunerna stérre maojligheter att styra markanvand-
ningen och dra in vardestegring, finns klart antydd i direktiven och

tyngsta foretradarna inte undertecknat motionen. Férstanamn var Torsten Nilssons.

7. Jfr Arbetarrorelsens efterkrigsprogram 1944, s 98; Mot AK 1945:449, s 8ff.

8. AK:s andra tillfélliga utskott 1945:10 (reservationer); FK:s andra tillfélliga utskott
1945:18 (reservationer). Hogern yrkade avslag pa sakinnehéllsliga grunder, folkpartiet
och bondeférbundet med hanvisning till redan pagaende utredningar.

9. Till det yttre var markutredningen en expertutredning. Men den hade en politisk
“véansterpragel” genom ordféranden Malte Jacobsson och ledamoten Uno Ahrén.
Ovriga ledamoéter var professorn Tord Palander, arkitekten Sune Lindstrém och
byrachefen Allan Nordenstam.
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utvecklad i betdnkandet.1io Justitieministern tycktes ha tankt sig en
I6sning enligt skattemetoden, men utredningen kom att fororda en
annan linje. Tekniskt sett gick dess forslag ut pa att andra expropria-
tionslagen i tva avseenden. Mojligheten att expropriera skulle vidgas
och erséttningsreglerna skulle skéarpas.

Expropriationslagens upprakning av giltiga expropriationsandamal
ville utredningen komplettera med féljande punkt:

for att i kommuns eller municipalsamhélles &go Overféra mark,
som med hansyn till kommunens eller municipalsamhallets fram-
tida utveckling erfordras for tatbebyggelse eller ddérmed samman-
héngande anordningar.11

Kommunerna ges alltsa en tamligen allméant utformad mojlighet att
tvangsinlésa mark som de ansag sig behova for sin expansion. Det skall
dock beaktas, att kommunerna liksom tidigare maste ha regeringens
tillstand; regeringen hade befogenheten att efter en lamplighetsbe-
démning besluta om den rattsliga proceduren fick initieras. Forslaget
godtogs av regering och riksdag och &r i dag, i ytterligare utvidgat
skick, grunden for den kommunala foretradesréatten till exploaterings-
mark.12

Dessa vidgade mojligheter till tvangsinlosen kombinerades med en
revision av erséttningsbestammelserna. | gallande lag stod att ersétt-
ningen skulle motsvara den inldsta fastighetens "fulla véarde" och att
"full erséattning” skulle ges om sarskild ratt exproprierades. Detta skulle
aven fortsattningsvis vara huvudregeln, men den sprakliga drakten
skulle bytas:

For fastighet, som exproprieras, skall erldggas l6seskilling mot-
svarande skaligt varde a fastigheten med hansyn tagen till ortens
pris och fastighetens avkastning.13

Fluvudprincipen foljdes dock omedelbart av ett ytterst vésentligt
undantag, utredningens andra innovation:

10. SOU 1948:4. Direktiven i Ekbrant 1979, s 201ff.

11. SOU 1948:4, s 5, 81.

12. Jfr prop 1971:122, s 151ff, 247.

13. Ibid., s 6, §87. Utredningen havdade att den nya formuleringen skulle anses ekviva-
lent med den gallande, ndgot som kom att ifragaséttas i diskussionen; se ibid., s 85f.
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Varde ma ej berdknas pa grund av vantad titbebyggelse i vidare
méan &n sddan bebyggelse enligt faststalld stadsplan eller bygg-
nadsplan var tillaten, da stamning i expropriationsmalet utfar-
dades.14

Det varde som berodde pa forvantningar om andrad markanvandning
skulle alltsa inte ersattas, savida inte forvantningsvardet grundades pa
en tidigare faststdlld men &nnu inte forverkligad plan. Kommunen
skulle med andra ord inte vidare behdva betala for en vardestegring
som dess egna (forvantade) beslut och atgarder gav upphov till.

Den exakta innebodrden av dessa andringar framgar tydligare av
utredningens motiveringar. Betraffande vidgningen av inlésenréatten
intresserar framst frdgorna om hur tidigt expropriation kan aktualise-
ras och vilken bevisning som krévs. Dessa saker hdnger ndra samman;
ju tidigare ute kommunen &r desto svarare borde det vara att kunna
pavisa behovet av just den aktuella marken.

Utredningen fann det ytterst angeldget att expropriation fick ske
tidigt. Det var en forutsattning for att kommunens ansvar for tatorts-
utbyggnaden skulle lamna idéstadiet. Foérekomsten av 6versiktliga
planer dar marken avsatts for bebyggelse skulle vara ett tillrackligt
belagg for behovet. Detsamma skulle galla for detaljplaner som var
"under utarbetande™. Utredningen gick till och med &nnu langre och
betonade att man inte heller vid avsaknad av planer fick stalla "alltfor
stora krav pa sannolikhetsbevisning"”. "Ligger den mark, som expro-
priationsframstallningen avser, i linje med den utveckling, som
bebyggelsen inom kommunen har tagit, och synes det antagligt att
utvecklingen kommer att fortgd i denna riktning, larer, &ven om en
oversiktlig planlaggning annu ej medhunnits, framstéallningen bdra
beviljas".15

Men vad har detta med véardestegringsindragning att skaffa? Det
framgar pa flera satt. Den uttalade avsikten var inte enbart att f& kon-
troll 6ver markanvandningen utan ocksd att komma &t ofdrtjanta var-
destegringar. Det var bl a av det skélet som man var angeldgen om att
kommunerna fick expropriera i god tid och utan alltfor vidlyftig
bevisning om markbehovet. Det offentliga kunde da "tillféras den
vinst, som uppstar, darest marken i samband med exploateringen stiger
i varde". Expropriation framstalldes i det har avseendet som ett
uttryckligt alternativ till skattemetoden.16

14. Ibid., s 6, §7.
15. Ibid., s 53 f.
16. Ibid., s 54.
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Indragningsambitionen visade sig ocksa i tva andra avseenden. Dels
fick inte expropriationsansokan avslas med motiveringen att markaga-
ren sjalv forband sig att bygga enligt kommunens 6nskemal, eftersom
vardestegringen da skulle tillfalla &garen och inte kommunen.i7 Dels
skulle ratten till expropriation ocksa anses gélla det fall da byggréatten
utokades i redan detaljplanelagda omraden. Argumentet for detta
vasentliga tillagg, som svarligen gar att utlasa ur lagtexten, var uteslut-
ande grundat pa 6nskan att dra in den vardestegring som foljde av rat-
tighetsutvidgningen.1s

Man hade alltsa kalkylerat med den effekten, att planvardestegringen
och exploateringsvardet skulle tillfalla kommunen. Det var ett av
syftena med vidgningen av inldsenrétten, dven om mdjligheten att
kontrollera markanvandningen var det centrala. | den andra huvudfra-
gan, revisionen av ersattningsreglerna, var indragning av ofortjant
vérdestegring det centrala.

I utredningens diskussion av innebodrden i "fulla vardet” forordade
den en restriktivare hallning nar det gallde att ersatta s k flytande
varde. Uttrycket avser det forhallandet att mark kring expansionsorter
stiger i varde pa grund av dess potentiella status av utbyggnadsmark.
Tagna for sig far da dessa omraden en aggregerad vardesumma som ar
helt orealistisk i forhallande till tatortens expansionsbehov, eftersom
denna summa anger den fiktiva situationen att orten skulle expandera
at alla hall samtidigt. Denna "fiktiva Gvervardering" borde beaktas,
ansag utredningen, dvs underforstatt dras ifran vid erséttningsberak-
ningen.19

Framst &r det emellertid tillagget att forvantningsvarde inte skall
ersattas som intresserar. Denna standpunkt, ansag utredningen, foljde
av det s k planmonopolet i den nya byggnadslagen. Kommunernas ratt
att bestdimma var och hur bebyggelse fick ske férde ndmligen med sig
att markagarna inte kunde kréva ersattning for utebliven byggrétt.
Agarna hade inte ndgon ursprunglig sadan, oberoende av offentliga
beslut, och kunde darfor inte gora ansprak pa ersattning.2o

17. Det skulle dock vara tillatet att genom avtal om ersattning undgé expropriation.

18. Ibid., s 55. Lagtextens "mark som erfordras for tatbebyggelse™ implicerar ju narmast
att expropriationen gallde ramark, medan en utékning av byggratten inte utesluter
att tatbebyggelse redan existerar. Detta forklarande tillagg tycks i sjalva verket
mojliggora expropriation av all bebyggd mark dar fortatning tillats.

19. Ibid., s 87f.

20. Prop 1947:131, s 299. Jfr BL 85 i Bexelius m fl 1950, s 83ff, 145f.
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Detta borde nu beaktas ocksa vid inlosen ty eljest skulle orattvisa
uppstd mellan fastighetsdgarna. Vid expropriation skulle den marké-
gare, som fatt byggratt, kunna tillgodogora sig hela vardestegringen
om fulla markvéardet ersattes, medan den som inte tilldelats nagon
byggratt endast ersattes med glesbebyggelsevérdet. Detta var oréttvist.
Fastighetsagare borde likabehandlas och det skulle ske genom att kom-
munen behdll planvérdestegringen i expropriationsfallen. Erséttningen
skulle endast avse markens varde " innan &ndringen av markens
anvandning beslutades".21

Resonemanget &r inte invandningsfritt. Vad som likstalls med
utredningens forslag &r statens hallning till fastighetsagarna i tva fall:
vid fordelning av byggréatter genom planbeslut och vid bestamning av
erséttning vid expropriation. | dessa fall skulle ingen kompensation
utga for forlorad (potentiell) byggratt. Men darmed &r det inte uppen-
bart att rattvisa bland fastighetsdgarna generellt har skipats. Ty den
vars egendom exproprieras - och den som blir utan byggréatt - kan ju
jamfora sig med den som fatt byggrétt och som inte exproprieras, dvs
den dittills "normale™ innehavaren av exploateringsmark. Denne kunde
ju tillgodogora sig hela vérdestegringen, hela vinsten i "planeringslot-
teriet". Utredningen begrénsade med andra ord jamforelsen till "forlo-
rarna” vid tilldelningen av byggréatter. Den likstallde fastighetsagare i
fraga om eventuell ersattning men inte fastighetsagare generellt i fraga
om mojligheten att tillgodogora sig planvéardestegring och forvant-
ningsvarden.

Det ar uppenbart att de foreslagna andringarna skulle paverka fas-
tighetsmarknaden, framfor allt genom den osékerhet som skapades av
att ett allmant utformat expropriationshot lades éver stora markomra-
den och att detta kombinerades med en icke marknadsmassig pris-
sattning vid inlésen. Utredningen ville behalla marknaden och for-
sokte darfor begrénsa osékerheten genom att tidsbegréansa maojligheten
att expropriera till glesbebyggelsevéardet. Men utredningen var inte
heller odelat bekymrad over osakerheten. Visst skulle det bli svarare
att bestdimma priset vid en forséljning, "men just denna ovisshet kom-
mer att 4 andra sidan verka dampande pa eventuella jordvardesteg-
ringstendenser.~22 Har framgar tydligt att problemet inte enbart
uppfattades som en fraga om indragning. Man hade ocksa ambitionen
att begransa uppkomsten av vérdestegring. Darigenom antyds att den
begransat statsfinansiella eller inkomstinriktade hallning som fanns

21. Ibid., s 92, 95 (min kurs.).
22. lbid., s 93ff.



97

hos skatteutredarna fem ar tidigare inte langre var tongivande.23

Hur skall detta utredningsforslag karakteriseras i vara beskrivande
termer? Innan vi analyserar detta narmare bor ett vasentligt papekande
upprepas. Med den bostadspolitiska och allmént vélfardsteoretiska
inramning som vardestegringsproblemet fatt finns inte langre nagon
skarp grans mellan atgarder som avser att dampa vardestegringen och
atgarder som avser att dra in det ofortjanta. Det finns inte heller nagon
klar grans mellan atgarder som riktas mot vardestegringen och atgarder
dar det priméra syftet &r ett annat, t ex rationell markanvandning. I det
senare fallet far indragningsstrategin narmast karaktaren av medel, ett
instrument for att uppna andra mal. Denna "flerfrontstrategi” som
tenderar att styra tankandet tar alltsa sikte pa att samtidigt paverka
storleken av den allménna vardestegringen, dra in det ofdrtjanta och
framja en rad andra mal, t ex bostadspolitiska.

Mot denna bakgrund kan emellertid féljande oversiktliga karakteri-
stik goras. Expropriationsmetoden i utredningens tappning ar betyd-
ligt mindre inklusiv till rackvidden &n de olika skatteforslagen. Den
kan narmast jamfdras med bettermentavgiften i detta avseende.24 Pro-
ceduren kunde bara initieras fran fall till fall och den var fakultativ;
om den skulle initieras avgjordes av kommunerna efter en lamplig-
hetsbeddmning. Visst fick kommunerna storre potentiella mojligheter
till expropriation. Men fortfarande kunde de endast begéara inlosen pa
vissa specificerade grunder, och dnskan att dra in ofértjant vardesteg-
ring var inte ett giltigt skal. Ansokan maste baseras pa andra faktorer,
framst da behovet av mark for tatortsutbyggnad.

Forst nar expropriationstillstand lamnats - vilket gjordes av rege-
ringen - kunde ocksa indragning av det ofortjanta ske. Denna nodvan-
diga koppling till ett redovisat markbehov uteslot emellertid inte att
man tankte sig att forslaget skulle ha en storre réackvidd. Den avsedda
praktiska konsekvensen var namligen att maojligheten till expropriation
skulle spela en roll vid alla kommunala markaffarer, dven kop pa
Oppna marknaden. Expropriationshotet antogs tjana som "férhand-
lingsargument" till kommunens férman. Det skulle leda till lagre kope-
skillingar och darmed ocksa till mindre utlagg for den ofdrtjanta delen
av kopesumman.s Den starka selektiviteten skulle salunda

23. Jfr ovan, s 61ff.
24. Jfr ovan, s 79ff.
25. Jfr SOU 1948:4, s 94f.
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kompenseras av att den ofdrtjdnta vardestegring som kommunerna
tvangs betala vid vanliga kép ténktes sjunka. Man kalkylerade med en
effekt utdver den direkt avlasbara i expropriationsfallen.

Hur stor del av det ofdrtjanta som drogs in i expropriationsfallen
kan inte, som i skatte- och avgiftsfallen, uttryckas i procentenheter.
Det ar i sjalva verket ganska oklart hur forslaget skall tolkas pa denna
centrala punkt. Nagon totalindragning var knappast avsedd. Det fram-
gar redan av det faktum att endast en viss sorts vardestegring - den
som hade att gora med planvardestegring eller forvantningar om
tatortsbebyggelse - efter en bestdmd tidpunkt inte skulle erséattas. Tid-
punkten sattes till beslutet om &ndrad markanvandning, men det ar
foga aventyrligt att anta, att marken langt dessforinnan stigit i varde pa
grund av vantad tatortsexpansion. Indragningen skulle sannolikt gélla
planvardestegring i mycket strikt betydelse. Men denna, dvs den som
skedde efter planbeslutet, skulle dock dras in helt.26

Men samtidigt ville man ju med utménstringen av "fulla vardet™ och
"full ersattning” markera att en "6vervérdering” skedde i och med att
s k flytande varde regelméssigt inkluderades. Det talar for att man
ocksad ville inskranka ersattningen av de forvantningsvarden som
uppstéatt langre tillbaka i tiden. D& utredningen emellertid inte narmare
angav berédkningsprinciperna ar det omdjligt att exakt faststalla hur
stor del av forvantningsvardet den hade tankt sig skulle dras in. Svari-
gheten accentueras ytterligare av att kommunerna ju i vissa fall - vid
planandringar som innebar rattsutvidgning - i forsta hand ténktes sluta
avtal med markégarna om hur stor erséttning de skulle betala, dvs hur
stor indragningen, nu i form av en avgift, skulle bli.

Slutsatsen blir alltsd att utredningens expropriationsforslag var
starkt selektivt till rAckvidden och i praktiken skulle ha blivit det i &n
hogre grad till foljd av en rad karakteristika som k&nnetecknar expro-
priationsinstitutet som sddant. Detta bor emellertid inte undanskymma
det faktum att det 4nda var frdga om en avsevérd utvidgning av moj-
ligheterna till expropriation.

Konklusionen maste ocksa bli att det forblev ovisst i hur hog grad de
markagare, som fick sin mark inlost, skulle ha fatt behalla ofortjant
vardestegring i betydelsen forvéantningsvarden baserade pa andrad
markanvandning. | de enstaka fall dd expropriation kom till stdnd, och
mdjligheten till inlésen vidgades som sagt véasentligt, forutsattes dock
den framtida ofdrtjanta vardestegringen ha eliminerats. Utredningen

26. Jfr SOU 1948:4, s 92ff. Utredningen &ar oklar har. Den gor ingen atskillnad mellan
den tidpunkt dd kommunen senast fick begéara inlésen och den tidpunkt da planvar-
destegringen tanktes intrada.
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tycks ndmligen ha ansett det vara sjalvklart att kommunerna efter en
inlésen skulle behalla dganderétten till marken. Nagon garanti for den
saken hade den naturligtvis inte.27

Den oklarhet som kannetecknade utredningens ersattningsregler kom
aldrig att konfronteras med praktiska fall. Regeringen avstod namligen
fran att lagga fram nagot forslag i ersattningsfragan. Framst tycks den
ha tvekat infor den motsattning som lag i att anvanda ett sa starkt
selektivt instrument, som samtidigt var ytterst kdnnbart for den som
drabbades, for att komma at nagot sa allmant férekommande men
svarbestambart och for flertalet markagare oforskyllt bekommet som
ofértjant markvardestegring. Indragningen med denna metod tendera-
de att fa drag av slumpmaéssighet och drabba oréttvist i den meningen
att lika fall skulle komma att behandlas olika pa grund av en rad
omstandigheter, framst kommunernas administativa och ekonomiska
resurser parade med deras ambitioner att dra in vardestegring.

Regeringen vantade ocksa med ett stallningstagande till forslaget att
tillata expropriation nar bebyggd mark genom utokning av byggréatten
steg i varde. Det forklarades vara en rent vardestegringsmotiverad
atgard, varfor den borde avgoras i anslutning till det generella indrag-
ningsproblemet som nu pa nytt skulle utredas.2s

Regeringen - och senare riksdagen2e - ndjde sig tills vidare med den
indirekta indragningseffekt som foljde av den utvidgade expropria-
tionsratten, dvs en eliminering av framtida vardestegring genom ett
mera omfattande offentligt mark&gande. Men statsmakterna gjorde

27. Riksdagsbeslutet talar ocksa ett delvis annat sprdk. Som argument mot invandning-
en att inldsen skulle drabba slumpartat och orattvist framhdoll namligen lagutskottet
att tanken var att kommunerna "skall beredas tillfalle att utbjuda for exploatering
erforderlig mark till skaliga priser”, dvs marken antogs overlatas till enskilda for
exploatering. 2 LU 1949:34, s 22f.

28. Prop 1948:184, s 75. Regeringen betraktade inte expropriationsférslagen som
indragningsforslag i egentlig mening; vardestegringsindragning sadgs som en god
konsekvens av forslagen, vilka motiverades av andra skal.

29. Jfr 2 LU 1949:34; FK 1949:31, s 5-67; AK 1949:31, s 93-122; AK 1949:32, s 3-52. De
borgerliga motsatte sig i allt vasentligt lagandringarna med motiveringen att de var
oacceptabla intrang i den enskildes dganderatt och betankliga ur rattssakerhetssyn-
punkt. De sade sig inte uttryckligen vara motstandare till vardestegringsindragning.
Jfr reservationernai 2 LU:34, s 84ff.
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ocksa ett tillagg som ytterligare vidgade mojligheterna att kommunal-
isera mark. | motiveringen for tillagget var indragningsargumentet
framtradande.

Tillagget gjorde det mojligt att

i kommuns dgo Overféra mark, som icke ar tatbebyggd, for
upplatelse med tomtrétt.30

| det har fallet behdvdes salunda inte ndgon hanvisning till ett kommu-
nalt behov av exploateringsmark. Det rédckte med en deklaration att
marken senare skulle upplatas pa visst satt.31 Motiveringen var tvafal-
dig. Dels skulle kommunen héarigenom lattare kunna genomfora for-
andringar i planer och markanvéndning i framtiden. Dels skulle "en
eventuell vardestegring pa marken forbehallas det allmanna™.32 Har ar
alltsd annu ett exempel pa ett fall dar man inte direkt kunde hanvisa till
vérdestegringsindragning som enda skal for expropriation men dar
detta var en indirekt och kalkylerad konsekvens.

Saklaget i slutet av 1940-talet var alltsa att ett par reformer pa expro-
priationslagstiftningens omrade faktiskt hade genomforts. Inte i nagot
fall var emellertid &beropande av indragning eller eliminering av ofor-
tjant vardestegring tillrackligt for att tvangsinlosen skulle fa ske. Den
faktiska indragning som skulle komma att ske betraktades ndrmast som
en god effekt av att marken kom i kommunal &go. Huvudmotiveringen
for forslagen var planerings- och byggnadspolitiska. Alla mera
omfattande forslag med udden direkt riktad mot ofortjant vardesteg-
ring hade stoppats och hanvisats till fortsatta utredningar. Det géllde
bade forslag som gick pa skatte- eller avgiftslinjen och sddana som
sammankopplades med &ganderéttsliga férandringar.

| vantan pa en universell och direktverkande reform gjordes under

30. Prop 1949:184, s 3 (18,16). Tillagget godtogs av riksdagen, se t ex 2 LU 1949:34, s 23.
Det hade inte foreslagits av utredningen och inte heller remissbehandlats.

31. | senare utredningar och propositioner pastas att aven i dessa fall ett samhalleligt
behov av marken maste foreligga. Man hanvisar da till ett allmant uttalande i pro-
positionen, s 73, dar det sags att expropriation ar till for att "bebyggelseplanen for
samhallet kan forverkligas enligt sin tanke". Se t ex SOU 1969:50, s 75, 245; prop.
1971:122, s 21. Tolkningen &r ytterst tveksam; man hardrar ett uttalande som inte
alls adresserar den fraga det har galler. Se aven lagradets yttrande och departe-
mentschefens kommentar, prop. 1949:184, s 261, 276.

32. Ibid., s72(cit), 276.
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1950- talet endast en mindre partiell andring som byggde pa expro-
priationsinstitutet. Zonexpropriationsutredningen hade, som tidigare
framgatt, foreslagit att en bettermentavgift skulle laggas pa fastigheter
som drog nytta av stora och dyrbara kommunala saneringar och omre-
gleringer. Forslaget avvisades av regeringen.Den valde att i stéllet
utvidga inl6senratten, nagot som ocksa godtogs av riksdagen.33

Kommunerna skulle inte enbart fa ratt att 16sa in den mark som
direkt behdvdes for att genomfora de omfattande ombyggnader av
stadskérnorna som den snabba urbaniseringen och trafikutvecklingen
drev fram. De skulle dessutom fa expropriera

annan inom omradet eller dess omedelbara narhet belagen mark,
for vilken planens genomférande kan vantas medfdra vasentligt
Okat vérde.34

Denna inlosenratt var starkt inskrankt med avseende pa rackvidden;
den gallde bara de fall déar stora omregleringar ledde till ansdkan om
expropriation.35 Det intressanta ligger emellertid pa det principiella
planet. Forslaget var namligen ett klart exempel pa ett fall, dar redan
uppkomsten av ofortjant vérdestegring (enligt den slutna tolkningen)
var en giltig grund for expropriation. Kommunen behévde inte argu-
mentera for nagot speciellt behov av marken i fraga, "endast” gora tro-
ligt att vardestegringen varit betydande och en direkt foljd av kommu-
nens atgarder i omradets omedelbara néarhet.36

Det fastslogs alltsa att det var legitimt att expropriera mark for att
dra i ofortjant vardestegring. Som princip var det betydelsefullt, &ven
om den nya mdjligheten med all sékerhet séllan skulle komma till
anvandning; det visade erfarenheterna av det gamla institutet ekono-
misk zonexpropriation. Forslaget skulle ocksa vara begransat med
avseende pa indragningens storlek. Erséttningsreglerna var ju fortfa-
rande sadana att den vardestegring som agt rum intill dess expropria-
tionstillstand beviljats skulle ersattas. Visserligen fick kommunen ratt
att ansoka om tillstand pa ett tidigt stadium, men allt talar for att for-
vantningarna om sanering da sedan lange paverkat markpriset.

33. Prop 1953:218; 3 LU 1953:23. Hogern avvisade forslaget men ej de andra borgerliga
partierna. Bondeférbundet satt vid detta tillfélle i regeringen.

34. Prop 1953:218, s 3 (844). Andringarna gjordes i detta fall i byggnadslagen. Regeln
flyttades 1971 till expropriationslagen, da under beteckningen vardestegringsexpro-
priation. Jfr prop 1971:122, s 3 (81,19).

35. Jfrovan, s 80.

36. Ibid., s 80f.
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Aven denna reform kan alltsd betecknas som en smadrre justering,
som bara pa marginalen berérde, och var avsedd att berora, fordel-
ningen av ofdrtjant vardestegring i stort, vare sig man anslét sig till
den 6ppna eller slutna tolkningen. Reformerna pa expropriationslag-
stiftningens omrade vidtogs alla i vantan pa det samlade forslag som
man fortfarande hoppades pa och som en ny utredning, 1954 ars
markvardeutredning, fatt i uppgift att presentera.37

Den forandring i expropriationlagstiftningen som far avsluta detta
kapitel ligger narmare tjugo ar senare i tiden, vid 1970-talets borjan.
Forst da, sedan forhoppningarna om en enhetlig l6sning i stort sett
overgivits, kom man att ater intressera sig for ersattningsreglerna vid
expropriation. Som vi sett var de andringar som tidigare gjorts narmast
inriktade pa en indragning av framtida ofortjant vardestegring i och
med att marken blev offentlig egendom. Indragning av redan uppkom-
men vardestegring via en reformerad ersattningsberakning hade
uppskjutits. Nu aterkom man till frdgan hur det offentliga skulle stélla
sig till redan uppkommen vardestegring nar man stod i begrepp att l6sa
in mark. Skulle fulla vérdet, inklusive férvantningsvarden, ersattas?

De nya erséattningsprinciperna ingick som en del i en totalrevidering
av expropriationslagstiftningen. Reformen bertrde salunda ocksa de
rattsregler vi tidigare analyserat. Dessa inordnades nu i den nya expro-
priationslagen . Generellt sett vidgades mdjligheterna for det allménna
att tvangsinlésa mark ytterligare, inte darfor att nya legitima expro-
priationsgrunder tillkom utan darfor att regeringens och riksdagens
justeringar och motivuttalanden starkt betonade kommunernas "obe-
tingade foretradesratt” till exploateringsmark och éverlag gick ut pa att
latta pa kommunernas bevisborda. Forslagets allmanna tendens i denna
riktning kritiserades skarpt av bade juridisk expertis och foretradare
for oppositionen.38

37. Markvardeutredningen blev den sista instans som satsade pa en enhetlig och
genomgripande 16sning. Den sOkte sig emellertid fram efter helt nya linjer; se nedan,
kap. Véardestegringshypotek.

38. Jfr prop 1971:122, s 151f, 156ff, 163; CU 1971:27, s 15. De borgerliga kritiserade, i
linje med stéllningstagandena 1949 och 1953, forslaget for bristande réattssakerhet
och, framst frdn moderaterna, for obehdrigt intrdng i den privata aganderatten. Se
t ex reservationerna i SOU 1969: 50-51 och i CU 1971:27. Kritiken fran juridiskt hall
finns pregnant i experten Hernmarcks sarskilda yttrande i utredningen, i lagradets
yttrande och i remissyttrandet frdn Svea hovritt.
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Eftersom nyheterna i det hdr avseendet mera &r grad- &n
artskillnader skall vi inte ndrmare analysera dem.39 Det skall dock inte
undanskymma det faktum att till synes sma justeringar och en libera-
lare tillampning av gamla regler kan vara val sa omvalvande som nya
regler. Det bor ocksa papekas att regeringsforslaget som sadant i hog
grad motiverades i ordalag som nastan paminde om kritiken mot spe-
kulation, tomtjobberi och ofortjanta vinster fran 1900-talets borjan.
Spetsen var riktad just mot den ofortjanta vérdestegringen och dess
yttringar pa en bostadsmarknad som kannetecknades av bristsituation
och febril byggaktivitet. Det principiellt nya géllde emellertid ersatt-
ningsberdkningen, den frdga som kvarstod olost efter 1940-talets
utredande.

Markutredningen hade som framgatt foreslagit att den vérdestegring
som hade att géra med en férvéntad eller forutskickad andring i mark-
ens anvandningssétt skulle franraknas vid expropriation. Kommunen
skulle inte behdva ersétta ett varde som den sjalv var upphov till, hette
det. Det var denna tankegang som nu aterkom. Lagtekniskt utformades
den emellertid som en presumtionsregel:

Exproprieras mark for andamal som avses i 1§ 16 (tatbebyggelse
och darmed sammanhdngande anordning, min anm.), skall vid
bestammande av I6seskilling sadan 6kning av fastighetens mark-
nadsvarde av nagon betydelse som &gt rum under tiden fran dagen
tio ar fore ansokningen om expropriation, dock hogst femton ar
fore talans véackande vid domstol, réknas agaren tillgodo endast i
den man det blir utrett, att den beror pa annat an forvantningar
om andring i markens tillatna anvandningssétt.40

Inneborden i regeln ar alltsa att man vid vérderingen skall utga ifran
att den vardestegring som skett under det senaste decenniet - eller fran
presumtionstidpunkten - beror pa forvantningar om en andring i den
tillatna markanvandningen. Den skall darfor inte heller ersattas. Eller
annorlunda uttryckt: markagaren maste for att fa tillgodogora sig

39. De relevanta reglerna aterfinns i 81, punkterna 16 och 19, §7 och 8 i den nya lagen, se
prop 1971:122, s 3ff. | expropriationslagen fran 1972 aterfinns de i 2 kap. 8§ 1, 11, 4
kap. 88 1, 2; se SFS 1972:719.

40. Prop 1971:122, s 9 (8llla). Vid totalrevisionen placerades den i 4 kap., §3; se SFS
1972:719.
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denna vardestegring vara beredd att visa att den inte berodde pa sada-
na forvantningar. Bevisbordan tenderade att falla pa dgaren, dven om
kommunen ju forst maste gora troligt att vardestegring "av nagon
betydenhet™" &gt rum, dvs att marknadsvérdet till nupris avsevért dver-
steg ingangsvardet vid presumtionstidpunkten.

Ett vasentligt undantag fran presumtionsregeln gjordes emellertid
omedelbart. Det har kommit att kallas "villagarantin':

Avser expropriationen bebyggd fastighet som innehas i huvud-
sakligt syfte att bereda bostad at dgaren och honom narstdende,
géller den begransningen for tillampningen av forsta stycket
(presumtionsregeln, min anm.) att loseskillingen ej i nagot fall far
bestdmmas till lagre belopp &n som fordras for anskaffning av
annan likvardig bostadsfastighet.41

Motiveringen for denna sdrbehandling av en viss kategori fastighet-
er var "socialpolitisk™. Det skulle "te sig stétande™ om en fastighetségare
som tvingats avsta sin bostad inte fick en erséttning som rackte for att
skaffa en likvardig bostad, inte bara i standardhéanseende utan ocksa
med avseende pa laget. Hansyn skulle tas "inte bara till rent ekonomis-
ka faktorer utan ocksa till sddant som fastighetsagarens intresse av att
fa bo kvar i sin gamla miljé om det ar majligt". Harfor behdvdes natur-
ligtvis en ersattning som tog hansyn till det faktiska marknadsvéardet.42

Argumenten for presumtionsregeln vilar pA samma resonemang som
markutredningens, mojligen med den skillnaden att det polemiska och
negativt vardeladdade "spekulation” nu flitigt brukades for att beteck-
na vardestegring till foljd av vantad forandring i markens anvandning.
Ramarken sades t ex fa sitt varde dels av avkastningsformagan som
jordbruks- och skogsmark, dels av forvantningar om tatbebyggelse.
"Dessa forvantningar har ofta en spekulativ karaktér." Detsamma sades
galla vardedkningar i tatorter, som orsakades av forhoppningar om
planandringar. "Det kan inte anses tillfredsstallande att samhallet vid
expropriation som sker for att genomfora tatbebyggelse eller for att
utveckla sadan bebyggelse skall behdva betala ersattning for marken
med belopp som innefattar sadan vardestegring som beror pa samhél-
lets egna insatser i samband med tatbebyggelseutvecklingen. | sarskild
grad géller detta sadana ofta spekulativt betonade forvantningsvarden
som enligt vad nu har anforts hdnger samman med forvantningar om

41. Ibid.
42. I1bid., sI85f;CU 1971:27, s 23f.
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andringar i markanvandningen."43

Presumtionsregeln riktades alltsd mot redan befintlig ofortjant
vérdestegring. Nar inlosen for tatbebyggelse aktualiserades, kunde
kommunerna aberopa regeln for att slippa ersatta "betydande" vérde-
stegringar. Fortfarande géllde detta forvisso endast i dessa begransade
fall. Men i kombination med den allménna vidgningen av de kommu-
nala befogenheterna antogs den ha betydelse for markvérdestegringen
i stort. Det kommunala hotet om tvangsinlosen skulle dampa forvant-
ningar och priser 6verlag.44

Vi kan har notera en principiellt vasentlig forandring i tankandet, som
inletts under 1940-talets byggnadslagstiftning men som nu &r fullt
utvecklad. Den starka sammankopplingen mellan vardestegring och en
prestation eller uppoffring av ndgot slag, som kannetecknat decenniers
diskussion, borjar nu vika fér en modernare konception av vardens
uppkomst. Tidigare fanns en tendens att hanfdra all vardestegring till
en prestation av ndgon, aven om denne nagon blev alltmer konturls
och diffus ju langre bort fran det konkreta vardestegringsobjektet man
foljde orsakskedjan. Med introduktionen av "férvantningsvérde"
accepterades, lat vara underforstatt och foga konsekvent, att varde-
stegring kunde ske utan nagon som helst faktisk insats eller nagot poli-
tiskt beslut, t ex planbeslut.

Med denna insikt kom ocksa argumenteringen for indragning med
nodvandighet att ater forskjutas mot den grundstruktur, som kéanne-
tecknar argumenteringen i enlighet med den Oppna tolkningen av det
ofortjanta. Man havdade att agaren inte gjort nagon uppoffring som
orsakat vardeokningen och att det da var oberéttigat att krava, att det
allmanna vid inlosen skulle ersatta ett sadant "spekulationsvarde". Allt
som inte kunde aterforas pa dgarinsats kunde det allméanna stélla
berattigade ansprak pa.

Men de fruktlsa anstrangningar som gjorts under ndrmare ett halvt
sekel att skapa en metod for att faststélla och fordela den ofortjanta
markvardestegringen "lostes” nu med ett alexanderhugg. Man skulle
forutsatta vad man tidigare forgaves forsokt ange metoder for att
berdkna. Ville nagon, i praktiken den som utsattes for expropriation,
ifrdgasatta det forutsatta, ankom det pd denne att skaffa fram beuvis.
Detta var onekligen en metod som léste en stor del av de praktiska

43. Prop 1971:122, s 179. Jfr CU 1971:27, s 19.
44. Prop. 1971:122, s 179. Jfr CU 1971:27, s 19.
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problemen; man kunde vanta sig att den gick att tillampa. Men det
skedde genom att man stipulerade vad som skulle géalla som of6rtjant
mera dn att man sokte faststalla det faktiska forhallandet, givet en
teoretisk definition. Priset var, intellektuellt sett, att man slutgiltigt
gav upp tanken pa en metod som sorterade individuella fall efter den
faktiska utvecklingen, rattsligt sett att man valtrade dver bevisbdrdan
pa expropriaten och politiskt sett att man accepterade en metod, mot
vilken det kunde anféras att det som gjordes till ratt inte dverensstam-
de med godtagna réattviseprinciper.

Vi har sett att det egentligen aldrig uppstod négon hetsig diskussion om
skatte- och avgiftsforslagen. Processen bérjade och slutade i allméanhet
p& utredningsnivan. De f& och marginella fall som néadde riksdagen
baserades narmast pa den erkanda principen om uttag efter nytta, den
s k intresseprincipen. Den till synes allmént valvilliga attityden till
indragning av ofortjant vardestegring sattes aldrig pa prov.

Expropriationsforslagen blev som antytts mera politiserade. Forsla-
gen ledde till propositioner och riksdagsbeslut. Partierna maste preste-
ra en asikt, ta stallning. Men knappast heller de justeringar som
gjordes i expropriationslagen stéllde principen om ratten till det ofor-
tjanta pa sin spets. | allménhet motiverades namligen inte &ndringarna
primart med behovet av eller det rattmatiga i vardestegringsindrag-
ning. Det visar sig tydligt i ovilligheten att lata forekomsten av ofor-
tjant vardestegring bli en sjalvstandig expropriationsgrund; endast nar
mark av andra skal fatt I6sas in kunde indragning aktualiseras. Indrag-
ning, eller dampning, av den ofdrtjanta vardestegringen fick man "pa
kopet".

Ett undantag var mojligheten till s k vardestegringsexpropriation.
Den kunde visserligen endast tilldtas om vardestegringen berodde pa
kommunala atgarder som kunde foranleda expropriation enligt de i
lagen uppréaknade expropriationsandamaéalen. Men nagot behov av sjal-
va marken behovde inte pavisas. Syftet var har ett enda: att komma at
vardestegringen. Detsamma géllde presumtionsregeln. Aven om regeln
endast géllde ersattning for mark som fick exproprieras, var den till sin
verkan betydligt mera pataglig och ingripande &n vardestegringsex-
propriation. Bada reglerna hade emellertid en direkt udd mot den
ofdrtjanta vardestegringen. Eftersom de ocksa fordes fram till beslut,
motiverar det en narmare granskning av den politiska diskussionen
kring forslagen. Kan man med hjalp av denna diskussion fa dkad klar-
het i huruvida den tidigare enigheten om det berattigade i indragning
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av ofortjant vardestegring upploses, nar ett praktiskt beslut maste fat-
tas? | bada fallen blev det politisk strid. Frdgan &r nu vad striden
gallde, instéllningen till tekniken for indragning eller installningen till
indragning som sadan?

Oppositionens stallningstaganden var inte enhetliga. Nar vardesteg-
ringsindragning infoérdes 1953, var det endast hdgern som opponerade
sig; bondefdrbundet satt i regeringen tillsammans med socialdemokra-
terna och folkpartiet tog regeringens parti. | frdga om presumtionsre-
geln var alla borgerliga negativa 1971. Men aret darpa, da hela lagen
reviderades, godtog centern regeln. Folkpartiet framforde vid bada
dessa tillfallen egna forslag, som inte helt men i langa stycken neutral-
iserade indragningseffekten, medan moderaterna stallde sig blankt
avvisande.

Hogerns invandningar 1953 riktade sig inte uttryckligen mot vérde-
stegringsindragning. Man sade sig i stéllet vilja sla vakt om det fria ini-
tiativet. Om fastighetségare, enskilt eller i grupp, innehade mer an hal-
va arealen eller halva vardet av den mark som skulle saneras, skulle de
fa 16sa in all mark och sta for saneringen. Forst om enskilda initiativ
inte kommit till stand skulle kommunen fa ga in. Kommunen skulle da
ocksa forpliktas att efter saneringen bjuda ut tomtmarken till forsalj-
ning eller upplata den med tomtratt. Hogern avvisade dessutom
uttryckligen majligheten att expropriera mark, vars enda samband
med saneringen var att den steg i véarde.45

Konsekvensen av hiogerns forslag var att expropriation som indrag-
ningsmetod helt forlorade i betydelse. Det var ocksa avsikten. Expro-
priation fick inte bli ndgot annat an "ett stadsplanetekniskt hjalpmedel"
som endast skulle tillgripas i exceptionella fall. Det fick inte tillgripas
mot fastigheter utanfor saneringsomradet eller éver huvud taget mot
sadana "som ej erfordras for ombyggnaden”. Expropriation var for-
kastlig som indragningsmetod, eftersom den ju innebar forlust av pri-
vatdganderétten och darfor kunde bli "ett verktyg i socialiseringens
tjanst".46

Aven om hégerns hallning var helt avvisande kan man anda inte
pasta att partiet riktade sig mot vardestegringsindragning som sadan.
Det var metoden det var fel pa, enligt argumenteringen, syftet uttalade
man sig 6ver huvud taget inte om. Saken kan ocksa uttryckas sa, att
vérnandet av privatdgandet var vésentligare for hdgern an indragning
av ofortjant vérdestegring. En omfordelning av markvérdena, hur
beréttigad den &n var, kunde inte accepteras, om den betydde forlust

45. Mot FK 1953:476; 3LU 1953:23 (reservation av Ebbe Ohlsson och Munktell).
46. lbid. Se aven FK 1953:21, s 130f (Magnusson); AK 1953:22, s 54 ff (Munktell).
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av den enskilda &ganderatten till marken i fraga. Avslagsyrkandet
behover alltsé inte tolkas som ett avstdndstagande fran indragning som
sadan.

Men det ar ocksd uppenbart att hdgerns engagemang var svalt.
Padrivande var partiet minst av allt. | stort sett foreféll man néjd med
det gallande. Som svar pa motargumentet att hdgerlinjen ju var verk-
ningslés som metod mot ofdrtjant vardestegring, hénvisade man t ex
till att de gallande gatukostnadsavgifterna gav kommunen mojlighet
att "tacka en stor del av sina utgifter". Det pastdendet bestreds av and-
ra.47 Det gar ju inte heller utdver den traditionella tanken pa kostnads-
tackning till skillnad frén indragning av ofortjant vardestegring.

Aven folkpartiet avvisade hogerforslaget. Endast kommunen kunde
ges exproprieringsratt i dessa fall, eftersom det skulle vara "ytterst sto-
tande for rattskanslan om vissa kapitalstarka markégare skulle fa ratt
att expropriera mark fran andra markagare”. En sadan formansstall-
ning for redan gynnade kunde inte godtas; den maste forbehallas det
allménna.

Harav foljer inte att partiet maste godta forslaget om véardesteg-
ringsexpropriation. Men dven detta gjorde man. Argumentet var det
vanliga i indragningssammanhang. D& kommunen till stora kostnader
genomfdrde ombyggnader som orsakade vardestegringen, var det rim-
ligt, "inte minst ur skattebetalarnas synpunkt", att vardestegringen
atergick till upphovsmannen.48

Hogern stod alltsa helt isolerad i motstdndet mot vardestegringsex-
propriation. Men inte heller hogern kan med sdkerhet sidgas var mot-
stadndare till vardestegringsindragning. Det var metoden, och metodens
konsekvenser for privatagandet, som partiet tog avstand ifran.

| striden om presumtionsregeln var positionerna frdn borjan mera
blockpraglade. Alla borgerliga partier yrkade avslag 1971. Moderater-
na och centern hade inget motfdrslag, medan folkpartiet forde fram
alternativet att 16seskillingen skulle avse vardet vid tiden for expro-
priationsanstkan. Forslaget kombinerades med kravet att domstolsfor-
handlingar méaste payrkas inom ett ar efter det att tillstdnd beviljats av

47. Folkpartisten Osvald hanvisade till en undersokning avseende Stockholm ar 1947,
enligt vilken endast atta procent av kostnaderna tacktes av avgifter; FK 1953:21, s
129.

48. FK 1953:21, s 129 (Osvald); Ak 1953:22, s 56f (Carlsson i Stockholm).
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regeringen.ss

Jamfort med presumtionsregeln var folkpartiforslaget mycket
modest som indragningsmetod. Det omfordelade endast den vardesteg-
ring som skedde pa ett mycket sent stadium och detta skulle narmast
accentueras av kravet att domstolsférhandlingar maste inledas utan
storre drojsmal; kommunen kunde da inte ansoka om expropriations-
tillstand hos regeringen forran den hade ekonomiska mojligheter att
I6sa in fastigheten.

Nar expropriationslagen totalreviderades aret darpa, hade position-
erna forskjutits. Moderaterna var fortfarande helt avvisande. Centern
accepterade nu regeringens linje, en till rackvidden till och med nagot
utvidgad presumtionsregel. Folkpartiet 6vergav sitt tidigare forslag
och forordade i stallet en "omvand" presumtionsregel. Agarna till den
inlosta marken skulle inte fa tillgodorakna sig vardestegringen under
de senaste tio aren, om det kunde ledas i bevis, att vardedkningen
berott pa férvantningar om andring i den tilldtna markanvandning-
en.so Bevisbordan lades harigenom pa kommunen. Endast om denna
kunde gora troligt att vardestegringen var av typen forvantningsvérde
skulle avsteg fran gallande marknadsvarde vid tiden for ansékan om
expropriation goras.

Argumenten fran moderaterna och folkpartiet var inte heller i detta
fall baserade pa ett principiellt avstandstagande fran vérdestegringsin-
dragning. Folkpartiet forklarade sig tvartom upprepade ganger ha
kravt att vardestegring skulle motverkas och att man héll fast vid den
standpunkten. Moderaterna havdade, att de accepterade en indragning
av det Okade fastighetsvarde "som kan hanforas till av samhéllet vid-
tagna atgarder". Men de gjorde ocksa omedelbart ett forbehall, som
fortog en del av den valvilliga attityden. Det maste da kunna "exakt
anges" vad som hanforde sig till av det offentliga vidtagna atgarder,
nagot som visat sig vara "en i det narmaste ogenomforbar" uppgift.s:

Det ar har tydligt att partiet argumenterar utifran den slutna tolk-
ningen. Anvandningen av uttrycket " av samhdllet vidtagna atgard-
er'(min kurs.) tyder ocksa pa att de inte godtog forvantningsvardere-
sonemanget i propositionen. Vardestegring till foljd av vissa
forvantningar behover ju inte ha sitt upphov i nagon vidtagen atgéard
alls.

49. Mot 1971:1510 (m), 1511 (c), 1512 (fp). Bade 1971 och 1972 fanns dessutom en
enskild borgerlig trepartimotion som i argumenteringen tom var mera engagerat
negativ an moderaternas partimotion. Se mot 1971:1509; mot 1972:1761.

50. Mot 1972:1762 (m), 1765 (c), 1766 (fp).

51. Mot 1971:1509, s 9f(cit); mot 1972:1766, s 14.
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Huvudkritiken mot presumtionsregeln byggde pa rattssakerhets-
och rattviseargument. Det ansags ytterst betankligt att den som utsattes
for tvangsinlosen dessutom tvingades forebringa bevisning for att fa ut
en ersattning som gick utdver ett minst tio ar gammalt marknadsvarde.
Detta betecknades som obilligt, orattfardigt, oférsvarligt, orimligt, pa
gransen till oanstandigt, och det sades satta rattssakerheten i fara.s2

Moderaterna drev dessutom tesen, att presumtionsregeln innebar en
olikabehandling av medborgarna infor lagen. Regeln skulle ses som en
prisreglering som inte var generell; fastighetsoverlatelser pa markna-
den berdrdes ju inte och inte heller forsaljningar dar kommunen gatt
in i koparens stélle med stéd av forkopslagen.ss Att forneka den
exproprierade "full ersédttning™ var oférsvarligt, eftersom det innebar
att "man samtycker till att enskilda far behandlas olika infor lagen".
Det stred mot "de grundldggande principerna i en réttsstat”. "Den som
blir foremal for tvangskop skall inte behdva bli samre behandlad &n
andra."s4

Man kunde tro att kritikerna invande mot en generell svaghet hos alla
fakultativa eller pa individuell prévning baserade indragningsmetoder.
Det kunde framsta som orattvist att endast vissa fastigheter drabbades
av indragning och att till och med fastighetsagare i jamférbara eller
mycket likartade situationer drabbades sa olika beroende pa om kom-
munerna initierade processen eller inte. Men detta tycks inte ha varit
fallet.

Rattssakerhetsargumentet avsag i stéllet det faktum att enskilda utan
egen forskyllan plotsligt kunde stéllas infér uppgiften att reda ut de
vardeforhallanden som ratt minst tio ar tillbaka i tiden for den mark
man nu agde; "the benefit of the doubt”" maste ges den som utsattes for
tvangshandlingen. Moderaternas argument om olikhet infor lagen, en
variant av rattssékerhetsargumentet, tycks dessutom ha avsett det for-
hallandet att exproprierad mark inte ersattes till marknadspris; enskil-
da, vars egendom tvangsinlostes, blev sarbehandlade (och samre
behandlade) relativt enskilda som salde pa marknaden.

Det senare argumentet ar oklart pa ett intressant satt. Man kan for-
Visso anse det vara orattvist att markdgare som exproprieras inte ges en
ersdttning som motsvarar marknadspriset. Men innebdr det att

52. Mot 1971:1510, s 10; mot 1972:1762, s 9f; mot 1972:1766, s 9f.

53. Nar forkopslagen tillampas, maste kommunen acceptera det pris som redan avtalats
mellan kdpare och séljare; se SFS 1967:868, §5.

54. Mot 1972:1762, s9f.



medborgarna behandlas "olika infor lagen™? Och betyder det att "réatts-
sakerheten" asidosatts? Jag ar bojd att svara nej pa bada dessa fragor
och hévda, att moderaterna har tanjer pa vedertagna betydelser for att
ge rattslig legitimitet at en politisk hallning.

"Rattssakerhet" anvéands forvisso i nagot skiftande betydelser, inte
minst i politiska sammanhang. Men den ursprungliga och vanliga bety-
delsen ror dels rattsreglernas forutsebarhet, dels de rattsliga procedur-
ernas opartiskhet, deras avsaknad av bade godtycke och diskrimine-
ring. | kravet pa forutsebarhet ligger rimligen t ex ett krav pa reglers
klarhet och pd att de var i kraft vid tiden for den handling som reglerna
tillampas pa (forbud mot retroaktivitet). | opartiskhet ligger ett krav pa
procedurréttvisa, att "lika fall skall behandlas lika~.ss

Denna senare aspekt kan sigas innebéra ett krav pa "likhet infor
lagen”. Marké&gare i samma situation skall behandlas lika och "i samma
situation" syftar da pa nar lagens regler tillampas, dvs att expropriera-
de skall behandlas lika med avseende pa de regler som galler for t ex
bestdmning av ersattning.

Men den moderata argumentationen gick utdver sadana procedur-
aspekter. Deras konception av "likhet infor lagen" innebar inte bara att
rattssakerhet i betydelsen procedurréttvisa maste vara for handen. De
kravde ocksa att de markéagare som drabbades av expropriation skulle
likstallas med en annan grupp markégare som inte drabbades av expro-
priation. De exproprierade skulle behandlas som om de upptradde pa
marknaden, som om de varit séljare. Detta argument ror inte likabe-
handling i den mening som férknippas med rattssdkerhetens begrepp
utan narmast resultatrattvisa mellan enskilda som &r inblandade i olika
slags transaktioner. Avgransningen av de lika fallen kan man forvisso
invanda emot. Men det ar da ett generellt rattviseresonemang och inte
ett rattssakerhetsresonemang som utgdr grunden. Diskriminerande
lagar utesluter inte réttssékerhet, rattssakerhet garanterar inte rattvi-
5a.56

Moderaterna ville alltsa, for att uppna den réattvisa de kallade likhet
infor lagen, likstalla inlosenersattning med marknadspriset. Fran den
synpunkt som har &r aktuell, expropriation som indragningsmetod,

55. Jfr Bengtsson 1984, s 204f; Lyons 1984, s 194ff; Benn & Peters 1977 (1959), s 122ff.
Procedurrattvisa motsvaras av vad Rawls kallar "pure procedural justice”; Rawls
1973 (1971), s 85f.

56. Jfr Barry 1965, s 97ff, sarskilt s 100f:"/A/ny consistent application of a rule creates
a primitive variety of equity - like cases being treated alike - though this is a rather
weak sort of distributive principle because the basis of "likeness" is stipulated by the
rule and it may be outrageous."
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fortar givetvis den ldsningen hela effekten; redan uppkommen ofor-
tjant vérdestegring ldmnades intakt. Och &ven om kritiken dven i detta
fall framstalldes som en metodkritik, inte en Kkritik av syftet som
sadant, ar det klart att inte heller syftet framstod som angelaget. Nagon
tanke pa att minska den oréattvisa differensen mellan marknadspris och
ersdttning enligt presumtionsregeln genom att modifiera det forra
foresvavade t ex aldrig partiet. | fallet med vérdestegringsexpropria-
tion framstod enskilt &gande som vésentligare &n indragning av det
ofortjanta. | frdga om presumtionsregeln prioriterades marknadspris-
sattning hogre &n indragning.



VARDESTEGRINGSHYPOTEK

Det sista utredningsforslaget som vi skall analysera &r intressant pa
flera satt. Det lanserades pd 1950-talet som ett alternativ till bade de
"ekonomiska" skatte- och avgiftsmetoderna och den "juridiska™ expro-
priationsmetoden. Metoden, som kallades vardestegringshypotek och
ar "juridisk™ till sin karaktar, var en nyskapelse, ett originellt svenskt
bidrag till floran av indragningsmetoder.

Betankandet ronte samma 6de som alla 6vriga genomgripande for-
slag, darutinnan féljdes det vanliga monstret. Men den parlamentariskt
sammansatta utredningen splittrades pa tre olika linjer, varfor aven
politiskt intressanta slutsatser kan dras om vérdestegringsproblemets
plats i det partipolitiska sammanhanget. Misstanken om distinkta ideo-
logiska skiljelinjer, som tidigare endast kunnat anas, bekréftas har i
stor utstrackning.

Under efterkrigstidens forsta decennier nadde samhéallsomvandlingen
- folkomflyttningen, urbaniseringen, bostads- och vagbyggandet - en
hittills oanad omfattning. Bostadsbyggandet gavs ocksa en strategisk
position i det ekonomiska och vélfardspolitiska program som det rege-
rande socialdemokratiska partiet utformade. Liksom i frdga om arbete
och sjukvard skulle det allmanna ombesoérja att medborgarna tillhan-
daholls bostdder som motsvarade politiskt definierade minimikrav:
modernt utrustade och rymliga ldgenheter till rimliga priser. Det &r
knappast overraskande att denna politiks tillskyndare da ocksa reage-
rade mot att de varden, som den hektiska byggnadsverksamheten ska-
pade, i stor utstrackning tillfoll mark- och fastighetsagare, som inte
med egna insatser bidragit till vardedkningen.

Som vi sett hade man efter misslyckandet med skatteforslagen
framst satsat pa avgifter i anslutning till planering, exploatering eller
sanering. Men varken exploateringsavgiften eller en utbyggnad av bet-
termentavgifterna hade befunnits praktikabla. Ocksa forslaget att inte
ersatta forvantningsvarden vid expropriation, det som senare



114

resulterade i presumtionsregeln, hade lagts at sidan. En ny utredning,
markvardeutredningen,! gavs i stéllet uppdraget att samla de olika tra-
darna och gora ett nytt samlat forsok att dstadkomma en ldsning.
Utredningen tog tre ar pa sig och presenterade sitt betankande pa sen-
hosten 1957.2

Den vid det laget luttrade departementschefen, justitieminister
Herman Zetterberg, antydde i direktiven att han nédrmast tankte sig att
olika indragningsmetoder maste tillgripas for olika slags vardesteg-
ringsfall.3 Resultatet blev emellertid ett helt nytt forslag i den stora
genren, hypoteksmetoden, och ytterligare tva principskisser som anslét
till de traditionella linjerna: expropriation och beskattning i det ena
fallet och bettermentavgifter i det andra.

Politiskt sett var huvudférslaget domt att misslyckas. Det stoddes
endast av utredningens tva partipolitiskt obundna ledaméter, ordfor-
anden Anderberg och experten Lantz. De borgerliga gick pé& better-
mentlinjen, medan socialdemokraterna forordade en kombination av
skatter och kop eller expropriation med efterfoljande tomtrattsuppla-
telse.

Huvudférslaget foll dessutom igenom pa ett ovanligt tidigt stadium.
Det kom inte ens att sdndas ut pa remiss. | riksdagen tog justitieminist-
ern i den nu rent socialdemokratiska regeringen avstand fran hypo-
teksforslaget och aviserade nya utredninger. Av den animerade
debatten att doma hade betédnkandet varit ett slagtrd i valdebatten efter
riksdagsupplésningen 1958, dar hypoteksforslaget framstallts som ett
socialdemokratiskt generalangrepp mot privat dganderéatt.4 Som intel-
lektuell produkt &r betankandet emellertid ndgot utéver det vanliga:
innehallsrikt, ytterst intrangande, energiskt och vél argumenterat.
Dess starka politiska laddning gor det dessutom intressant. Det ar helt
visst vart att tas pa allvar.

1. Utredningen leddes av haradshdévdingen Einar Anderberg, samme man som varit
ensamutredare i zonexpropriationsutredningen. Partirepresentanter var Erik Anners
(h), Gustav Boija (fp), Gunnar Lodenius (bf), borgarrddet Joakim Garpe (s) och Eric
Holmgvist (s). Dessutom ingick Hans Lantz fran bostadsstyrelsen, en tjansteman med
uttalat radikala asikter.

2. Samtidigt lades 1946 ars markutredning slutgiltigt ned. Denna produkt av den social-
demokratiska efterkrigsoffensiven hade vilat alltsedan delbetdnkandet 1948 som
utmynnat i utvidgningen av expropriationsméjligheterna. Se ovan s 94ff.

3. Direktiven i Ekbrant 1979, s 256ff.

4. AK 1958 B:6, s 6-25.
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Trots den civilrattsligt influerade, "juridiska™ konstruktionen hade
hypoteksforslaget atskilliga likheter med de direkta skattemetoderna.
Staten eller kommunen kunde anstka om inrattande av hypotek pa fas-
tigheter som de bedémde skulle stiga avsevart i varde. Hypoteket skul-
le avse det varde som forvantades alstras av omstédndigheter som dgaren
inte hade nagon del i. Inom tre manader efter ansokan skulle expro-
priationsdomstolen gora en vérdering av fastigheten for att faststalla
dess vérde, ingangsvardet. Inom fem ar darefter skulle en ny vérdering
begaras for att faststilla ett nytt varde, utgangsvardet. Skillnaden
utgjorde vardestegringen.s

Aterstod s& att avskilja den ofdrtjanta delen. Eftersom forslagsstall-
arna anslot till den Gppna tolkningen, koncentrerade de sig pa att
bestamma &garinsatsen. Agaren skulle fa behdlla den vardestegring
som "han sjalv framkallat genom nyttig anldggning och forbattring".
Men en 6vre gréans sattes vid &garens nedlagda kostnader. Gjorde den-
ne ansprak pa en storre andel aldg det honom att pa egen bekostnad
skaffa fram bevisning. Det betonades att denna borde vara stark for att
godtas.s Det mesta av denna konstruktion kanns igen fran skatteforsla-
gen. En skillnad ar emellertid att man i hypoteksforslaget ville se till att
agarna inte skulle drabbas av en inflatorisk héjning av vardet.7

Genom att den fortjanta vardestegringen lades till ingangsvardet
faststélldes en hypoteksgréans under vilken stat och kommun inte
kunde gdra nagra ansprak. Pa aterstoden upp till utgangsvardet utfar-
dades hypoteksbrev och dgaren alades att betala ranta pa beloppet till
en rantefot som riksdagen skulle bestdamma.

Agaren kunde emellertid drabbas av ytterligare en palaga, en jamk-
ningsavgift. Som flera skatteutredare noterat skulle byggnaders natur-
liga forslitning komma att urholka den offentliga andelen av vérde-
stegringen i de fall man inte gjorde atskillnad mellan mark och
byggnader. For att kompensera det allménna for denna férslitning -
man ville inte resa problemet med separata varderingar - kunde denna
avgift utkrdvas. Den fick inte vara hiogre &n en procent av byggnads-
vardet och skulle betalas arligen tillsammans med hypoteksréantan.s |
realiteten skulle avgiften ha fungerat som ett slags amortering, efter-
som den ju utgjorde en aterbetalning av kapitalvardet.

Flypoteket skulle galla oférandrat i tioarsperioder. Om ingen kravde
omproévning, fornyades det automatiskt pa oférandrade villkor. Eljest

SOU 1957:43, s 10, 88 6, 7.

Ibid., § 8 och specialmotiveringen s 407.
Ibid., § 8 och s 261ff.

Ibid., 88 9, 12, 13.

NI
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foretogs en ny bestamning av utgdngsvarde och hypoteksgrans. Fastig-
hetsagaren kunde ocksd - p& egen bekostnad - nar som helst krava
omproévning med hénvisning till vasentligt 4&ndrade omstandigheter.
Agaren kunde ocksé lésa in hypoteksbreven, medan stat och kommun
inte fick utkréava kapitalbeloppet annat an vid exekutiv auktion. Hari
skiljer sig hypoteksforslaget fran Landéns skatteforslag.9

Liksom den sista stora skatteutredningen pa 1940-talet forsokte
hypoteksforslaget ta hénsyn till det faktum att mark som steg i vérde
pa grund av forvantningar om en ny anvandning inte omgéaende gav
agaren nagra likvida medel. En bonde, vars mark 6kade i varde nar tat-
bebyggelsen narmade sig, kunde ju knappast upptiacka nagon avkast-
ningsokning; han stravade pd i sin verksamhet, medan markvardet steg
till foljd av vantad exploatering. Skatteutredningen hade infort kate-
gorin onyttjat varde, vilket skulle beskattas forst da det realiserades.10

I hypoteksforslaget 6ppnades en liknande mojlighet. Agaren kunde
befrias frdn betalning av den del av rante- och avgiftssumman som
baserades pa en beraknad avkastning av annan verksamhet an den
pagaende.ll De tidiga skatteforslagens ovilja att betrakta denna dis-
krepans mellan varde och likviditet som ett problem tycks nu vara helt
Oovervunnen.

Till sin réackvidd var hypoteksforslaget potentiellt mycket inklusivt.
Endast fastigheter som uteslutande &satts jordbruks- eller skogsvarde
undantogs och da endast under forutsattning att de inte vantades fa en
andrad anvandning under de narmaste tio aren.12 Harigenom uteslots
visserligen avsevarda ytor. Men vardestegringsmassigt var de sannolikt
forsumbara, atminstone relativt varderings- och administrationskost-
naderna.

| realiteten torde emellertid tillampningen ha blivit mycket selektiv,
eller atminstone ojamn. Huruvida indragning 6ver huvud taget skulle
initieras, avgjordes av kommunen eller en statlig myndighet, t ex lans-
styrelsen. Och deras ansdkningar var extremt selektiva; de rorde i
princip varje fastighet for sig. Handlaggningen var med andra ord
béade fakultativ och individualiserad. Visserligen stod det kommunerna
fritt att skapa rutiner som innebar en likformig tillampning av

9. Ibid., 8§88 15, 17, 20. Tanken var att staten och respektive kommun skulle dela hypo-
teksratten. Angéende Landéns forslag, se ovan, s 55.

10. Owvan, s 64f.

11. SOU 1957:43, § 13, s 424f.

12. Ibid., §81,6.
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universella regler. Men detta kravdes inte i lagen. Mojligheten fanns
att utan nagot som helst lagbrott behandla enskilda fastigheter med lika
stor ofdrtjant vardestegring helt olika.

Denna "elasticitet" framstélldes i hypoteksforslaget ndrmast som en
fordel. Den offentliga insatsen kunde goras dar den av olika skal ansags
befogad och endast dar.13 Men den kan ocksa ses som en ofrankomlig
konsekvens av det civilrattsligt influerade betraktelsesattet. Det
offentliga blir en part, kronan, som for en process mot en annan part,
den enskilde fastighetsagaren. Processen, nar malen avdoms, ar givet-
vis likformig i enlighet med rattsstatens normer. Men nagon likformig
behandling av medborgare i enlighet med det offentligrattsliga betrak-
telsesattet kravs inte i fraga om vem som skall avkravas hypotek.

| de fall vardestegringshypotek pafordes fastigheter skulle i princip
hela vardestegringen, definierad enligt den 6ppna tolkningen, dras in.
Aven om det offentliga inte kunde krava inlésen av kapitalbeloppet sa
kunde & andra sidan inte heller fastighetsagaren utnyttja det. Det kapi-
talvarde som hypoteket omfattade var enligt forslaget offentlig egen-
dom. Det "framtréder ... som en egendom tillhérig annan person &n
fastighetsdgaren™ och borde enligt romersk-réttslig systematik klassi-
ficeras som "en speciell form av begrénsad sakratt.14

Aganderattsforhallandet specificerades salunda klart. Men huruvida
ranteinbetalningen i realiteten kunde sidgas motsvara en totalindrag-
ning ar svarare att bedoma. Dels skulle ju riksdagen faststélla procent-
satsen for perioder som den ocksa bestamde fortlopande. Dels ar det
ytterst oklart vad en "riktig procentsats" kan ténkas vara. Utredningen
forsokte klargora detta teoretiskt, vilket tydligt visar de svarigheter
som skulle ha mott i praktiken.

Y ardestegringshypoteket skilde sig fran vanliga inteckningslan i den
meningen att det ju inte var frukten av ett avtal i anslutning till utlan-
ing av kapital. Enligt hypoteksforesprakarna fanns det darfor ingen
"omedelbar anledning att en for hypoteket bestdmd réntesats skall folja
de i marknaden férekommande lanerantornas fluktuationer". Hypo-
teksrdntan kunde exempelvis séttas lagre &n marknadsrantorna men
anda utgdra en totalindragning av det ofortjanta vardet. Om sa var fal-
let berodde namligen, enligt forslagsstallarna, pa hypoteksrantans
forhallande till den aktuella fastighetens avkastningsforhallanden.is

13. Ibid., 267f.
14. Ibid., s 351.
15. SOU 1957:43, s416f.
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Men den relevanta jamforelsen skulle inte heller vara den aktuella net-
toavkastningen vid varderingstidpunkten utan den till nuvarde dis-
konterade forvéntade arliga avkastningen.

Att det har fanns rika mojligheter till forflugna gissningar kunde
utredningen sjalv medge. Och trots resonemangen om hypoteksrantans
principiella oberoende av marknadsrantorna landar utredningen dar-
for till slut anda i rekommendationen att "en procentsats bestammes,
som star i ett lampligt forhallande till den nettoavkastning som genom-
snittligen kan paraknas av en fastighet i ett visst sd&som normalt ansett
rantelage pé den allméanna kreditmarknaden". Det ar en mycket rimlig
slutsats, men nagon klarhet i om detta satt att bestimma rantesatsen
leder till att hela den of6rtjanta delen av véardestegringen dras in ger
resonemanget knappast.

Invandningarna mot hypoteksmetoden, utéver de till synes permanen-
ta berékningstekniska svarigheter som redan berorts, kan lampligen
kombineras med en analys av den kritik som de partipolitiskt tillsatta
ledamdterna i utredningen levererade. Eftersom utredningsstaben
anvéants for att utarbeta hypoteksforslaget, kom politikerna att utfor-
ligt motivera varfor de inte stallde sig bakom det som naturligen fram-
stod som utredningens huvudférslag; deras egna férslag var ndrmast
skisser over i vilken riktning losningen borde sokas utan atfoljande
lagtexter och specialmotiveringar. Da forslaget aldrig sandes ut pa
remiss ar dessa inlagg de enda ingaende sakgranskningarna av hypo-
teksmetoden. De blir inte mindre intressanta av att de dessutom roéjer
klara skillnader i normativt avseende.

Hypotekslinjens foresprékare aterknot till den 6ppna tolkning av
det of6rtjanta som praglat skatteforslagen. Frénsett realvardesgarantin
betecknades i stort sett all vardestegring, som inte &garen skapat genom
insats av kapital eller arbete, som ofértjant och indragningsgillt. Denna
grundinstallning till vardestegringens problem delades av de socialde-
mokratiska ledamoterna.16 De borgerliga reagerade emellertid redan
pa denna punkt. Varken forr eller senare har de med sadan klarhet och
konsekvens, och dessutom under inb6rdes enighet, begrénsat sitt

16. Ibid. s 475. Socialdemokraternas yttrande kallades i betdnkandet forslag Il och de
borgerligas gemensamma yttrande forslag 111. Det &r politiskt intressant att konsta-
tera, att bondefdrbundet har gjorde gemensam sak med de 6vriga borgerliga, fastan
koalitionsregeringen annu inte var formellt upplost; det skedde en vecka efter det att
betankandet dagtecknats. Partiet sokte eljest fora en obunden vagmastarpolitik
men kom snart att arbeta for en borgerlig regeringssamverkan. Jfr Ruin 1968, s 241,
260ff; Moller 1986, s 61-66.



119

engagemang i fragan till att galla indragning av ofdrtjant véardestegring
i den slutna versionen. De sade sig vilja ge problemet "mera rimliga
proportioner” genom att endast dra in "i verklig mening of6rtjant
vérdestegring - och dit rdknar vi endast vardestegring som uppkom-
mer genom offentlig investering”. For all annan véardestegring fanns
det " ej anledning att i princip tillerkdnna det allménna foretrade déar-
till framfor fastighetens &gare.17

Forordet for den begransade, slutna, tolkningen underbyggdes med
en utforlig kritik, dar rattsliga, ekonomiska och allménpolitiska argu-
ment kom till anvandning. Undertonen var ddesméttad; hypoteksfor-
slaget framstélldes som ytterligare ett steg ut i det frihetsférkvavande
socialistiska dunklet.

Ett huvudargument mot den 6ppna tolkningen var att den stred mot
aganderattens innehall i gallande svensk och europeisk ratt, som fast-
slog att "den som é&ger ett foremal ... automatiskt blir dgare ocksa till
sadan tillvaxt i varde, som foremalet av en eller annan anledning
erhaller". Darav drogs slutsatsen att det var oriktigt att tala om ofor-
tjant vardestegring, eftersom "rattsordningen bade i lag och praxis i
princip godtagit att vardestegring &r ett fortjant och icke ett ofortjant
tillskott till &garens formogenhet-.18

Denna i och for sig riktiga beskrivning har emellertid foga barkraft
som argument, da avsikten ju var att forandra géllande ratt; en argu-
mentering de lege lata ar ett slag i luften mot den som &r ute efter att
andra det gallande. Argumentet far narmast betraktas som ett legiti-
meringsforsok. Man havdar att nagot ar ofdrenligt med lagen och
implicerar darmed att det ar felaktigt, "olagligt”, i stallet for att 6ppet
havda att det som &r ar bra eller atminstone béattre an den foreslagna
forandringen.

Det normativa i budskapet framgar tydligt, nar de borgerliga senare
forsvarar den radande ordningens syn pa aganderatten och tillbakavi-
sar de oOvrigas tal om det moraliskt stotande i att vardestegringen
ograverad tillfoll agaren. Vinster "utan pavisbar insats av kapital eller
arbete" fran agarens sida kunde "uppkomma tack vare férutseende och
skicklighet hos den enskilde, i det att han forstatt att placera pengar pa
ett sadant satt att de forkovras och inte forminskas". Det var "naturligt
och sunt" att detta slags verksamhet premierades.19

En "skicklighetspremie" ansag aven de 6vriga befogad. Men det for-
anledde dem endast att reducera skattesatser eller hypoteksrantor, inte

17. lbid., s 503, 507, 562.
18. Ibid., s 511. Se aven s 518f.
19. Ibid., s 511.
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att franga den dppna tolkningen av det ofortjanta. Somt av det de bor-
gerliga ville hanfora till skicklighetens och forutseendets konto tende-
rade de 6vriga att kalla spekulationsvinster och férdéma.20

Grunden for asiktsskillnaderna lag dock djupare an si. Det gallde
principen om enskild dganderétt, som de borgerliga frenetiskt forsva-
rade. De ansdg hypoteksforslaget vara ett grundskott mot privatagan-
det, mot "institutets karna - ratten till vardet”. Denna ratt hade vunnit
héavd i svensk lag, medan hypoteksfdrslaget skulle vrida klockan tillba-
ka "till forhallanden liknande dem som ratt under tidigare utveck-
lingsskeden™ d& konungen gjort géllande "en kronans Overdganderatt
till all skattejord".21

Politiskt sett &r detta forvisso kdrnan - i meningsmotséattningarna
partierna emellan. De borgerliga var pa sin vakt mot "funktionssocial-
ismen", mot begransningar i den rddande aganderattsbestamningen,
medan hypotekslinjens foresprékare, och socialdemokraterna, inte
accepterade att d4garen hade en moralisk rétt till hela vérdestegringen
och darfor inte heller ville ge denne den juridiska ratten. Enligt de
borgerliga skulle denna forsvagning av “institutets karna™ vara forod-
ande for den enskilde; fastighetsdgaren skulle degraderas till forval-
tare, hans ratt skulle "sjunka ned till en nyttjanderatt”. | stallet borde
den politiska strategin vara den rakt motsatta. Allt fler borde goras till
adgare av fast egendom. Det skulle "utveckla manniskornas ansvars-
kénsla och sinne for planmaéssighet och framsynt handlande liksom
deras ekonomiska insikter .22 Alla skulle tjana pa att agarens ratt till
véardestegringen inte beskars. Det r den egendomsigande demokratins
budskap som har forfaktas.

Argumenteringen &ar i detta stycke huvudsakligen normativ,
uppbyggd kring vardeomdomen. Men nagot kan anda sagas om stall-
ningstagandet som sddant. En forsta kommentar &r att den egendomsa-
gande demokratins tes att alla borde &ga hus och hem inte utesluter en
funktionssocialistisk reglering av &aganderétten till att endast galla
fortjant vardestegring. Man kan mycket val tdnka sig en vidgning av
agarnas antal och samtidigt forespraka en begransning av dganderatt-
ens innehall. Principiellt mera vasentlig dr emellertid fragan om "ratten
till vardet" skall anses utgdra dganderéattens kérna, dess specifika kan-
netecken. Den uppfattningen forefaller godtycklig och torde fran de
borgerligas egen synvinkel vara tdmligen aventyrlig att starkt betona.

En allman bestamning av aganderattens innehdll brukar utga fran

20. Jfribid, s477f,495f.
21. Ibid., s 511, 520.
22. Ibid., s 520f.
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tva overgripande befogenheter som &garen har: besittningsratten och
forfoganderéatten. Dessa befogenheter kan sedan specificeras ytterliga-
re.23 Men om "karnan" sags vara ratten till vardet, kan bade besitt-
ningsrétten och forfoganderatten reduceras till ett minimum, till och
med helt elimineras, utan att nagot ingrepp gors i denna kérna. Aga-
rens bestimmanderatt skulle kunna vara helt illusorisk men dgande-
rattens karna intakt, bara inkomsterna fran en anvandning eller en
forsaljning, som man inte sjalv kunnat initiera eller kontrollera, till-
faller agaren.

Men dartill kommer att vardet av det dgda - taget som saluvardet
eller férsaljningsvardet - genom reglering av forfogandet skulle kunna
manipuleras till den grad att det helt raderades ut. Vardet &r ju
avhangigt att man far gora saker med egendomen, att den far anvandas
pa olika satt. Ges inte den mojligheten avtar vardet raskt. En "ratt till
vardet" utan en samtidig ratt till férfogande eller skydd for besittnin-
gen &r med andra ord en mycket bracklig grund att bygga en positiv
argumentering for enskild dganderatt pa. Har man dessutom i modern
tid accepterat beskattning som en legitim foreteelse ar det ocksa svart
att betrakta kravet pa okrankbarhet for "karnan" som ett principiellt
stallningstagande. Argumenteringen tycks bygga pa en grund som
sedan lange underminerats, en "ké&rna" som sedan lange perforerats.

Hypoteksforslaget andades inte nagon aversion mot privat dganderatt
som sadan. Anhangarna ville snarare géra denna mera immun mot Kri-
tik genom att, som man uttryckte det, befria den fran en "moralisk
belastning, &gnad att framkalla bristande social jAmlikhet och att i
drastiska fall utmana opinionen i vida kretsar-.24 Enligt de borgerliga
var detta inte frdga om en befrielse utan om ett grundskott mot den
centrala befogenheten for agaren, rétten till vardet.
Socialdemokraterna hade daremot foga till 6vers for enskilt 4gande
av mark for tatbebyggelse dver huvud taget. Det var "en foraldrad sak",
"en opraktisk besittningsform" och "en tvangstroja pa fornyelsearbetet"
som ledde till fordyringar, felaktiga lokaliseringar och feldimension-
ering av byggandet. Agarbefogenheter och dgarhansyn tvang kommu-
nerna att gora avkall pa det ur samhallsekonomisk synpunkt mest

23. Se t ex Becker 1977, s 19f; Hedenius 1974, s 148f. Beckers "right to the capital”,
hamtad frdn Honoré 1961, motsvarar Hedenius "forfogandefrihet": ratten att
avyttra, 6verlata, modifiera, konsumera eller forstora det d4gda. De borgerligas "ratt
till vardet" motsvaras narmast av Beckers "right to the income" om man harmed
avser bade ratt till avkastningen och till kapitalvardet vid t ex forsaljning.

24. SOU 1957:43, s 385.
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rationella. Enligt socialdemokraterna borde den tatbebyggda marken
darfor vara i offentlig 4go. Deras huvudintresse riktades mot juridiska
och ekonomiska reformer for att underlatta kommunala inkép eller
expropriationer. Tomtratten var deras forstapreferens.2s

Trots denna massiva kritik av enskild dganderatt 4r det anda péafall-
ande hur foga principiellt grundad den var. Enskilt 4gande var inte
nagot i sig forkastligt. Det var en opraktisk och ineffektiv besittnings-
form, ett hinder for utvecklingen, det rationella samhéllsbyggandet.

Socialdemokraternas upptagenhet av planering, byggande, sam-
hallsomvandling och -utveckling styrde ocksé naturligen tankandet
mot helheter, stora grepp, generella I6sningar som underléattade denna
omdaning snarare an pa individuella fall, minutiés bedémning och
"millimeterrattvisa”. Vardestegringsindragning fick mera karaktaren
av bebyggelsepolitiskt styrmedel 4n en atgard for att skapa rattvisa i
enskildheter.

Detta betyder naturligtvis inte att socialdemokraterna var helt oin-
tresserade av indragningsfragans rattviseaspekt, endast att den inte
prioriterades framfor vad som sammantaget kan kallas samhallsekono-
misk effektivitet. Vad den individuella rattvisan betréffar ndjde de sig
med att se til! att markégaren gavs en sadan sidkerhetsmarginal att han
inte skulle drabbas av en for stor indragning. Det var enligt deras upp-
fattning béattre med en generell metod, som inte fullstdndigt drog in det
ofdrtjanta, &n med en i det enskilda fallet fullstandig men starkt selek-
tiv indragning: "Vi anser att det ar riktigare att i ett sammanhang
genomfdra en generell metod, som ej kan ge ett hundraprocentigt
resultat, dn att strdva efter hoggradig indragningseffektivitet i det
enskilda fallet och dérigenom tvingas att konstruera en metod, som &r
sa komplicerad och arbetskravande att den endast skulle kunna tillam-
pas pa strofall och enbart darigenom komme att verka orattvist fastig-
hetsagarna emellan."26 Saken kan ocksa uttryckas sa att de i valet mel-
lan tvd forment oférenliga l6sningar foredrog en distributiv orattvisa
till det offentligas nackdel framfor en distributiv orattvisa markagare
emellan, ett foga svart val da ju aven den senare l3sningen implicerade
en ofullstdndig indragning. Det var battre med en till sin rackvidd
generell men till sin storlek partiell indragning 4n omvant.

Kritiken mot hypoteksforslaget som ett angrepp pa den enskilda dgan-
deratten var salunda exklusivt borgerlig. Déarav foljer att de borgerliga

25. lbid., s478ff, 482.
26. Ibid., s 498.
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ocksa stod ensamma bakom forutsagelserna om de skickelsedigra kon-
sekvenser for samhallet som skulle bli foljden av urholkning av privat-
agandet. De malade upp ett slags "dominoteori”, dar hypoteksforslaget
var den bricka som efter hand skulle rasera hela samhéllsbyggnaden,
det ekonomiska och réttsliga systemet i Sverige. Konsekvenserna skul-
le bli forodande for byggnadsverksamheten och fastighetsunderhallet,
for investeringsviljan och hyresnivan, och leda till ett successivt kom-
munalt 6vertagande av hela det for enskilt foretagande allt mindre
intressanta fastighetsbestandet. De borgerligas pessimism hangde sam-
man med forutségelsen att en naturlig réttvisestravan skull medfora,
att en allt storre del av bestandet lades under hypotek; kravet pa lika-
behandling skulle driva utvecklingen i den riktningen. Foljden bleve
att den offentliga byrakratins doda hand skulle kvéava privat initiativ
och intresse, rasera marknaden och ersétta den med ett system, praglat
av saval godtycke och rattsosakerhet som samhallelig ineffektivitet.
Men de grava konsekvenserna skulle inte begransa sig till fastig-
hetsdgande och fastighetsmarknad. Kravet pa likformighet i ratts-
tillampningen skulle snabbt leda till krav pa utvidgning till framst
skogsmarken. "Till stod for sadana krav kan da aberopas, att jordrantan
I princip anses indragningsgill enligt gallande lagstiftning. Gentemot
sadana krav ... blir konstlade barriarer snabbt verkningslésa. En san-
nolikt oundviklig och snabbt intrddande foljdverkan av en indragning
av jordrantan pa tomtmark blir darfor en indragning av jordrantan pa
skogsmark. Om man later en indragning av vérdestegringen pa tomt-
mark omfatta dven vardestegringen pa byggnad pad &garens grund
kommer det dartill att vara naturligt... att lata en indragning av véarde-
stegringen pa skogsmark omfatta dven vardestegringen pa sjélva trad-
bestandet. En liknande utveckling kan befaras betraffande byggnad pa
tomtmark pa annans grund och jordbruksfastighet. | sa fall uppkom-
mer fara for en ytterligare utvidgning till vardepapper och annan 16s
egendom. Eftersom en dylik utveckling skulle i grund forandra de
rattsliga och ekonomiska betingelserna inom omraden av central bety-
delse for samhallslivet ... finns det anledning att med stor skarpa varna
for att ta det inledande steg dartill som ett inférande av vérdestegring-
shypoteket skulle innebéara. 27
Inte heller fann nagon utéver de borgerliga ledamdéterna anledning
att ifrdgasatta hypoteksforslagets klassificering av den juridiska status
som hypoteket skulle fa. Forslagsstéallarna betecknade hypoteket som
ett slags begransad sakratt liknande pantrétt, servitut eller végratt,
medan den enskilde fortfarande ansags inneha &ganderéatten till

27. Ibid., s 514f.
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marken. De borgerliga havdade att forhallandet skulle bli det omvén-
da. Aganderattens karakteristika skulle den offentliga andelen f3,
under det att den enskilde skulle degraderas till innehavare av en
begrénsad sakratt. Ty "aganderattens egenskap att vara total yttrar sig
dari att den i motsats till de partiella rattigheterna inte har fasta granser
utan ar elastisk ... Praktiskt tager detta sig uttryck dari, att just sadant
som vardestegring tillfaller dgaren. N&r en begrédnsad sakratt som
vagrétt eller fridlysning upphorde, visade sig ocksa "elasticiteten" i att
agaren da automatiskt aterfick de fulla befogenheterna.2s

Resonemanget haltar pa flera punkter. Om foranderligheten, "elas-
ticiteten”, ar kannetecknet p& &ganderatt, sd innehade bade den
enskilde och det offentliga dganderéatten; badas andelar kunde variera.
Om vidare analogin med en utslocknad begrénsad sakratt utfors, ar den
enskildes andel tvekldst den som har &ganderattens k&nnetecken.
Hypoteksinnehavaren kunde inte pd nagot satt intrada i dgarens befo-
genheter, medan det omvéanda var mdojligt genom inldésen; det &ar for
ovrigt svart att forestalla sig hur den enskildes rattigheter skulle kunna
upphdra i likhet med t ex en vagratt. Pa sin hojd forefaller argumentet
halla for att satta analogin med begransade sakratter i tvivelsmal.
Nagon realisering av den gamla idén om en kronans 6veraganderatt, ett
dominium directum, var det knappast fraga om.

Av 0Ovriga argument mot hypoteksmetoden stod de borgerliga
ensamma bakom ett par gamla bekanta. De framhdll t ex att inte bara
vérdestegring utan ocksa vardeminskning, ibland som direkt resultat
av offentliga ingrepp, forekom och att kompensation i konsekvensens
namn da borde ges. Vidare kunde ju enskilda, exempelvis foretagare,
vara vl s& delaktiga i en lokal vardestegring som offentliga insatser.
Varfor skulle da inte en omfoérdelning ske mellan enskilda? Slutligen
havdade de att det inte fanns ndgon logik i att sarbehandla viss varde-
stegring pa fast egendom, nar samma foreteelse i fraga om l6s egendom
anségs fortjant.

Fransett pastdendet att hypoteksforesprakarna ansadg vardestegring
pa los egendom fortjant, vilket ar felaktigt eller obelagt - de yttrade sig
inte om den saken - har vi redan diskuterat det rimliga i dessa syn-
punkter,29 som ju staller i fokus en grundtanke hos indragningsan-
héngarna: implikationen att fordelningen skall relateras till olika ratts-
subjekts handlingar, insatser eller uppoffringar. Det & en sak att
havda, att rimliga skél kan anforas for det offentligas ratt till en varde-
stegring, vars upphov ar diffus eller omgjlig att harleda utdver det

28. 1bid.,s518f.
29. Se texovan, s 59f, 65.
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faktum att &garen inte har nagon speciell del i den. Det ar mycket sva-
rare att forsta varfor det offentliga skall ha forstahandsratten till en
vérdestegring, vars upphov med rimlig sédkerhet kan sdgas vara andra
enskildas verksamhet. Det tycks strida mot sjélva grunden for indrag-
ningsambitionen, fordelning efter egeninsats.

Motargumentet, att sddana enskilda insatser inte varit mojliga utan
en allman samhéllsutveckling, styrd av offentliga beslut, atgarder och
utlagg, ar foga 6vertygande. Ty en sadan inferens bakat i orsakskedjan
kan da lika garna goras for att dra in all vardestegring, dven den nu
som fortjant betraktade &garandelen. Aven denna beror da "i sista
hand" pa en offentligt styrd samhéllsutveckling, varfor distinktionen
mellan fortjant och ofdrtjant skulle bli ointressant och den nedlagda
modan pa att hitta en operationell metod for att tillampa den praktiskt
obegriplig.

Den detaljerade metodkritiken mot hypoteksforslaget var i huvudsak
densamma fran bade borgerligt och socialdemokratiskt hall, trots att
slutsatserna var vitt skilda. Nyckelorden i de gemensamma invand-
ningarna var "omstandlig"”, "kostsam" och en endast till namnet strikt
rattslig procedur.

Socialdemokraterna sammanfattade kritiken pa detta satt: "Man kan
om hypoteksmetoden siga att vad som vid forsta paseendet forefaller
vara dess styrka vid nédrmare betraktande visar sig vara dess svaghet.
Nar metoden ror sig med varderingar genom expropriationsdomstol,
hypotek och hypoteksréntor i stéllet for med taxeringar och skatter ger
den ett intryck av att framf6r andra metoder for vardestegringsindrag-
ning sarskilt utmarka sig for exakthet, objektivitet och rattssakerhet.
Men ndr metoden utarbetas, visar det sig, att domstolens vérderingar
blir ndgot helt annat &n vad vi nu menar med expropriationsvardering,
att vardestegringshypoteken endast har en ytlig likhet med traditionel-
la hypotek och att hypoteksrantan narmast ar ett annat namn pa en
skattesats, som riksdagen skall faststéalla.”30 Den omsorg och noggrann-
het som implicerades av en domstolsprovning av varje enskilt fall var i
sjalva verket en chimér. | praktiken skulle en rad subjektiva bedém-
ningar ligga till grund for bestdmningen, beddmningar av en helt
annan svarighetsgrad an faststallandet av ersattningen vid inlGsen.
Domstolsproceduren och den individuella handlaggningen var endast
agnade att dolja detta faktum.a1

30. SOU 1957:43, s 485.
31. Ibid., s 485ff.
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Om metoden verkligen utformats efter expropriationsmodellen
skulle den daremot ha kommit att krava "ett orimligt stort uppbad av
hogkvalificerad expertis for ett improduktivt millimeterarbete”, orim-
ligt hoga kostnader "bade i forhallande till nyttan och till samhaéllets
blivande intakter" och en orimligt 1dng genomférandetid. Nu hade
foresprakarna forsokt att mota dessa invandningar genom att rekom-
mendera schabloniseringar och serievisa avgdranden av grupper av
mal. Man hade ocksa tvingats gardera sig for risken av mannaman
genom att skapa en sakerhetsmarginal till fastighetsdgarens forman.
Men harmed hade man i allt vasentligt retirerat till att efterlikna taxe-
ringsforfarandet vid beskattning. Detta var enligt socialdemokraterna,
men inte de borgerliga, en mycket rimlig modifiering. Men da borde
man ha tagit steget fullt ut och foresprakat en skattemetod liknande
den som forkastats 1942.32

De borgerliga gjorde en liknande analys, men deras konception av
det ofdrtjanta fick dem att avvisa l6sningar som inte direkt var knutna
till offentliga investeringar. FOr dem var bettermentmetoden, eller
batnadsbidrag som de kallade den, den rimliga utvagen. De var alltsa
pa sin hojd beredda att bygga ut systemet med gatumarks- och
gatubyggandskostnadsersattning, en fortsattning pa avgiftslinjen.33

Trots det helt nya tekniska grepp som hypoteksmetoden representera-
de ar det frapperande hur lite av tidigare uppméarksammade problem
som den lyckades bemastra. De praktiska svarigheterna att specificera
det ofortjanta kvarstod, och de modifieringar som gjordes for att skapa
en enkel metod, som samtidigt gav ett acceptabelt resultat, tenderade
att likna tidigare forsok: identifiering eller sammankoppling av
fortjdnt vardestegring med &garens utldgg, undantag for de areella
naringarnas mark, vardering av mark och byggnader som en enhet,
fakultativ lagstiftning, speciella arrangemang for att uppskjuta rénte-
betalningen for orealiserade varden, for inflatorisk véardestegring etc.
Det som skulle forta kritiken mot tidigare metoder i dessa avseenden
var huvudsakligen en nyhet i forfarandet, i sjalva proceduren, inte i
principer eller kriterier som skulle styra avgoérandet i innehallsligt
avseende.34 Det ar forvisso antagligt att sannolikheten for att

32. Ibid., s 488f.

33. Ibid., s 515f, 551ff.

34. Undantaget ar regeln att inflatorisk vardestegring inte skulle ingd i berdkningen av
det ofortjanta. Exakt hur inflationen skulle berdknas och tilldtas reducera den
nominella vardedkningen klargjordes dock aldrig; daven detta 6verlats &t domstolen
att avgora.
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indragningen ndrmade sig saklaget, nér varje fastighet provas for sig.
Men antagandet vilar pa premissen, att nagorlunda hanterliga kriterier
for vad det ratta var fanns att tillgd. Sa lange dessa kriterier inte fanns
kunde domstolsforfarandet endast utlova en noggrann prévning och
fair behandling i storsta allméanhet, sjalva avgorandet vilade anda i
slutandan pa diffusa normer. Sannolikt skulle en praxis ha utvecklats
som likstallt fortjant vardestegring och dgarens kostnader - arbete,
kapital och en rimlig forrantning - dvs en glidning mot flera av skatte-
forslagens konstruktion. Det ar da knappast forvanande att fragan
restes varfor inte den etablerade taxerings- och beskattningsprocedu-
ren valdes i stallet for domstolsforfarandet. Den skulle arbeta efter
samma grunder men stéllde i utsikt ett betydligt enklare och billigare
administrativt forfarande.

Socialdemokrater och borgerliga hade samma konception av hypo-
teksforslagets konsekvenser i fordelningsavseende. Metoden inriktades
pa att skapa rattvisa mellan det offentliga och den enskilde genom en
skrupulés beddmning av varje enskilt fall. Och de fann att denna
tillampning tenderade att bli starkt selektiv och darfor reste en annan
rattvisefragailikabehandling (fran den initierande partens sida) av lika
fall, dvs rattvisa mellan enskilda i lika situation.

Men darav drogs olika slutsatser. Socialdemokraterna stannade déar
och konstaterade att de foredrog en metod som var generell och i prin-
cip drabbade alla lika fall lika, &ven om det maste innebara att en del
av det ofortjanta stannade hos markagarna. De borgerliga forutspadde
darutover vad som skulle hdnda om forslaget genomférdes. En situa-
tion dar kommunerna eller staten behandlade lika fall, eller for den
delen marginellt olika fall, olika kunde inte bestad. Trycket fran opin-
ionen och rattsinstanserna skulle tvinga de offentliga organen att suc-
cessivt vidga tillampningsomradet tills det omfattade all mark. Varde-
stegring var ju sallan ndgot som antingen forkom eller inte forekom
och dar skarpa granser mellan dessa tva kategorier kunde dras. | det
enskilda fallet fanns det ofta mojlighet for den hypoteksdrabbade med
minst vardestegring att fraga sig varfor han blev den sist drabbade och
inte den forst friade.

Hur tillampningen skulle ha blivit kan vi inte veta. Daremot kan vi
konstatera att hypoteksmetoden ocksd utdomdes darfor att de
ursprungliga rattvisefragorna fatt konkurrens av andra mal. For
socialdemokraternas del var detta uppenbart. De var nu minst lika
intresserade av att hitta ett verksamt styrmedel for att framja ett ratio-
nellt samhéllsbyggande som att se till vardestegringsférdelningen som
sadan. Indragningen var for dem ett planeringsinstrument i lika hog
grad som en fraga om distributiv rattvisa. Man kunde da avsta fran
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"millimeterrattvisa" ocksd av kostnads- och styrningsskal: ju farre
enskilda markégare som stod hindrande i vagen for det politiskt styrda
samhéllsbyggandet desto béttre.

De borgerliga koncentrerade sig i och for sig pa rattviseproblemet.
Darav foljde att de inte protesterade mot en individuell sakprdévning
liknande expropriationsprocessens. Om avsikten &ar att skapa rattvisa
maste en sadan i praktiken goras, aven om man forsvurit sig at den
slutna tolkningen av det ofortjanta. Ty den bygger pa fordelning av
bordorna efter den batnad de olika fastighetsagarna haft, en batnad
som tanktes avslojas av just vardestegringen pa respektive fastighet.
Men harigenom stod de borgerliga infér samma problem som hypo-
teksmetodens foretrddare, bara med den skillnaden att deras beréak-
ningar kunde goras i en mera begransad skala. De maste bade kunna
specificera storleken pa vardestegringen for varje fastighet och avskil-
ja den del som hanforde sig till en specifik offentlig investering.

Socialdemokraterna "loste” alltsd problemet genom att dra ner pa
ambitionerna om en réttvis fordelning och att ge problemet en ny
inriktning. De borgerliga "loste” det genom att forminska det. Denna
sankning och forandring i ambitionerna betydde emellertid pa intet
sétt att vare sig de ideologiska eller politiska spanningarna reducerades
i motsvarande grad. Tvartom har konflikten mellan borgerliga och
socialister aldrig varit s& skarp och dppen som nu, den gemensamma
attacken mot hypoteksforslaget till trots.ss

Forklaringen hartill ar att de borgerliga gjorde saken till en prin-
cipfrdga om (den privata) aganderattens innehall eller, annorlunda
uttryckt, var granslinjen mellan offentligt och privat borde dras. Tolk-
ningen &r ingalunda orimlig. Aven om socialdemokraterna resonerade
ytterligt praktiskt, man frestas séga tekniskt-ingenjorsmassigt, hade
konsekvenserna av deras hallning, om den satts i verket, blivit omvalv-
ande. Tesen om privatidgandet som en atavism fran en svunnen epok,
moget att avskaffas i titbebyggda omraden, signalerade ju en betydligt
radikalare stdndpunkt dn det hypoteksforslag som de borgerliga ville
padyvla dem och som socialdemokraterna lika energiskt tog avstand
ifrdn. Om en politik i enlighet med den stdndpunkten genomforts skul-
le det ha varit rimligt att tala om en atergang till positioner fran tidi-
gare sekler - men inte till teorin om den delade dganderéatten utan till
det faktiska forhallandet att marken i staderna var offentligt 4gd.

35. Tonlaget var forvisso hogt ocksd nar expropriationsbesluten togs i boérjan av
1970-talet, men da var den borgerliga fronten splittrad genom mittensamarbetet, jfr
ovan s HOff.



ARHUNDRADETS MISSLYCKANDE?

Det torde hora till undantagen att en sd massiv insats av kompetent
expertis och utredningsresurser leder till sa magert resultat som fallet
blev i indragningsfragan. Decennier av utredande, spritt 6ver hela det-
ta arhundrade, har i stort sett misslyckats - eller atminstone inte gett
myndigheterna det redskap som arbetet forvantades utmynna i.

Det mest patagliga misslyckandet finner vi i skattefallen. Har kan
man inte peka pa ndgot enda forverkligat forslag fran den rad kommit-
téer som arbetat. | ett slags utredandets ekorrhjul aterkom standigt
gamla argument mot nya forslag eller upptogs gamla forslag pa nytt
utan storre framgang 4n tidigare.

Skatteforslagen hade dessutom det ytterligare kravet pa sig att de
forvantades ge statskassan intédkter. En omfordelning som motsvarade
en viss uppfattning om réattvis fordelning var inte nog. Men ingen
utredning vagade utlova att skatten skulle bli en lysande affar for stat
eller kommun. Oséakerheten i forutsagelserna var ovanligt stor. Admi-
nistrationskostnaderna, sarskilt for de direkta skattemetoderna, befar-
ades bli hoga och skatterna antogs i viss utstrackning komma att "ta
fran varandra", dvs det skulle ske en fran finansiell synpunkt ointres-
sant omfdrdelning mellan olika skatteslag - fastighetsskatt, realisa-
tionsvinstskatt, formogenhetsskatt och den nya vardestegringsskatten.

Misslyckandet blev lika pafallande nar avgiftslinjen provades, fast-
an indragningsambitionen har var mera begrénsad till rdckvidden.
Exploateringsavgiften foll igenom liksom forslaget om en fristaende
bettermentavgift i anslutning till stora offentliga projekt. Det blev vid
det gamla. Avgifter togs ut men enligt en annan tankegang: bidrag till
tdckning av kommunens kostnader for gatumark och gatubyggnad.

Om majligt &nnu storre blev hypoteksforslagets fall. Detta sista stora
forsok att konstruera en generellt tillampbar metod drabbades inte
enbart av nedgorande sakinnehallslig kritik. Dess upptagenhet av den
distributiva rattvisan mellan &gare och stat/kommun betraktades nu
som foraldrad, ett utslag av en for snav och delvis felriktad ambition,
inte minst av dem som starkt framholl behovet av en
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véardestegringsindragning. Tiderna hade foréndrats. Indragning
uppfattades frAmst som ett medel i en annan kontext: det planmassiga,
rationella samhéllsbyggandets.

De fa - och till rackvidden sma - forslag som genomforts anknyter
alla till expropriationslinjen. De har bade varit "tillbakablickande",
syftat till indragning av redan uppkommen véardestegring (ersattnings-
reglering), och "framétblickande", syftat till att forhindra en fortsatt
ofortjant vardestegring genom ett varaktigt offentligt &gande. Men om
dessa kan sagas att de visserligen genomforts men ytterst séllan tillam-
pats. Endast indragning genom ersattningsreduktion (presumtionsre-
geln) ingdr i den reguljara expropriationsproceduren och har ar som
framgatt en stor dgarkategori - villadgarna - undantagen. N&gon febril
kommunal aktivitet for att med expropriation som vapen kontrollera
markvardenas stegring och fordelning kan minst av allt upptackas. Har
kan man tala om ett misslyckande infor verkligheten; mdojligheterna
har funnits men inte anvénts.

Denna slutsats far mojligen nyanseras ndgot om man beaktar expro-
priationsmojlighetens funktion som hot (6ppet, fortackt eller anteci-
perat) i forhandlingar om kép. Redan existensen av dessa mdjligheter
antogs fa en allmant prisdampande och indragande effekt vid vanliga
kop. Hur darmed forhaller sig har jag ingen grundad mening om. Dar-
emot forefaller det mig svart att se denna prognos om goda bieffekter
av metodens existens som det centrala. Dartill &r den alltfor allmén,
diffus och till sina effekter ogripbar. Att mdjligheterna inte anvéants
bor mera ses som ett utslag av expropriationsmetodens omstandliga,
tidsddande och dyra forfarande, kombinerat med ett ljumt intresse for
kommunalisering och tomtratt éver huvud taget, d4n som ett tecken pa
att metoden varit osedvanligt effektiv som potentiellt hot och darfor
aldrig behdvt anvandas.

Intresseforskjutningen fran skatteforslagen till avgifts- och expro-
priationsmetoderna hanger nara samman med den forandring i mal-
prioriteringen som kan iakttas och dar krigsslutet 1945 &r vattendelar-
en. Efterkrigstidens starka upptagenhet av samhallsomvandling i
ordets bokstavliga betydelse - byggande av bostader, serviceinratt-
ningar, vagar, tunnelbana, flygplatser, kommersiella centra, fritidsan-
laggningar etc - kanaliserade naturligen intresset mot begrédnsade och
riktade atgarder i anslutning till offentliga insatser.

Men forskjutningen hanger ocksd samman med svikna forhopp-
ningar om mojligheten av en genomgripande 16sning. Tanken var att
mindre ambitidsa metoder, modellerade efter den slutna tolkningen av
det ofértjanta, skulle vara immuna mot de "tekniska™ brister skattefor-
slagen ansetts behaftade med. Som framgatt vilar dessa forhoppningar
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pa ett misstag. Svarigheten att operationalisera den centrala distink-
tionen mellan fortjant och ofdrtjant vérdestegring blir inte mindre,
vare sig tillampningsomradet krymps eller en dvergang till den slutna
tolkningen sker. Vilken tolkning som valjs har stor principiell och
praktisk betydelse men ingen "teknisk”. | sistndmnda avseende &ndras
endast fokus for berdkningen fran en bestamning av dgarens fortjanta
del till bestdmning av det offentligas.

Det skulle alltsd vara en val underbyggd slutsats att lata rubrikens
fragetecken ratas ut. Genomgangen har med all tydlighet visat hur lite
av utredandets modor som visat sig halla mattet infor lagstiftarnas
granskning. Men det visste vi i viss man fran borjan. Vasentligare ar
det da att fraga vad det var som mankerade. Vad var det for fel pa var-
destegringsproblemet, pd handlaggningen eller politiken? Var det ett
feltankande i sjalva utgangspunkterna, en fraga om icke insedda oon-
skade konsekvenser som uppdagades forst nédr indragningsforslagen
preciserades, en fraga om bristande politisk vilja eller formaga att dri-
va igenom forslagen eller en kombination av dessa faktorer? Det &r
ocksa vasentligt att notera nyanser och forskjutningar i det allménpoli-
tiska sammanhang som vérdestegring sattes in i. Vi har kunnat konsta-
tera att tyngdpunkten stundom forskdts mellan de mal som kan
betecknas som de priméara. Men man kan fraga sig vad som &r orsak och
verkan har: var glidningarna i malprioriteringarna en foljd av tidigare
misslyckanden, ett forsok att komma forbi problemen genom att
omformulera dem, eller en foljd av oberoende, mera allmanna ideolo-
giska forandringar?

Det mest slaende med indragningresonemangen ar deras gammaldags
karaktar, deras bundenhet till tankegangar som paminner om klassisk
och inte minst marxistisk vérdeteori. Arbetet som véardeskapare fram-
havs starkt och dartill knyts en praktisk tes, att den fortjanta, eller
rattvisa, fordelningen av vérdestegringen &r beroende av den uppoff-
ring som gjorts for att astadkomma denna 6kning i vardet. Nar indrag-
ningsfrdgans historia begrundas ligger det nara till hands att soka
orsakerna till svarigheterna i arvet fran en forlegad vérdeteori.
Misstanken ar felaktig. Jag har inte kunnat finna nagon aktiv
debattdeltagare - politiker, administratorer eller vetenskapsmén - som
talat for arbetsvardelaran, tesen att allt véarde hos en produkt kan ater-
foras pa det dari nedlagda arbetet. En utilitaristiskt fargad, subjektiv-
istisk vérdeteori har hela tiden legat till grund for foérslagen. Det
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myckna talet om "forvantningsvarden' och mojligheten av spekulation
i vardestegring genom att helt enkelt halla marken undan marknaden
skulle ha varit obegripligt om inte vardet kan tinkas uppkomma pa
annat satt &n genom nedlagt arbete.

Vad man i stallet talat for eller sysselsatt sig med &r att utifran en
normativ teori om hur vardestegring pa jorden bor fordelas konstruera
en indragningsmetod som motsvarar denna teoris krav. Det gallande
var att vardestegringen foljde &ganderéatten; en jordegendoms véarde-
okning tillkom odelad agaren. Foresprdkarna av indragning anslot sig
till en annan princip, férdelning efter "uppoffring™ eller "insats". Men
darmed kom de att dela en rad "tekniska" svérigheter med den norma-
tiva teori om fordelning efter arbetsinsats, som dppet eller implicit (i
uttryck som utsugning och exploatering) géarna atfoljde arbetsvarde-
laran.

Indragningsanhangarnas distributiva princip tillhér kategorin "for-
delning efter fortjanst™. Fortjanstprinciper ar "tillbakablickande™; de
utsager att ndgon bor ha nagot darfor att personen i frdga har en viss
egenskap, att han/hon gjort nagot eller dtminstone anstrangt sig i for
att astadkomma ett visst resultat.: Fordelning efter bidrag (insats),
skicklighet, anstrangning , uppoffring ansvar eller risktagande &r alla
fortjanstprinciper.

Tanken var nu att dgaren (i den 6ppna tolkningen) eller det offentli-
ga (i den slutna versionen) var fortjanta av den vardestegring de givit
upphov till genom egna anstrangningar och uppoffringar. Det fortjan-
ta harleddes ur en strikt kausalrelation: den vardestegring som orsa-
kades av insatsen skulle anses fortjant. Tankegangen ar lattbegriplig
men det avgdérande aterstar: att ga fran princip till praktik, frn teore-
tisk modell till administrativa regler som distribuerar i enlighet med
modellen.

Den praktiska svarigheten ar uppenbar. Det viarde man vanligen
utgar ifran ar marknadsvardet. Markens, tomtens eller fastighetens
pris gar upp. Fran alla de orsaksfaktorer som ligger bakom denna steg-
ring skall inverkan av en speciell faktor harrérande fran ett speciellt
subjekt kunna isoleras. Metoden skulle kunna prestera pastdenden av
typen: "Agarens insats av kapital och arbete har givit upphov till x pro-
cent av den konstaterade véardestegringen.” Om man anslutit sig till
arbetsvardeldran hade den teoretiska forenklingen skett att det i alla
fall funnits en enhet att utga ifran: (socialt nédvandigt) arbete. Nu
fanns inte heller en enhetlig méttstock. Det band av orsaksfaktorer, dar
den ena kunde vara en nddvandig forutsattning for den andra, och de

1. Setex Benn & Peters 1959, s 137f, 167; Miller 1976, s 102ff; Barry 1965, s 106ff.
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orsaksfaktorer pa olika generalitetsniva som kunde presteras, forutsat-
tes kunna ordnas och hallas isar, sa att det iakttagna resultatet, varde-
stegringen, i efterhand kunde "portioneras ut" pa dessa orsaksfaktorer
med deras respektive "tyngd" som norm. Men hur avgdr man, utan
enhetlig mattstock, hur stor del av vardedkningen som hanfors till t ex
agarens uppoffring (arbete och kapital), andras investeringar pa egen
mark, forandringar i markens rumsliga position, markens relativa
stéllning visavi andra mdjliga kapitalplaceringar, allménna smak- och
opinionsforandringar, andringar av de rattsliga befogenheter som
reglerar markanvandningen etc.? Sa lange ingen gemensam matenhet
existerar forefaller mig problemet oldsligt aven i princip. Och nér en
sadan definierats aterstar det inte mindre praktiskt omojliga problemet
att oversatta alla mojliga orsaksfaktorer i denna matenhet. Detta &r ett
minimum. Ty hur skall man eljest kunna ange vilken proportion av
vérdedkningen som skall tillordnas varje enskild orsaksfaktor? Den i
och for sig lattbegripliga idén "at envar efter uppoffring" visar sig i
sjalva verket kréva att fundamentala matteoretiska problem forst I6sts,
problem som det éver huvud taget ar svart att forestalla sig hur 16s-
ningen skulle se ut.

Men forslag har ju anda lagts. Pa vilka satt forsokte man forcera dessa
intellektuella barrikader? | huvudsak anvandes tre olika strategier,
ensamma eller i kombination. De kan kallas analogisering, subjektivi-
sering och 6vervaltring.

Den vanligaste forenklingen i form av analogisering var att géra den
fortjanta vardestegringen liktydig med nedlagda kostnader. Forslag
som byggde pa den 6ppna tolkningen bestamde agarens rattmatiga del
pa detta satt. | den slutna versionen gjordes samma manover; de
offentliga investeringskostnaderna fick motsvara den fortjanta del
som skulle aterforas via avgifter fran fastighetsdagarna.

En andra retrattvdg kunde kallas subjektivisering. Bestdmningen av
vérdestegringens storlek och férdelningen mellan fortjant och ofor-
tjant 6verlats at tillamparna - taxeringsnamnder eller domstolar. Deras
uppskattning eller vardering skulle faststalla saklaget. Tanken var for-
modligen att principerna skulle sa att siga véxa fram via praxis. For-
farandet kan ges beteckningen subjektivisering, eftersom ett minimum
av styrande regler gavs. Man litade till tillamparnas omddme.

En tredje teknik gick ut pd att véltra dver bevisbordan pa andra.
Indragningen gjordes enligt en grov schablon och den som ville bestri-
da att resultatet 6verensstdmde med den ratta fordelningen fick sjalv
skaffa fram bevisning. Presumtionsregeln vid expropriation fungerar
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pa detta satt. En liknande konstruktion fanns ocksé i hypoteksforsla-
get, dar den som ville ifrdgasatta att den fortjanta vardestegringen var
stérre &n de nedlagda kostnaderna sjalv alades att bevisa detta.

Man kunde ocksd misstianka att en fjarde strategi prévats: omdefinie-
ring. Genom att foérandra syftet med indragningen, eller omprioritera
mellan flera mél, kunde problemet med en strikt Gverensstimmelse
mellan teori och praktik forpassas till indragningsfragans periferi. Som
framgatt skedde en faktisk forskjutning i ambitionerna - fran rattvis
fordelning via upptagenhet av inkomstforstarkning till malet rationellt
samhéllsbyggande - vilket fick distinktionen fortjant - ofdrtjant att
forlora i betydelse. Om den planmassiga styrningen av samhallsbygg-
andet 6kade genom vardestegringsindragning skulle den ske, eljest
inte. | det perspektivet var forestallningen om fortjant och ofdrtjant
véardestegring av underordnat intresse, i extremfallet irrelevant.

Det ar emellertid foga rimligt att tolka den faktiska malforskjut-
ningen som en medveten strategi for att komma forbi de svarigheter
som plagat utredare i decennier. Det var andra, hogst patrangande,
faktiska omstandigheter som gjorde att en forstarkning av statskassan
stundom kom att dominera. Och fdorskjutningen mot rationellt sam-
hallsbyggande som det primdra maélet under efterkrigstiden &r en
typisk utlopare av ett generellt monster, som tydligast aterfinns hos
socialdemokratin men ocksa berdr de borgerliga partierna.

Efterkrigstidens politiska tinkande kannetecknas av en stark paver-
kan fran vetenskapligt, framst nationalekonomiskt och véalfardsteore-
tiskt hall. Dess kannetecken var inriktning pa avvagningar av nytta
mot kostnader, pa framatblickande snarare an tillbakablickande kor-
rigeringar, pad generella lsningar, "totalkalkyler" och offentlig styr-
ning av samhallsutvecklingen, pa valfard matt i aggregerade storheter.
For den samhéllsbyggaranda, inriktad mot expansion, utveckling och
tillvaxt, och den sociala ingenjérskonst som var instrumentet harfor,
var upptagenheten av rattvisa utifran principen "at envar efter
fortjanst™ ett frammande inslag. Denna retrospektiva och korrigerande
problemstéllning passade battre in i dldre tiders konception av stats-
makten som domande och myndighetsutdvande, som passiv 6vervakare
snarare an aktiv utformare och ledare av samhéllsutvecklingen. Orsak-
erna till den omdefiniering som skedde kan alltsd sokas i denna all-
manna ideologiska férnyelse och inte i indragningsproblemets ol6sta
interna bekymmer. Omdefiniering var ingen medveten strategi.
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En stor del i de regelbundna haverierna far alltsa foras till de "tekniska"
svarigheternas konto och till de uppenbara intellektuella bristerna i
forsoken att komma forbi snarare &n att 16sa dessa svarigheter. Men det
fanns ytterligare besvérande principiella problem som sammanhénger
med den distributiva fortjanstprincipen. Det kanske mest uppenbara
problemet var att principen inte ensam kunde motivera den fordelning
som hela tiden stod i fokus: utskiftningen av vardestegring mellan dga-
ren & ena sidan och det offentliga (stat och/eller kommun) a den andra.

Om kriteriet for fortjant vardestegring ar identifierbara subjekts
insatser eller uppoffringar, s vacks fragan varfor de enda legitima
parterna ar dessa tvd. Om en tredje part, t ex en enskild eller ett fore-
tag, gjort en insats som leder till varde6kning pa nagon annans mark
eller fastighet, ar da inte denne " den fortjante”, den som bor vara
huvudkandidat till vérdestegringen? Enligt fdrdelningsprincipen
borde det rimligen vara sa, men inte enligt forslagen. | den 6ppna tolk-
ningen foll detta slags vérdestegring under beteckningen ofortjant och
betraktades som offentlig egendom. | férslag enligt den slutna version-
en fordes den visserligen till den fortjanta kategorin - men den for-
tjante var dgaren, inte upphovsmannen! Trots upprepade invandningar
av detta slag presterades aldrig ndgon argumentation till stod for den
slutsats som fortjanstprincipen var oférmdogen att rattfardiga.

Forslagen klarade alltsa inte av att motivera varfor rattviseprincipen
inte skulle anvandas fér omfordelningar mellan enskilda. De klarade
inte heller av att motivera varfor (enligt den 6ppna tolkningen) all
vérdestegring, utom den som &garen sjalv givit upphov till, skulle till-
falla just stat och/eller kommun. Argumentet kunde inte vila pa
fortjanstprincipen, eftersom vérdestegringen ingalunda kunde hanfo-
ras till offentliga insatser, och endast sadana, i alla dessa fall. Det
kunde inte heller vara att all vardetkning, som inte kunde knytas till en
specifik upphovsman, borde tillfalla det gemensamma hushallet. Ty
hari ingick vardedkningar som med lika stor sdkerhet skulle kunna
upphovsbestammas till enskilda - andra an agaren i frdga - som man i
andra fall kunde knyta dem till offentliga insatser.

Forslagen saknade en positiv argumentering for det offentligas
ansprak i dessa fall. Man nojde sig med att husera i granslandet mellan
ett principiellt resonemang, som anvisade klara dganderattsliga slut-
satser, och ofullstandiga och dunkla resonemang, vars slutsatser mest
hamtade naring i kanslan av det moraliskt riktiga i att dra in nagot som
var "ofértjant".

Motsvarande kritik kan riktas mot forslagen enligt den slutna tolk-
ningen. De vilade pa den vanliga, men oreflekterade, forestallningen
att status quo inte behdver motiveras. Men inte heller i den slutna
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versionen rackte fortjanstprincipen till for att motivera slutsatserna. |
dessa fall vacks fragan varfor dgaren tillats behalla all vardestegring
som inte kunde hanforas till offentliga insatser. Argument saknas var-
for vardedkningar hanforliga till insatser fran "tredje man" och var-
dedkningar som inte kunde knytas till ett bestdmt subjekt skulle tillfal-
la agaren. Det ansags sjalvklart att det skulle vara sa.

Det &r knappast sannolikt att dessa principiella brister i resonemangen
véager sarskilt tungt som forklaring till varfor forslagen hade sa svart
att vinna gehor pa den beslutande nivan. Vissa av invandningarna, sar-
skilt "tredje mans" berattigade ansprdk utifran forslagens egna pre-
misser, framfordes t ex atskilliga ganger utan att det avsatte nagra spar
i direktiv till eller forslag fran efterféljande kommittéer. Betydligt
vasentligare var da effekten av en annan egenhet i den principiella
grunden for indragningsresonemanget.

Den amerikanske filosofen Robert Nozick har gjort en indelning av
olika distributiva réattviseprinciper som kan klargéra sardragen hos den
har aktuella fortjanstprincipen.2 Han goér bl a en distinktion mellan
historiska principer och sddana som tar fasta pa slutresultatets fordel-
ning, s k end-state eller end-result principles. En princip av det forra
slaget utséger att rattvisan beror av hur den aktuella férdelningen
kommit till. Tidigare omstandigheter eller handlingar avgér om den
aktuella fordelningen &r rattvis. Ett exempel ar principen att arbetaren
ar berattigad till frukten av sitt arbete. Férdelningsprincipen ar histo-
risk, den kraver en analys av hur produkten kommit till. En "end-
stateprincip™ fornekar betydelsen av tillkomsthistorien. Rattvisan
bedéms uteslutande pa grundval av strukturen hos den aktuella fordel-
ningen. Om exempelvis rattvisan uppfattas som graden av jdmlikhet i
fordelningen har vi att géra med en ahistorisk resultatprincip.3

Den fortjanstprincip som lag till grund for indragningsforslagen &r
"historisk”. Om en fordelning ar rattvis beror p& hur den kommit till,
narmare bestamt hur den harmonierar med kravet pa fordelning efter
den gjorda insatsen eller uppoffringen. Problemet med denna vanliga

2. Nozick 1974, s 153ff. Nozicks klassificering och framfor allt hans egen teori har kriti-
serats skarpt. Kritiken ar dock irrelevant for den distinktion som har &r den centrala.
Se t ex Nagel 1983, s 200f; Ryan 1983, s 325ff; Lang 1979, s 134f for invandningar mot
sjalva klassificeringen.

3. Jfr George Shers distinktion mellan handlingar som bedéms riktiga pa grund av deras
relation till "what has come before" (antecedentialism) och de som beddms efter vad
som "comes afterward" (consequentialism); Sher 1983, s 6ff.
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och rimliga konception av rattvisa ar att den kommer i konflikt med en
minst lika vanlig och rimlig, en "end- statekonception", som bygger pa
behovs- utjamnings- eller jamlikhetstemat. Man kan till och med
hévda att principer av det senare slaget har ett praktiskt dvertag i fler-
talet konfliktsituationer, &en om man anser att den "historiska"
fortjanstprincipen ar lika rimlig. De tar namligen fasta pa aktuella,
patagliga och kanske akuta behov och brister, som darfor latt far ett
Overtag vid prioriteringen. "Desert does not have the urgency of need”,
som en tankare uttryckt saken.4

Vi har sett att man gang efter annan kom till slutsatsen att vissa, om
an skiftande, grupper skulle drabbas orattvist, ifall det ena eller andra
forslaget till indragning genomfordes. Det till synes paradoxala
intraffade, att en som réttvis betraktad indragning utdémdes av rattvi-
seskal. Paradoxen upploses om vi beaktar Nozicks distinktion. Man
kunde inte avhalla sig ifran att utover den "historiska" fortjanstprinci-
pen ocksa vardera den forvantade fordelningen utifran andra utgangs-
punkter, "end-state principles”. Fordelning efter fortjanst behéver ju
inte alls innebéra en jamlikare fordelning eller en férdelning som
beaktar manniskors behov, formaga att betala etc.

Detta slags "end-result”-rattvisa kom standigt att aktualiseras och
Overflyglade indragningsforslagens fortjanstprincip. Grupper med
begransad betalningsformaga lyftes fram och forklarades bli drabbade
av indragningen. Det kunde gélla jordbrukare, pensionarer, villadgare
och over huvud taget personer i knappa omstandigheter men med ett
eget hem som stigit i varde. Men det kunde ocksa tillampas pa hyres-
gaster, som via dverviltring antogs fa betala fastighetsagarens utgifter
for vérdestegringen; den teoretiska diskussionens bedyranden att en
strikt definierad jordranta inte kunde Gvervéltrass bet inte pa praktik-
ens man. Man gjorde ocksa jamforelser mellan olika grupper med
avseende pa nytta eller vélfard. Fastighetsagaren jamfordes med andra
kommuninnevanare, med andra skattedragare eller med andra nyttjare
av en specifik anldggning eller offentlig insats.

Alla dessa invandningar vilade pa en resultatorienterad rattvisekon-
ception. Hur resultatet kommit till var inte den relevanta fragan utan
hur det dverensstamde med ett innehallsligt kriterium. Det politiskt
bekymmersamma var just att denna konception var val sa etablerad
och slagkraftig som den "historiska" om foérdelning efter insats eller
uppoffring. Varje gang som ett indragningsforslag, med nédvandighet
utgdende fran fortjanstprincipen, presenterades, kunde dess

4. Walzer 1985, s 24.
5. Se darom i Cassel 1938, s 275f.
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presumtiva resultat pavisas strida mot en "ohistorisk" férdelningsprin-
cip.

S& snart en starkt selektiv metod forordades, exempelvis da imple-
menteringen gjordes fakultativ, starkt individualiserad eller d& meto-
den kradvde en avgransning av speciella investeringars influensfalt,
forstarktes invandningen mot denna férmenta resultatorattvisa med
misstanken att &ven grundldggande principer for procedurrattvisa
skulle komma att trédas for nar. Lika fall skulle inte komma att
behandlas lika i den speciella meningen, att vissa fastigheter skulle
drabbas av indragning medan andra fastigheter i motsvarande objekti-
va omstandigheter kunde gd fria. Det fanns ingen forpliktelse, &n
mindre ndgon garanti for att fastighetsagarna skulle likabehandlas.

Historien om de "tekniska" svarigheterna &r i langa stycken betingade
av dessa svarigheter att na en acceptabel kompromiss mellan tva ofor-
enliga rattvisekonceptioner. Men svarigheterna tenderade att forstark-
as av det starkt vardeladdade sprakbruket och av det typfall som stan-
digt fick exemplifiera behovet av ingripanden.

Att termerna "fortjant" och, i kanske &n hogre grad, "ofértjant” har
en emotiv laddning &r uppenbart. Om man siger att ndgon innehar
nagot "ofortjant™, ligger dari i normalfallet uttryck for ogillande, klan-
der eller rent av fordomande. Aven om man i indragningssammanhang
sade sig anvanda termerna i en konstaterande snarare 4n en moralise-
rande betydelse kunde man inte undvika den negativa klangen; avsik-
ten var ju anda att ta det ofortjanta fran en person och overflytta det
till den fortjante. Det skulle ha kravts bade en spraklig formaga utéver
det vanliga och betydande pedagogisk skicklighet for att inte fa slut-
satsen om en aterforing av det ofortjanta till den berattigade parten att
lata som ett negativt omdome om den aktuelle innehavaren, "den ofér-
tjante".

Denna glidning, fran ett ogillande av en viss vardefordelning till ett
ogillande av den person som atnj6t "det ofdrtjanta™, underlattades av
det typfall som fick &skadliggora behovet av lagstiftning: spekulation.
Behovet av atgarder mot de samhallsparasiter som skodde sig pa andras
nodsituation och berattigade krav pa bostader, service, kommunika-
tioner och en anstandig livsmiljé var ett stdende inslag i argumente-
ringen for indragning. | retoriken kom bilden av spekulanten, som
malmedvetet stravade efter att tillskansa sig "det ofértjanta”, att dver-
skugga de mangfaldigt fler, och mera bekymmersamma, fallen: de
hogst vanliga och moraliskt oftrvitliga markégare, vars fastigheter
rakat stiga i varde vare sig dgarna velat det eller ej. Indignationen mot
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vissa foreteelser och personer, som sarskilt luftades i utredandets ini-
tialskede, dampades av en eftertankens kranka blekhet nar forslagen
presenterades och - helt i enlighet med fortjanstprincipens logik -
visade sig ignorera denna atskillnad mellan spekulanter och andra.

Asikten att utredningsvasendet stundom anvands som begravningsplats
for obekvama fragor ar inte ovanlig och inte heller oberattigad. Hur
ofta denna politiska strategi praktiseras ar det svart att uttala sig om
men att den tillampas ar stallt utom tvivel. Typexemplet torde vara
turerna kring den s k socialiseringsnamnden som verkade i femton ar
utan att astadkomma nagot imponerande i sak.s Strategin kan anvandas
bade for att undkomma krav fran anhangare eller kritik fran motstan-
dare, fOr att avvakta ett lampligt tillfélle att 1agga fram ett forslag eller
for att lata det helt falla i glomska.

Hittills har jag latit de sakinnehallsliga problemen dominera och
havdat att man redan pa grundval av en sadan analys kunde se avgo-
rande svarigheter som borde, och sannolikt torde, ha fatt beslutsfattar-
na att hesitera. Jag har ocksa forsokt visa vilka politiskt besvarliga
implikationer som foljer av att man accepterar den centrala fordel-
ningsprincipen i indragningsfragan, fortjanstprincipen, och hur pro-
blembilden successivt forskjutits.

Men som forklaring till varfor utredandets modor avkastat sa magert
resultat racker inte detta. Sakligt sett daliga forslag behéver inte vara
ett hinder for att de genomfors. Och det ar inte sakert att de fordel-
ningspolitiska konsekvenserna insags eller ansags vara sa besvarande
som jag velat gora gallande, &ven om jag i det fallet tror mig vara pa
saker mark; politikers formaga att upptacka sadana politiskt kansliga
implikationer torde vara val sd utvecklad som forskarnas. Vad som
ocksa kan ha spelat in ar de genuint politisk-strategiska aspekterna.
Ville och/eller kunde de aktuella makthavarna i fragans olika skeden
genomfora forslagen?

Utredandet initierades av en hogerregering, trots att riksdagen
avvisat propaer om detta fran liberaler och hogerman. Indragningstan-
ken hade i detta skede inte nagon distinkt ideologisk pragel. Allt talar
for att finansminister Swartz ville ha ett snabbt beslut och att anled-
ningen var det for en finansminister sa tilltalande som en skatt pa
arbetsfria inkomster som tom kunde pastas inte egentligen drabba den
som fick lamna ifran sig detta ofértjanta. Utredningarna arbetade fran
borjan snabbt och Overarbetningar gjordes i departementet men

6. JfrMeijer 1956, s 143ff, 172f; Tingsten 1941, passim.
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forslagen stotte pd patrull hos lansstyrelser och skattemyndigheter.
Fordrojningen hade forutom dessa invandningar nadrmast att géra med
frdgans sammankoppling med kommunalskattereformen. Swartz vid-
holl annu pa 1920-talet att han ville ha en indirekt vardestegringsskatt.

Svarare ar det da att beddoma de politisk-strategiska laget pa
1920-talet. Socialdemokraterna férsokte nu, med hjalp av liberaler, att
bereda marken for ett snabbt beslut genom att utféra provtaxeringar,
ett slags praktisk forsoksverksamhet. Provtaxeringarna drevs igenom
men utvarderingen ledde till slutsatsen att de inte kunde léggas till
grund for ett framtida beslut. En majoritet var alltsd annu i decenniets
boérjan aktivt verksam for att realisera indragningstanken.

Fran mitten av 1920-talet och fram till den sista stora skatteutred-
ningen under andra varldskriget var laget ett annat. Inget parti var
aktivt engagerat for att fora frdgan framat. Propder fran enskilda
riksdagsmén att proposition borde ldggas och utredningar péaskyndas
avslogs med hénvisning till att regeringen redan hade ett formellt
uppdrag att utreda frdgan och "inte torde underlata att pa darfor lamp-
lig tidpunkt framlagga forslag i amnet".7 Utredandet Iag i praktiken
nere. Riksdagsmajoriteten och de borgerliga regeringarna var inte
langre padrivande for att komma till ett snabbt avgorande.

Men inte heller socialdemokraterna visade nagot storre intresse. De
reserverade sig visserligen till forman for ett paskyndande av proces-
sen men tog som parti inga initiativ och ingen strid. Luften tycktes ha
gatt ur fragan som helhet. Inget parti var intresserat av att féra upp den
pa agendan, alla kan sigas ha velat fordroja eller helt enkelt lata saken
do ut. Orsaken till detta kan ha varit politisk. 1 1920-talets minoritets-
parlamentarism var regeringarna svaga.l riksdagen fanns det efter det
liberala partiets sonderfall ingen sjalvklar bundsférvant som socialde-
mokraterna kunde forlita sig pa; sjalva var de oférmoégna att driva ige-
nom ett forslag. Men huvudorsaken var anda en kombination av oklar-
heterna och svéarigheterna i sak och en ekonomisk situation som inte
gjorde vardestegring pd mark till ett sarskilt angelaget politiskt pro-
blem.

Under 1930-talet var den nya konstellationen socialdemokrater-
bondeférbundare knappast dgnad att ater aktualisera tanken pa en
genomgripande indragningsreform. Riksdagen anhdll 1935 om att
utredningen om kommunalskattens utformning skulle aterupptas -
aven denna hade vilat sedan bdrjan av decenniet - och att den skulle
inbegripa frdgan om véardestegringsskatt. Vid krigsutbrottet kom en
propd i samma riktning fran Stockholms stad. Men inget hande forran

7. BevU 1926:9, s 7.



141

1941, d& man i den nationella samlingens tecken enade sig om en
utredning och dven ett forslag till vardestegringsskatt. Behovet av
intakter hade ater aktualiserat frdgan - och den foll ocksa pa att for-
hoppningarna darvidlag grusades.

Under efterkrigstiden kan man inte se nagra tendenser till att de
politiska makthavarna helst ville undvika problemet, tvartom. Men
engagemanget hade nu andrat inriktning och de politisk-strategiska
synpunkterna gjorde sig paminda pa annat satt - i utformningen och
forsvaret av forslag som avvisades eller ledde till propositioner. Social-
demokraterna verkade for en rad olika dellésningar i linje med den
instrumentella, planerings- och styrningsinriktade samhéllsbyggaran-
da som radde. Reformivern, viljan att ingripa, kan man inte ta miste
pa. Det sldende var inte fordrojning, ointresse eller ovilja att handla
utan de stora ambitionernas gradvisa forbleknande i ytterst modesta
forslag. Trumpetstotarna fran program och motioner forbleknade
infor den praktiska utformningens vedermodor men ocksa pa grund av
politiska bedémningar.

Somt av det som utredningarna producerade vid denna tid var
uppenbart ovdlkommet. | den haftiga och polariserade efterkrigsde-
batten om plan och marknad, offentligt och privat, kapitalism och
socialism, frihet och jamlikhet, tvangs socialdemokraterna efterhand
till retratt, till defensivt forsvar, till forsakringar om att de inte avsag
att gora nagra "socialistiska experiment". Markutredningen med sina
mycket vida direktiv fick stilla avsomna efter att ha presterat ett del-
betédnkande med vissa punktférslag som bara delvis drevs till beslut.
Den nya utredningen med mera preciserade direktiv misslyckades
fullstandigt. Ordféranden drev en dittills oprévad och genomgripande
linje som inte hade nagon politisk forankring. Partiforetradarna kunde
a sin sida inte kompromissa. Fragan politiserades i ovanligt hog grad
och skiljelinjen drogs skarpt mellan borgerlighet och socialister. Det
rod-gréna samforstandet hade kunnat tala selektiva forslag gallande
tatortsmark men inte mera. Nu stod de borgerliga helt enade for forsta
- och enda - gangen. Indragningsproblemet i dess mera ingripande,
6ppna tolkning hade kommit att inordnas som en vansterstandpunkt i
den politiska forestallningsvarlden.

Detta innebar en Okad kéanslighet for hur forslagen skulle kunna
uppfattas och utnyttjas politiskt i termer av "socialisering™ eller regle-
ring av gallande privatdganderéattsliga regler. Socialdemokraterna
avstod inte ifran att stegvis flytta fram det offentligas positioner. Den-
na de sma stegens strategi var inte enbart en foljd av den nya instru-
mentella synen pa indragningsfragan, dess "degradering" till ett medel
av manga i det planmassiga samhallsbyggandets politik. Den hade
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ocksa sin grund i partiets erfarenhet att borgerligheten tenderade att
sammansvetsas och gynnas av forslag som kunde framstéllas som
socialistiska. Partiets angslan harvidlag visade sig tydligt i avstandsta-
gandet fran hypoteksforslaget, i debatten kring villagarantin och i den
allmanna stravan att standigt motivera forslagen utifran praktiska
behov snarare &n principer.

De politisk-strategiska faktorerna har alltsa spelat in i denna fraga
som i flertalet andra. De har stundom forstarkt oviljan att lagga fram
forslag, stundom forstarkt och forskjutit intresset mot selektiva
atgarder med mera begransade och forutsebara politiska implikationer.
Men dessa faktorer har varit just forstarkande och marginella, inte
avgorande. Misslyckandet kan i allt vésentligt aterforas pa ett mera
primart och grundlédggande plan. Avgodrande var dels de renodlat inne-
hallsliga problemen - principernas Gversattning till en operativ metod
- dels de praktisk-politiska foljder som principerna implicerade och
som kolliderade med val sa fast forankrade normativa principer.
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