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Nr 1157

Av herr Holmberg m. {l., i anledning av Kungl. Maj:ts proposi-
tion nr 24, med forslag till dndring i regeringsformen.

(Lika lydande med motion nr 999 i Férsta kammaren)

I proposition nr 24 féreslas — for provning i grundlagsenlig ordning —
upphivande av regeringsformens bestimmelse i § 87 om skyldighet i vissa.
fall f6r Kungl. Maj:t att inhdmta lagradets yttrande over lagforslag; en-
ligt forslaget skall det i stéllet ankomma pa Kungl. Maj:t att bestimma
vilka lagforslag lagradet skall yttra sig ¢ver. Lagradets granskning enligt
§ 21 RF skulle i fortsittningen alltsa bli fakultativ och icke obligatorisk.
1 varje sérskilt fall skulle regeringen #ga bestimma om vilka lagforslag
som lagriadet skulle dga granska.

Nagon kritik mot lagradets verksamhet framfores icke i propositionen.
Departementschefen konstaterar i stillet (s. 38) att lagradets verksam-
het otvivelaktigt ofta #r virdefull som ett led i arbetet pd att fi fram
fullgoda lagstiftningsprodukter. Riksdagen har tidigare stillt sig bakom
liknande omdomen. Ar 1949 framholl sdlunda konstitutionsutskottet
(1949:8) att radets granskning bidragit till att ”vidmakthalla det inre
sammanhanget i lagstiftningen”. Under de senaste decennierna har, en-
ligt uppgift i den i propositionen dberopade promemorian, i den forfatt-
ningsdebatt som férts aldrig ifrigasatts att avskaffa lagradet. Under 1920-
talet padyrkade visserligen borgmistare Carl Lindhagen institutionens for-
svinnande men hans motioner hirom avslogs. En motion av ar 1927 i viss
man i liknande syfte — tanken framférdes att lagradets uppgifter skulle
kunna &vertas av en forstiirkt lagavdelning i justitiedepartementet — av-
slogs likaledes. KU framholl d& att tjinsteménnen pa en sidan avdelning
vore justitieministerns omedelbara underlydande och enligt sakens natur
maste kiinna sig férpliktade att ge form at hans lagstiftningstankar. "Den
sjilvstindiga och oberoende laggranskningen skulle ddrmed férsvinna.”

I detta sammanhang kan citeras vad Nils Herlitz skriver om lagridet i
sitt arbete Om lagstiftning. Enligt Herlitz (s. 290) uppfattas lagradets
yttrande allmint sisom ett nyttigt och vilbehévligt led i den lagstift-
ningsprocedur som inledes med Kungl. Maj:ts initiativ:

Man framhaller silunda vikten av att varje lagstiftningsfraga blir be-
domd ej blott av personer, som specialiserat sig pa ifrigavarande ratts-

omréde, utan ocksa av de andra personer, med den vidstrickta erfarenhet
och den Sverblick 6ver gillande ratt som i allménhet endast stir de hogsta
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rittskipningsorganens ledaméter till buds, och sannolikheten att dirige-
nom varje lagstiftningsfraga skall bliva rikt och allsidigt belyst. Sarskilt
har man pépekat vikten av att genom lagradets behandling lagstiftningen
blir konsekvent och enhetlig, dér eljest, i betraktande av att olika perso-
ner féra pennan i olika lagstiftningsimnen, faran for inkonsekvenser och
motsdgelser ligger nira till hands. Hirvidlag har man for dgonen icke
blott, att logiska oegentligheter skola undvikas, att alltsd de nya ritts-
reglerna skola kunna motsigelselost infogas i den bestiende ritten —
utan framfor allt att enhetligheten i rittens grundliggande principer skall
bevaras. Det torde i sjdlva verket kunna betecknas sisom laggranskning-
ens storsta betydelse, att varje fraga om dndrad lagstiftning blir betrak-
lad mot bakgrunden av den gillande ridtten och dess allminna grundsat-
ser, sidana dessa uppfattas av erfarna jurister. Det stir icke i deras makt
att hindra en avvikelse, &ven om de djupt ogilla den. Men det blir 4tmins-
tone — eller bor bliva klargjort f6r dem som hava att besluta, att den
{oreslagna lagen innebér en dylik avvikelse, att det alltsd &r friga om ctt
ur rattssynpunkt betydelsefullt steg, som kréver sorgfilligt évervigande.

Regeringsritten har i sitt utlatande Over promemorian med sirskild
motivering nirmare klargjort inneb6rden av lagradets granskningsarbete:

Ett sirskilt skil att gora detta dr, att lagradets utlatanden i sin tradi-
tionellt knapphéndiga utformning endast ger en ofullstindig bild av ar-
betet. Om lagrddet t.ex. efter ingdende Gverviganden finner sig kunna
godta ett forslag i en svarbedomd och invecklad lagfraga, brukar detta i
regel inte komma till uttryck pa annat siitt &n att lagradet limnar for-
slaget utan erinran. Flertalet anmirkningar i detaljfragor meddelas un-
der hand till departementet som s. k. blakritsanméirkningar och avspeglas
séledes inte i utlatandet. Denna praxis dr uttryck for det goda samarbetet
mellan departement och lagrad i det gemensamma syftet att Astadkomma
en s fullvirdig lagstiftningsprodukt som mdojligt.

Enighet rader sedan linge om att lagradets granskning i frimsta rum-
met skall avse lagforslagens juridiska utformning och att lagridet inte
skall ingd pa de bakomliggande politiska 6vervigandena. Inom denna till
synes snéva grins — som for 6vrigt ingalunda alltid 4r klar — finns emel-
lertid ett vidstriickt filt for lagradets granskning. Den redaktionella ut-
{formningen av lagreglerna, viktig i och for sig, dr inte huvudsaken. Till
en borjan anmiler sig fragan om ett forslags grundlagsenlighet, 14t vara
att det ytterst séllan varit aktuellt att ifragasiitta anmirkning i sddant
hinseende P4 i viss man samma plan ligger den granskning av forslagen
som sker fran rittssikerhetssynpunkt och rorande deras forenlighet med
radande virderingar av medborgarnas rittigheter, bade inbordes och i
forhéllande till det allménna. Hir krives ofta mycket grannlaga bedém-
ningar under hénsynstagande till den nyss nimnda begrinsningen i lag-
radets uppgifter. Det fortjanar framhallas, att i begreppet riittssikerhet
ingdr att en svagare part skall fa tillrdckliga mojligheter att tillvarataga
sina intressen och skydd mot &vergrepp. Vidare skall lagradet underséka
om ett forslag fyller skiliga krav pa konsekvens samt pa limpligt sdtt
kan inpassas i det radande réttssystemet och fylla de uppgifter som av-
setts av de politiska instanserna.
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Vilka skil aberopar da regeringen for sitt forslag? Frimst mi ndmnas
arbetstekniska forhallanden. Lagradet har till f6ljd av arbetsbelastning-
en tidvis mast arbeta pi tre avdelningar, vilket har ansetts inkrikta pa
hogsta domstolens och regeringsriattens démande verksamhet. Emellertid
ir denna departementschefens motivering knappast hallbar. Vad som or-
sakat den sirskilda arbetsbérdan under senare tid har varit tva ytterligt
arbetskrivande lagforslag, nimligen jordabalksférslaget och forslaget till
fastighetsbhildningslag. Dessa drenden ir nu slutbehandlade och en minsk-
ning av lagradets arbetsbérda dr att emotse. Tidvis har det dven under
denna tid visat sig vara svart att utnyttja de tre avdelningarna till deras
fulla kapacitet. Det kan i detta sammanhang nimnas att samtliga de 23
justitierdd, som deltagit i utarbetandet av HD:s remissyttrande — refe-
ratet av yttrandet i propositionen ar tyvirr nagot oklart — enats om att
framhélla att hogsta domstolens befattning med laggranskningen tills vi-
dare bor bestd i samma omfattning som hittills. Innan &ndring sker talar
goda skl for, heter det fran 19 justitierad, att man bor avvakta erfaren-
heter av hur en ordning med i princip endast tva lagradsavdelningar ut-
faller under mera normala forhallanden. Varken i promemorian eller i de-
partementschefens uttalande gores for 6vrigt gillande att lagradsgransk-
ningen utgjort nagon flaskhals vilken skulle ha lagt hinder i vigen for
viktiga lagstiftningsétgirder. Det uppgivna arbetstekniska motivet for
en nyordning synes dirfér vid nirmare granskning kunna bortfalla.

Departementschefen &beropar emellertid (s. 37) ocksa ett annat prin-
cipiellt motiv: "Enligt min mening ir det icke forenligt med en fullt kon-
sekvent parlamentarism att tillférsikra ett organ som saknar parlamen-
tarisk forankring en ovillkorlig ritt att yttra sig i vissa lagstiftningséren-
den ” Det bor enligt hans mening ankomma pé regeringen att ensam (kur-
siverat av undertecknade) avgéra hur dess forslag lampligen bor forbe-
redas och utformas.

Uttalandet &r mirkligt och minst sagt sjilvtillrickligt. Kan goda rad
nagonsin skada? Att regeringen i sitt arbete otillbdrligen och oparlamen-
tariskt skulle hindras av ett remissyttrande, 14t vara obligatoriskt, ar ett
uppseendevickande konstaterande. Regeringen har ju all frihet att un-
derlata att ta nigon som helst hinsyn till lagradets uttalande, en frihet,
som dia och di begagnats och detta med full rétt, eftersom regeringen
obestridligen har det parlamentariska ansvaret. Menar mdjligen departe-
mentschefen att situationen skulle vara en annan om lagradets medlem-
mar en gang hade av ett parlamentariskt organ utsetts till sina &mbeten?
I sa fall bor det tjina honom till ndgon trost att riksdagen genom § 103
RF dock kan skilja ledaméter i HD och RR fran deras kall. Stringt taget
innebér emellertid departementschefens synpunkt dven ett underkénnan-
de av det i grundlagen (RF 10) foreskrivna obligatoriska remissfoérfaran-
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det. Remissinstanserna ir faktiskt ej heller de alla parlamentariskt valda.
For var och en som anser det vara av virde att lagar, innan de trider i
tillimpning, blir féremal fér en sakkunnig och noggrann granskning #r
departementschefens resonemang férvanande. Ett annat pastiende i pro-
positionen bor kompletteras. Det uppges att systemet med obligatorisk
granskning av lagforslag fran den hdogsta domarmaktens sida leder sitt
ursprung fran tider da maktférdelningen mellan monark med personliga
maktbefogenheter och folkrepresentationen var den centrala konstitutio-
nella fragan och att den obligatoriska laggranskningen i férsta hand sy-
nes ha tillkommit for att begrinsa konungens personliga maktutévning i
lagstiftningssammanhang.

Redan enligt landslagen alag det konungen att halla, styrka och vir-
ja” gillande lagar. Ny lag i landslagens mening fordrade “allmogens”
samtycke och kunde blott komma till stdnd med dess ”ja och godvilja”.
Denna regel gillde i stort sett fram till frihetstiden, &ven om konungens
domsritt paverkade praxis. Fr.o.m. 1719 6vergick lagstiftningsmakten
till stinderna som da ansags som "lagens killa”. Under denna tid arbetade
dock lagkommissionen (1686—1807) som yttrade sig over lagforslagen
och bland annat svarade for den slutliga justeringen av 1734 ars lag. Se-
nare foreskrevs i 1772 ars regeringsform att konungen i samband med sitt
stillningstagande till lagforslag skulle inhdmta riksradets mening. Nir
Gustav III ar 1789 i samband med férenings- och sikerhetsaktens anta-
gande faststillde riksradens antal till noll och i stillet inrfttade hogsta
domstolen som i viss mén en ersittning pabjods ej att domstolen skulle
yttra sig i lagstiftningsfragor. Ar 1809 inskrevs emellertid i § 87 RF skyl-
dighet for sdwvdl riksens stinder som konungen att “inhimta statsridets
och hogsta domstolens tanke” 6ver lagforslag. I lagstiftningsfragor torde
dock kungliga initiativ knappast ha férekommit efter 1844 (Herlitz a.a.
s. 260). Da &r 1909 i samband med lagradets inrittande obligatorisk
granskningsskyldighet av lagforslag bibehdlls kan detta séledes icke ha
haft sin grund i nagon som helst konungens personliga maktutévning i
fraga om lagstiftning.

Under foérarbetena till propositionen har antytts att utskottsorganisa-
tionen under senare &r i ndgon man forstirkts liksom att den departemen-
tala prévningen i ndgon mén utgdr en ersittning for lagridets obligato-
riska granskning. Dessa synpunkter ir, som remissviigen framhallits, icke
realistiska. I fraga om departementstjinsteminnen giller fortfarande
KU:s uttalande fran ar 1927 att dessa &ir regeringens underordnade. De-
partementalreformen av ar 1965 synes dirjimte knappast ha garanterat
eller forstirkt en juridisk prévning vid drendenas beredning. Utskottens
tjinstemdn — om de star helt utanfér kanslihuset — har vidare redan av
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tidsnéd séllan mojlighet att juridiskt ingdende prova lagférslagen; pro-
positionsanhopningen r for stor och propositioner limnas alltfér sent.

P4 s. 38 uttalar departementschefen att lagradets granskning bor be-
grinsas till uppgifterna att yttra sig 6ver det indamaélsenliga i den valda
lagstiftningsmetodiken och de féreslagna reglernas 6verensstimmelse
med varandra samt vid behov uttala sig i tillimpningsfragor. § 21 RF in-
nehéller icke ndgon sddan begridnsning. I denna paragraf foreslis ingen
dndring genom propositionen. Departementschefens uttalande i denna. del
synes ocksd sakna rittslig relevans, eftersom grundlagarna skall tolkas
efter sin ordalydelse. Varken regering eller riksdag dger att i annan form
4n i den for grundlagséindring foreskrivna ge annan innebérd at ett grund-
lagsstadgande 4n den géllande.

En annan sak #r att lagradets granskning bor vara juridisk och icke
politisk. Om detta synes i stort sett ha ratt enighet sedan mycket lang tid
tillbaka. Mojligen kan ett och annat undantag konstateras, sisom ett fran
ar 1919, dberopat i promemorian. Men nér ett yttrande fran 1955, om ut-
omiktenskapliga barns arvsriitt, anférs i sammanhanget, idr detta missvi-
sande. I det aberopade yttrandet framhdll lagradet att det fordrades &nd-
ringar i di gillande regler om faststdllande av faderskap till barn u. 4.,
innan u. d.-barn generellt borde kunna f& arvsritt efter fader. I samband
med att lagfGrslaget aterkom 1969 #gde uppmjukning av dessa regler
rum. Lagradet tillstyrkte d4 lagforslaget; dess synpunkter hade i denna
viktiga del beaktats.

Under forarbetena har dven framhallits att systemet med obligatorisk
lagradsgranskning for vissa lagar icke innebdr sadana fordelar att dessa
skulle uppviga "godtyckligheten och stelheten” i ett sddant system. En
bitande invindning fran en remissinstans m& hir aberopas. Att anféra
"godtyckligheten” som ett skél for inforande av en ordning dir godtyc-
ket ges fritt spelrum ”&r forfelat”.

I promemorian ndmnes vidare att Finland torde vara det enda land
som har nigon motsvarighet till den svenska lagrédsinstitutionen. Detta
ir en sanning med modifikation. Den omedelbara parallellen torde visser-
ligen finnas endast i Finland men att man i lagstiftningssammanhang ut-
nyttjar innehavarna av de hogsta domarimbetena och ger dem inflytan-
de &ver lagstiftningen #r, sisom regeringsritten framhallit, inte nigot
ovanligt:

Hir kan hinvisas till de uppgifter som tillkommer Forenta staternas
hogsta domstol, den visttyska forfattningsdomstolen och, framfor allt,
den franska respektive belgiska Conseil d’Etat. Den verksamhet, som be-
drives inom de sistnimnda institutionerna, utgér atminstone i vissa hén-
seenden en motsvarighet till det svenska lagradets.
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Forfattningsutredningen ville — nagot som ir belysande — enhélligt
bibehélla lagridets granskning och begirde icke en inskrénkning i lag-
ridets kompetens utan en utvidgning. (SOU 1663: 12.) Savitt vi kunnat
finna forordades icke i ett enda remissutlatande éver utredningens betin-
kande att dess granskning skulle bli fakultativ.

Sammanfattningsvis kan anforas féljande. Nagra birande skil for den
obligatoriska lagradsgranskningens upphérande och ersittande med av
regeringen i varje sirskilt fall begérd granskning har icke aberopats. Den
nuvarande ordningen borde dérfor tills vidare f& gilla — tills vidare dir-
for att grundlagberedningen for nirvarande 4r sysselsatt med att utarbeta
en ny regeringsform; i detta sammanhang kommer de hogsta statsorga-
nens medverkan i lagstiftningsmakten sjilvfallet att forutsittningslést
prévas. Denna prévning bor rimligen avvaktas. Att nu, innan andra sir-
skilda garantier skapats, upphiva den obligatoriska granskningen skulle
innebdra ett avligsnande av en skyddsmekanism, vilken #r avsedd att
verka till gagn for kontinuitet och sammanhang i lagstiftningen och till
skydd for den enskilde medborgaren och hans rittssikerhet.

Under dberopande av det ovan anférda hemstiller vi,

att riksdagen matte avsld Kungl. Maj:ts proposition
nr 24,

Stockholm den 24 februari 1970
Yngve Holmberg (m) Staffan Burenstam Linder (m) Leif Cassel (m)

Rolf Eliasson (m) Carl Eric Hedin (m) Astrid Kristensson (m)
{ Moholm

Tage Marnusson (m)y Karin Wetlerstrom (m)
i Boras



