Kungl. Maj:ts proposition nr 24 ar 1970 1

Nr 24

Kungl. Maj:ts proposition till riksdagen med férslag till dindring i
regeringsformen; given Stockholms slott den 30 januari
1970.

Kungl. Maj:t vill hirmed, under aberopande av bilagda utdrag av stats-
radsprotokollet dver justitiedrenden, for prévning i grundlagsenlig ordning
foreldgga riksdagen hirvid fogat forslag till dndring i regeringsformen.

GUSTAF ADOLF

Lennart Geijer

Propositionens huvudsakliga innehall

I propositionen foreslds upphidvande av regeringsformens bestimmelser
om skyldighet i vissa fall for Kungl. Maj:t att inhdmta lagradets yttrande
over lagforslag. Det skall enligt forslaget i stillet ankomma pa Kungl. Maj:t
att bestimma vilka lagforslag lagradet skall yttra sig 6ver.
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Forslag

till

iindring i regeringsformen!

(Nuvarande lydelse?)

(Féreslagen lydelse)

§ 87.

1:0. Riksdagen #4ge gemensamt
med Konungen makt att stifta all-
méan civil- och kriminallag dvensom
kriminallag for krigsmakten och att
sadan forut stiftad lag forandra och
upphidva. Ej ma Konungen utan
riksdagens samtycke, och icke riks-
dagen utan Konungens, nagon ny
lag gora eller gammal avskaffa. Fra-
gor hirom mé i riksdagen kunna
vickas och skola, sedan vederhoran-
de utskotl dardéver blivit horl, av
riksdagen avgdras. Beslutar riksda-
gen for sin del nagon ny lag eller
gammal lags upphiivande eller for-
dndring, avlimnas forslag dirom till
Konungen, som inhdmte statsradets
och lagradets lankar dérdver, och
sedan Han Sitt beslut fattat, medde-
le riksdagen antingen Sitt samtycke
till dess astundan eller Sina skil att
det vigra. Kan Konungen icke forr,
an riksdagen atskiljes, fatta och
meddela Sitt beslut, vare Han ofor-
hindrad att fére niistféljande riks-
dags oppnande eller, direst denna
oppnas inom tio dagar frin den fo-
regaende riksdagens slut, senast tio
dagar efter dppnandet forslaget or-
dagrant bifalla och allmidn kungo-

1 Omtryckt 1969: 795.

1:0. Riksdagen #4ge gemensamt
med Konungen makt att stifta all-
miin civil- och kriminallag dvensom
kriminallag fér krigsmakten och att
sadan forut stiftad lag fordndra och
upphiiva. Ej ma Konungen utan riks-
dagens samtycke, och icke riksdagen
utan Konungens, nagon ny lag gora
eller gammal avskaffa. Fragor hér-
om mé i riksdagen kunna vickas
och skola, sedan vederbérande ut-
skott dirdver blivit hort, av riksda-
gen avgoras. Beslutar riksdagen for
sin del nagon ny lag eller gammal
lags upphiivande eller férandring, av-
limnas forslag ddrom till Konungen,
som inhdmte statsradets tankar dér-
over, och sedan Han Sitt beslut fat-
tat, meddele riksdagen antingen Sitt
samtycke till dess astundan eller
Sina skidl ait det vigra. Kan
Konungen icke forr, an riksdagen
atskiljes, fatta och meddela Sitt be-
slut, vare Han ofdorhindrad att fore
nisttoljande riksdags oppnande el-
ler, ddrest denna oppnas inom tio da-
gar fran den foregiende riksdagens
slut, senast tio dagar efter oppnan-
det forslaget ordagrant bifalla och
allmian kungérelse darom utfirda.

1 Med nuvarande lydelse avses den enligt 1969: 22 antagna lydelsen.
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(Nuvarande lydelse)

relse dirom utfiarda. Sker det ej, an-
ses forslaget hava férfallit, och
Konungen underritle da riksdagen
vid dess nidsta sammankomsf om de
skil, som hindrat forslagets anta-
gande. Finner Konungen gott ndgon
lagfraga for riksdagen framstilla,
fiske Han statsradels och lagrddets
yttrande déréver, samt meddele Sin
proposition tillika med berdrda ytt-
randen 4t riksdagen, som med fra-
gan vidare forfar, sdsom i riksdags-
ordningen sigs.

2:0. Riksdagen dge ock gemen-
saml med Konungen stifta, férindra
eller upphédva kyrkolag; dock att
dérvid erfordras samtycke jimvil av
allmént kyrkomote. Over forslag an-
giende dylik lag skola, pa satt i
mom. 1 sigs, statsradets och lagrd-
dets lankar inhamtas och jamte
Konungens proposition, da sadan go-
res, riksdagen meddelas. Har ej for-
slag, varom nu friga ir, fore opp-
nandet av riksdagen nést efter den,
som framstillt eller antagit forsla-
get eller, dérest nistféljande riks-
dag oppnas inom tio dagar fran den
foregdende riksdagens slut, senasl
tio dagar efter Gppnandet blivit sa-
som lag genom allmin kungorelse
utfardat, det forfallet, och
Konungen underridtte da riksdagen
om de skil, som hindrat forslagets
antagande.

vare

{Féreslagen lydelse)

Sker det ej, anses forslaget hava for-
fallit, och Konungen underritte da
riksdagen vid dess nista samman-
komst om de skil, som hindrat for-
slagets antagande. Finner Konungen
gott nagon lagfraga for riksdagen
framstélla, dske Han statsradels yit-
rande déirdver, samt meddele Sin
proposition tillika med berorda yit-
rande it riksdagen, som med fragan
vidare férfar, sdsom i riksdagsord-
ningen siags. Har Konungen inhdm-
tat yttrande frdan lagradet, fogas jdam-
vdl detta vid propositionen.

2:0. Riksdagen #ge ock gemen-
samt med Konungen stifta, fordndra
eller upphiiva kyrkolag; dock att
dirvid erfordras samtycke jamval av
allméint kyrkomote. Over forslag an-
giende dylik lag skola, pa sitt i mom.
1 sigs, statsradets tankar inhidmtas
och jAmte Konungens proposition,
da sidan gores, riksdagen meddelas.
Har Konungen inhdmtat yttrande
fran lagrddet, dverlimnas jamuval
detta till riksdagen. Har ej forslag,
varom nu fraga ar, fére oppnandet
av riksdagen nist efter den, som
framstillt eller antagit forslaget el-
ler, direst nastféljande riksdag 6pp-
nas inom tio dagar fran den fore-
gdende riksdagens slut, senast tio
dagar efter oppnandet blivit sisom
lag genom allmén kungdrelse utfir-
dat, vare det forfallet, och Konungen
underritte da riksdagen om de skil,
som hindrat forslagets antagande.
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Utdrag av protokollet éver justitiedrenden, hdllet infor Hans
Maj:t Konungen i statsrade! pd Stockholms slott den
30 januari 1970.

Narvarande:

Statsministern PaLMmE, ministern for utrikes drendena NiLssoN, statsriden
STRANG, ANDERSSON, LLANGE, HoLMQVvisT, AspPLING, LUNDKVIST, GEIJER,
MyRrpaL, OpuNnoFrF, WickMAN, MoOBERG, LOFBERG, LLipBOM, CARLSSON.

Chefen for justitiedepartemenlel, stalsradet Geijer, anmaéler efter gemen-
sam beredning med statsradets §vriga ledamoter fraga om dndrade regler
om lagradsgranskning och anfor.

Nir moéjligheten alt inrdtta en tredje avdelning av lagradet infordes ar
1968, uttalades fran statsmakternas sida alt atgirden var att betrakta en-
dast som elt provisorium i avbidan pa en mera langsiktig 16sning av lag-
granskningsfragan (prop. 1968: 15 s. 14 och 1LU 1968: 14 s. 10). Fragan
om en I8sning som kan bli besltaende har dérefter utretts inom justitiede-
partementet. Resultatet av detta uiredningsarbete redovisas i en departe-
mentspromemoria (Stencil Ju 1969: 14).

Over promemorian har yttranden avgetls av hogsta domstolens ledamo-
ter, regeringsritlens ledaméter, justitiekanslern (JK), riksdklagaren (RA),
hovritten 6ver Skane och Blekinge, lagberedningen, grundlagberedningen,
Foreningen Sveriges hiradshévdingar och sladsdomare samt Sveriges ad-
vokatsamfund. Yitrande 6ver promemorian bar dérjimte inkommit fran
Sveriges industriférbund. Grundlagberedningen har tagit del av O6vriga
yttranden innan den avgell sitt eget yttrande.

Nitton av hogsta domstolens ledamoéter, ndmligen justitierdden Beck-
man, Romanus, Sjéwall, Hedfeldt, Edling, Digman, Nordsirom, Riben,
Brunnberg, Alexanderson, Conradi, Joachimsson, Bergsten, Bernhard, Gyl-
lensvird, Holmberg, Fredlund, Héglund och Ulveson, har avgett gemensamt
yttrande. I den fortsatta framstillningen redovisas detta yttrande som de
nitton justitieradens yttrande. Likasa har fyra av hégsta domstolens leda-
moter, nimligen justitieraden Westerlind, Walberg, Gdrde Widemar och
Brundin, forenat sig om etl yttrande, vilket i fortsittningen benimns de
fyra justitieradens ytirande.
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Nuvarande ordning

Lagradets uppgift ar enligt 21 § regeringsformen (RF) att
avge utlatande dver de forslag till stiftande, upphivande, éndring eller fér-
klaring av lagar eller forfatiningar, som Kungl. Maj:t for detta #ndamaAl
overlamnar till lagradet. Kungl. Maj:t har alltsi méjlighet att begiira lag-
radets granskning av vilket foérfattningsforslag som helst. I vissa fall ar
sddan granskning obligatorisk, nimligen i friga om lagstiftning enligt 87 §
RF och lagstiftning, som enligt sirskilda bestimmelser skall ske i den i 87 §
RF foéreskrivna ordningen.

Lagstiftningen enligt 87 § RF omfattar allmin civil- och kriminallag,
kriminallag fér krigsmakten samt kyrkolag. Enligt sirskilda bestimmelser
i RF skall den i 87 § fdreskrivna ordningen tillimpas i fraga om lagstift-
ning om hdgsta domstolens och regeringsrittens sammansittning och tjénst-
goring (17, 18 och 22 §§), om lagradet (21 §), om kvinnas behdrighet till
pristerlig tjdnst (28 §), om tillsittning av pristerlig tjinst (30 §), om
svenskt medborgarskap (33 §), om statstjinsteméinnens rittsstillning
(36 § och om monopol (60 §). Aven nir Kungl. Maj:t enligt 89 § sista
punkten RF éverlimnar it riksdagen att gemensamt med Kungl. Maj:t lag-
stifta i fragor diar Kungl. Maj:t i och for sig dr behérig att lagstifta ensam
skall forfaringssittet i 87 § anvindas. I praxis har skyldighet dock inte an-
setts foreligga att inhimta lagradets utlatande i 89 §-fallen.

Avgransningen av det obligatoriska granskningsomradet ir oklar. Delvis
beror detta pa att uttrycket »allmén civil- och kriminallag» i 87 § RF ir
svartolkat. Ursprungligen torde detta uttryck ha syftat pA »allminna la-
gen», dvs. 1734 ars lag. Meningen synes ha varit att 87 § skulle reglera lag-
stiftningen pa alla f6r medborgarnas inbdrdes férhallanden centrala och
viktiga omrdden, ett syfte som ocksa pa sin tid synes ha legat bakom av-
grinsningen av lagmaterian i 1734 ars lag. Utvecklingen efter ar 1809 har
inneburit ait en 1ang rad av nya dmnesomraden blivit féremal fér lagstift-
ning.

Praxis har ofta vacklat nér det gallt att ta stillning till formerna for ny
lagstiftning, dvs. om lagstiftningen skulle ske enligt 87 § med samstimmiga
beslut av Kungl. Maj:t och riksdag och efter lagradets hérande, eller enligt
89 § med Kungl. Maj:t som ensam beslutande och utan skyldighet att in-
himta lagradets yttrande. Utvecklingen har i stort sett gatt i den rikt-
ningen att alternativet med gemensam lagstiftning och inhdmtande av lag-
radets yttrande fatt 6kad anvindning. Huruvida det dédrvid ansetts att lag-
materian i sig fallit inom tillamplighetsomradet for 87 § eller det i stillet
forhaller sig sa att Kungl. Maj:t enligt 89 § sista punkten delat med sig av
sin exklusiva lagstiftningsbefogenhet till riksdagen kan i manga fall vara
vanskligl att avgora.

Utanfor det obligatoriska granskningsomradet faller emellertid manga

1# — Bihang till riksdagens protokoll 1970. 1 saml. Nr 24
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centrala och viktiga lagar. Bland dem kan nidmnas grundlag, som stiftas
enligt 81 § RF, kommunallag, som stiftas enligt 57 § andra stycket RF, val-
lag, som stiftas enligt 49 § 1 mom. RF, och sekretesslag, som stiftas enligt
2 kap. 1 § tryckfrihetsforordningen. Hit hor ocksa skatteférfatiningarna,
vars stiftande inte sérskilt regleras i RF i den man de inte hinfors till kom-
munallag. Om man bortser frin de lagar som enligt 89 § sista punkten RF
stiftas av Kungl. Maj:t och riksdagen gemensamt, hor det till undantagen att
lagradets yttrande inhdmtas 6ver forfattningsfoérslag inom det fakultativa
granskningsomridet.

Av 21 § RF framgar att endast Kungl. Maj:t &r behorig att in-
hamta lagradets yttrande. Ur denna synvinkel framstir lagra-
det som ett Kungl. Maj:ls organ. Att det &r Kungl. Maj:t som hor lagradet
betyder emellertid ingalunda att riksdagen inte far del av dess synpunkier.
Den normala gingen i ett lagstiftningsidrende ar att Kungl. Maj:t genom en
proposition ldgger fram forslag till lagen eller forfattningen for riksdagen,
och enligt 87 § RF skall i sa fall lagradets yttrande fogas vid propositionen.
Nir ett lagférslag utgar fran riksdagen ar den formella gangen att lagradets
yttrande inhdmtas forst sedan riksdagen har fattat sitt beslut. Det férekom-
mer emellertid inte sidllan att vederbérande riksdagsutskoit under hand in-
himtar lagradets synpunkter i fall d4 utskottet vill foresld dndringar i ett
av Kungl. Maj:t framlagt lagforslag.

RF limnar inga besked betrdaffande lagrddsgranskningens
syfte och karaktéir. Nagra formella hinder fér lagridet att granska
ett forslag i hela dess vidd foreligger inte. Enighet torde emellertid rdda om
att lagradet bor undvika att gi in i en bedémning av de allménna politiska
grunderna for en tilltinkt lagstifining.

Betriffande lagridets organisation giller enligt 21 § RF att
lagradet skall vara sammansatt av tre justitierAd och en av regeringsrat-
tens lagfarna ledaméter. Kungl. Maj:t kan dock férordna annan lagfaren,
skicklig och ovildig person sidsom ledamot av lagradet i stéllet for ett av
justitierAden. Om det behovs, kan Kungl. Maj:t fér visst drende till leda-
mot av lagriadet férordna ytterligare en for insikt, erfarenhet och redlighet
kidnd person. Om lagradet skall vara delat i avdelningar, skall de nu nimn-
da reglerna gilla varje avdelning.

Enligt lagen (1965: 186) om lagrddet indrad 1968: 57) skall lagridet be-
std av en ordinarie och hogst tva extra avdelningar. Extra avdelning triader
i tjinst efter forordnande av Kungl. Maj:t. Sddant férordnande far med-
delas nir arbetsbordan i lagradet kan antas bli sdrskilt betungande. Kungl.
Maj:t bestimmer nir extra avdelnings tjanstgoring skall upphora. Nar lag-
radet arbetar pa avdelningar férdelar avdelningarna gemensamt drendena
sinsemellan. Hogsta domstolen utser de justitierdd och regeringsritten de
regeringsrad, som skall vara ledamdter av lagradet, och bestimmer harvid
vilken avdelning de skall tillhora. Lagradets ledamoter utses for en period
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om tvd ir riknat frin borjan av hogsta domstolens hostsession (lagrads-
period). Har Kungl. Maj:t forordnat nagon att i justitierads stélle tjanst-
gora som ledamot i lagriadet, bestimmer hdgsta domstolen vilket justitie-
rdd denne skall ersdtta. Om behandlingen av ett drende inte har avslutats
nir lagradsperiod gar ut, skall den sittande avdelningens ledaméter slut-
fora drendet.

I frdga om behérigheten och skyldigheten att {janstgéra i lagradet giller
vissa begrinsningar. Justitierad eller regeringsrad, som under en lagrads-
period har tjinstgjort i lagradet minst ett ar, far efter periodens slut inte
utan sirskilda skil utses att 4nyo tjinstgdéra dir forrdn nésta lagrads-
period har gatt ut. Vidare far justitierad eller regeringsrad, som har upp-
néltt 60 ars alder eller minst 15 ar innehaft justitierads- eller regeringsrads-
ambete, inte utan eget samtycke utses att tjinstgdra i lagradet.

Nir foérordnande inte giller att extra avdelning av lagradet skall vara i
tjanst, skall justitierdd och regeringsrad, som hor till siddan avdelning,
tjanstgdra i den domstol de tillhér. Om Kungl. Maj:t meddelar lagridet att
nya idrenden inte dr aft vinta, skall justitierdd och regeringsrad, som till-
hoér lagradets ordinarie avdelning, under ifragavarande tid tjénstgora i den
domstol de tillhor, om de inte atnjuter ledighet. De skall dock delta i be-
handlingen av briddskande drende som ankommer pa avdelningen.

Sedan den 27 oktober 1969 bestar lagradet av en ordinarie och en extra
avdelning. F. n. tjinstgdr pa lagradets ordinarie avdelning ett f. d. justitie-
rad, tva juslitierdd och ett regeringsrdd och pa den extra avdelningen tre
justitierad och ett regeringsrad.

Lagradets organisation paverkar indirekt de hdgsta rattskipande instan-
sernas sammansittning. Hégsta domstolen skall enligt lagen (1946:879)
om hégsta domstolens sammansdttning och tjdinstgéring (édndrad senast
1968: 58) bestd av 24 justitierdd. Om det behdvs pa grund av justitierads
tjdnstgdring pa extra avdelning av lagradet, far antalet justitierad 6kas till
hogst 27. Nar det inte ldngre finns skil for okning skall antalet justitierad
ater bringas ned sa snart det kan ske till foljd av justitierads avgang. F.n.
ar antalet justitieradd 26.

Regeringsritten skall enligt 1 § lagen (1909: 38 s. 3) om Kungl. Maj:ts
regeringsrdtt (1 § indrad 1965: 189 och 1968: 59) bestd av 17 regeringsrad.
Denna bestiimmelse har emellertid tillfédlligt satts ur kraft genom lagen
(1967: 64) om tillfdllig 6kning av regeringsrddens antal (dndrad 1968: 60).
Enligt denna skall regeringsriitten t. 0. m. den 30 juni 1971 ha 22 ledaméter.
Direfter skall antalet regeringsrad ater bringas ned till 17 si snart det kan
ske till foljd av regeringsrads avgang.
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Historik
Bakgrunden till lagrddsinstitutionen

Lagradsgranskningen har sina rotter i den radgivning it konungen som
i gamla tider utévades av riksradet bl. a. i lagfragor. I 1772 ars regerings-
form foéreskrevs utiryckligen att konungen i samband med sitt stillnings-
tagande till lagforslag skulle till protokollet inhdmta riksradets mening. 1
de fall da lagstiftningsinitiativet utgick fran konungen skulle sedan »allt-
sammans» ¢verlimnas till riksdagen. Uppgiften att avge yttrande alag riks-
ridet i dess helhet. I riksradet ingick en séirskild avdelning, justitierevisio-
nen, med uppgift att utéva konungens hogsta rittskipning.

1789 ars forenings- och sikerhetsakt ledde till riksradets upplosning och
darmed till att radsyttrandena i lagsliftningsdrenden férsvann. Visserligen
inrdttades samtidigt hogsta domstolen som ersiittning for justitierevisionen,
men det foreskrevs inte nigon motsvarighet till bestdmmelsen i 1772 ars
regeringsform om inhdmtande av riksradets yttrande i lagstiftningsfragor.
Under perioden 1789-—1809 forekom det likvil i viss utstrackning att hogsta
domstolen fick yttra sig i lagstiftningsirenden.

Med 1809 ars regeringsform fick den radgivande verksamheten i lagstift-
ningsirenden ater fasla former. Uppgiften att avge yttrande till konungen
i lagstiftningsfragor lades nu pa det gamla riksradets bada motsvarigheter
i den nya regeringsformen, statsradel och hogsta domstolen. Hégsta dom-
stolen fick samtidigt en mer fristdende stdllning gentemot konungen &n
den haft under den foregiende tjugoarsperioden. I foérhallande till riksda-
gen infoérdes savil juridisk som politisk ansvarighet for domstolens leda-
moler i likhet med vad som blev fallet med statsridets ledamoter.

Hogsta domstolens befattning med laggranskning svillde med tiden ut
till en hogst betydande del av domstolens arbetsborda. Samtidigt 6kade till-
stromningen av mal till domstolen. P4 grund hirav kom laggranskningen
att uppfattas som ett hinder f6r domstolen att fullgéra sin egentliga upp-
gift, rittskipningen. I borjan av 1900-talet ultalades inom domstolen sjilv,
att det var onskvirt att domstolen befriades fran laggranskningen. Nér re-
geringsriitten inrdtlades ar 1909 flyttades samtidigt laggranskningsuppgif-
terna fran hogsta domstolen till del nybildade lagradet som sammansattes
med ledaméter fran bade hogsta domstolen och regeringsritten.

Omradet for laggranskningen

Enligt 87 § RF i dess ursprungliga lydelse var konungen skyldig att hora
hogsta domstolen innan han fattade sitt beslut i en lagstiftningsfraga som
géllde allmén civil- eller kriminallag eller kyrkolag. Diremot fanns inte na-
gon foreskrift om att hogsta domstolen kunde héras &ver andra forfatt-
ningsfoérslag. Under de 100 4r som laggranskningen enligt RF lig hos hogsta
domstolen skedde endast ett par mindre utvidgningar av granskningsomra-
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det. Bl a. jamstilldes &r 1882 kriminallag for krigsmakten med allmin
civil- och kriminallag.

Nér lagradet inrittades ar 1909 bestimdes lagradets uppgift sa, att lag-
ridet skulle avge utlatande Gver de forslag till stiftande, upphiivande, dnd-
ring eller férklaring av lagar eller forfattningar som Kungl. Maj:t 6ver-
lamnade till lagradet for detta dndamal. Kungl. Maj:t var emellertid inte
skyldig att inhdmta lagradels yttrande ver andra slag av lagstiftning 4n
dar detta var sirskilt foreskrivet. T fraga om omradet for denna obligato-
riska granskning gjordes inte nagra stérre dndringar i samband med lag-
rddets inrittande.

Vid flera riksdagar pa 1920-talet viicktes motioner om be-
gransning av lagriadets kompetens. Motionirerna ville att lagférslag, som
gillde fragor av social natur eller som framlagts av lagberedningar eller
lagkommissioner med kvalificerad juridisk sammansittning, inte skulle
granskas av lagradet. Motionerna avstyrktes av konstitutionsutskottet (KU
1923: 13, 1924: 13 och 1927: 16) och avslogs av riksdagen. Utskottet fram-
holl att det inte kunde komma i fraga att skiira bort en s& viktig lagstift-
ning som den sociala fran lagridets verksamhetsomrade. Som skil mot
forslaget, att sadana lagfragor som redan hade varit féremal for sirskilt
kvalificerad beredning skulle undandras lagradets behandling, anférde ut-
skottet att kravet pa enhetlighet i lagstiftningen maste tillerkinnas bety-
delse dven i de fall d personer med hég juridisk kompetens hade utfért det
férberedande arbetet. Hirtill kom svarigheten att pa ett tillfredsstallande
satt ange, vilka drenden som pa denna grund inte borde hinskjutas till
lagradet.

Vid 1949 och 1954 &ars riksdagar vickles motioner, som
syftade till att vidga det obligatoriska granskningsomradet. Motionerna
avstyrktes av konstitutionsutskottet (1949: 8 och 1954:9) och avslogs av
riksdagen. I sitt vid 1954 ars riksdag avgivna utlitande uttalade utskottet,
att viigande skil visserligen kunde anféras fér en viss utvidgning av lag-
riddets granskningsuppgifter, men hinvisade till ett tidigare uttalande att
detta inte borde ske genom &andrade grundlagsregler utan att Kungl. Maj:t
frén fall till fall fritt bedémde om och i vad man lag- och forfattningsfragor
som inte tillhér det obligatoriska granskningsomradet likvil vore av den
beskaffenhet att de borde remitteras till lagradet.

Vid 1962 ars riksdag begirdes i motioner utredning om lamp-
liga former for en utvidgad granskning fran juridisk synpunkt av férfatt-
ningsfoérslag 6ver vilka lagridets yttrande inte inhdmtades. Konstitutions-
utskottet avstyrkte i sitt av riksdagen godkiinda utlatande (KU 1962: 8)
bifall till motionerna. Utskottct erinrade om att departementens tillgang till
for lagstiftningsarbete skolade jurister forstirkts och att det i statsverks-
propositionen till 1962 4rs riksdag hade foreslagits yiterligare forstirk-
ningar i detta hénseende. Déirmed hade férutsittningarna ékat visentligt
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for att forfattningsforslagen skulle kunna fa en fran juridisk synpunkt
tillfredsstallande utformning. Hartill kom att Kungl. Maj:t grundlags-
enligt var oférhindrad att inhamta lagradets yttrande dven o6ver férfatt-
ningsforslag utanfor det obligatoriska granskningsomradet. En lagstadgad
utvidgning av lagradets granskningsomriade kunde emellertid med hansyn
till lagradets arbetsbelastning antas aktualisera frigan om en annan or-
ganisation av lagradet. Frigan om lydelsen av RF :s bestimmelser angéende
lagradet var emellertid under provning av forfattningsutredningen. Utskot-
tet erinrade avslutningsvis om att forfattningsforslagen underkastades en
granskning ocksa i riksdagen fran savil materiell som formell synpunkt.
Utskottet ansig sig med hinsyn till dessa forhallanden sakna anledning att
tillstyrka motionerna.

Forfattningsutredningen foreslog i sitt slutbetainkande »Sve-
riges statsskick» (SOU 1963: 16 och 17) inte nagon principiell dndring av
systemet med ett obligatoriskt och ett fakultativt granskningsomrade. Dar-
emot foreslogs betydande #ndringar betriffande avgridnsningen av det
obligatoriska granskningsomradet. Detta skulle omfatta dels grundlag, dels
huvuddelen av de forfattningar som skulle utfardas i form av annan lag.
De niarmare reglerna om i vilka fall bestimmelser skulle utfirdas i form
av lag gavs huvudsakligen i 7 kap. 2 § i utredningens férslag till regerings-
form. Enligt 7 kap. 6 § skulle lagradsgranskning vara obligatorisk i fraga
om lag i 4mnen »som i 2 § férsta eller andra stycket sdgs>. I 2 § forsta
stycket foreskrevs att bestimmelser om svenskt medborgarskap, om en-
skildas egendom och inbérdes férhallanden, om brott och péféljd for brott,
om rattegingsforfarandet, om vérnplikt och annan tjinsteplikt och om
aligganden i 6vrigt for kommuner eller enskilda fick ges endast i lag.
Mindre ingripande bestimmelser i dessa dmnen fick dock beslutas av re-
geringen eller i vissa fall av annan myndighet i annan férfattning an lag.
I 2 § andra stycket foreskrevs att ocksa bestimmelser om grunderna for
den kommunala organisationen och verksamheten (kommunallag) skulle
ges i lag.

Enligt utredningens férslag skulle emellertid normgivningen ske i form
av lag dven i vissa andra fall in de nu angivna. I 7 kap. 2 § tredje stycket
upptogs silunda en erinran om att det i den foreslagna regeringsformen och
i tryckfrihetsférordningen fanns ytterligare foreskrifter om att bestimmel-
ser i vissa amnen skulle ges i lag. Hiarmed avsags bl. a. en foreskrift i 8
kap. 1 § i forslaget till regeringsform att skatt inte fick beslutas annorledes
in genom lag eller, sivitt angick skatt for att ticka kommuns medelsbe-
hov, med stéd av lag. I de nu asyftade fallen skulle alltsd lagradsyttrande
inte vara obligatoriskt.

Vid remissbchandlingen fick forfattningsutredningens forslag att ut-
vidga det obligaloriska granskningsomradet ett positivt mottagande. Atskil-
liga remissorgan forordade ytterligare utvidgning. Hirvid tog 6nskemadlen
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framst sikte pa skattelagstiftningen, men #dven annan lagstiftning, sdsom
vallagstiftning och lagstiftning om férvaltningsférfarandet, nimndes i sam-
manhanget.

Inneborden av forfattningsutredningens forslag till avgrinsning av det
obligatoriska granskningsomrédet ir som redan framhallits beroende av
hur begreppet lag nirmare preciseras. Utredningens forslag till sadan pre-
cisering motte mer eller mindre hard kritik av ett mycket stort antal re-
missinstanser. Sirskilt kritiska var bl. a. hégsta domstolens och regerings-
rittens ledamdter samt de hovriitter som hordes i drendet. En huvudlinje
i kritiken var att reglerna om de &dmnen i vilka normgivningen skulle ske i
form av lag var alltfér oprecisa och ddrfor limnade ringa vigledning for
tillimpningen. Samtidigt framhélls i nagra yttranden att det inte torde vara
méjligt att utforma exakta och uttdmmande bestimmelser, som gar ut pa
att i forvig fordela normgivningsmakten mellan Kungl. Maj:t och riksdag.

Vid 1968 a4rs riksdag vicktes motioner om inrittande av ett sir-
skilt skattelagradd. Riksdagen avslog motionerna i enlighet med konstitu-
tionsutskottets avstyrkande utlitande (KU 1968: 26). Som motivering fér
avstyrkandet hianvisade utskottet till pagdende utredningsarbete i lagrads-
fragan.

Laggranskningens syfte och karaktir

1800-talets praxis aterspeglar i viss man motstridiga uppfatt-
ningar om syftet och karaktiren av hogsta domstolens laggranskning. Re-
dan under de forsta artiondena efter RF:s tillkomst framtridde inom
hogsta domstolen sjilv den uppfattningen att domstolens uppgift var be-
griansad till de i egentlig mening juridiska fragorna. & andra sidan ldmnar
hdgsta domstolens praxis under 1800-talet Atskilliga beligg for att domsto-
len i sina yttranden anlagt synpunkter av samma slag som statsradet. Sar-
skilt 1860- och 1870-talens granskningsverksamhet innehaéller talrika exem-
pel pa yttranden med starkt politisk pragel.

Vid lagradets inrdttande gjorde chefen for justitiedeparte-
mentet i propositionen (prop. 1908: 37, s. 40) ett uttalande som ger en an-
tydan om hans syn pa karaktiren av det blivande lagradets gransknings-
verksamhet. Enligt detta uttalande, som inte féranledde nagon erinran fran
riksdagens sida, var hogsta domstolens granskningsverksamhet att betrak-
ta som den sidkraste borgen inte bara foér lagarnas praktiska tillimplighet
utan for uppritthillandet av enhet och konsekvens i lagstiftningen, »for
bevarandet av vad i den svenska rétten dr egenartat och virdefullt.

De uttalanden som finns fran senare adrtionden ger vid handen
att uppfatiningarna om lagradsgranskningens syfte och karaktir fortls-
pande foréindrats i riktning mot att lagradet sivitt méjligt bor undvika att
uttala sig i politiska fragor. Detta kan utldsas bade av uttalanden fran stats-
makternas sida, av lagrddets egna yttranden over vissa lagforslag och av
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forfattningsutredningens slutbetinkande och remissyttrandena &ver detta.

Konstitutionsutskottet ansag sig ar 1949 i utlatande 6ver en motion om
utvidgning av lagradets granskningsverksamhet kunna konstatera (KU
1949: 8) att enighet riddde om att lagridets granskning inte borde omfatta
lagforslagens allminna politiska grunder utan uteslutande dgnas deras ju-
ridiska sida. Enligt utskottets uppfattning ladg lagradsgranskningens bety-
delse i att de remitterade lagforslagen fick en fran juridisk synpunkt till-
fredsstillande utformning. Denna granskning hade enligt utskottet bidra-
git till att i allméinhet vidmakthalla det inre sammanhanget i lagstiftningen.
Detta uttalande har sedermera bekriftats bade ar 1954 och ar 1962 (KU
1954: 9 och 1962: 8).

Forfattningsutredningen (SOU 1963: 17 s. 358) anslot sig uttryckligen
till konstitutionsutskottets uttalande fran ar 1949 angiende lagradsgransk-
ningens syfte och karaktar.

En genomging av hur lagradet sjilvt sett pa sin granskningsuppgift har
inte gjorts annat dn i form av stickprov i utldtanden dar det funnits skél
att férmoda att lagradet haft anledning att 6verviga om dess utlatande bor-
de begrinsas till den mera juridiska sidan av det féreliggande forslaget.

I sitt utlatande over 1938 ars foérslag till semesterlag (prop. 1938: 286)
uttalade lagradet alt det inte ansett sig kunna eller béra uttala nagot om-
dome i den vid lagstiftningsiarendets behandling avgérande frigan om den
foreslagna lagstadgade tvaveckorssemestern l4g inom gréinserna for det
ekonomiskt mdojliga eller tillrddliga. Liknande uttalanden har gjorts av
lagradet dven i andra sammanhang, t. ex. ar 1959 i utlitandet &ver forslaget
till lag om foérsdkring for allmin tilldggspension (prop. 1959:100).

Emellertid finns det ocksid exempel pa att lagradet inte velat begrinsa
sig till en sndvt juridisk granskning av framlagda lagforslag. I utldtanden
over tva lagforslag angiende inforande av atta limmars arbetsdag, som
behandlades av 1919 ars riksdagar (se prop. nr 247 till 1919 ars lagtima
riksdag s. 113 ff och prop. nr 4 till 1919 ars urtima riksdag s. 33 ff), av-
styrkte lagradet den féreslagna reformen under aberopande bl. a. av sam-
hillsekonomiska skél.

Lagradet avstyrkte ar 1936 foérslaget till lag om foérenings- och forhand-
lingsratt (se prop. 1936:240 s. 126 ff) p& skél som nidrmast tog sikte pa
lagstiftningens materiella innehall. Silunda ansag lagradet, 1 motsats till
vad som hade férordats i lagradsremissen, dels att en lagstiftning om for-
enings- och forhandlingsritt inte borde genomféras innan frigan om en
avtalslagstifining som allsidigt behandlade fragan om de privatanstilldas
rittsstillning hade provats, dels att fragan om skydd mot organisations-
tvang inte borde limnas utanfor en lagstiftning om skydd fér foérenings-
ritten, dels att det inte var lampligt att pa foreslaget sitt reglera forenings-
ritten utan att ta upp den mer omfattande frigan om en enhetlig lagstift-
ning angaende ekonomiska stridsatgirder. Forslaget i lagradsremissen vid-
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holls emellertid i allt visentligt i propositionen trots lagradets invind-
ningar.

I ett utlatande ar 1949 Gver ett forslag om utvidgning av kommuns mgj-
ligheter att genom expropriation férviarva mark for bostadsbebyggelse (se
prop. 1949: 184), invinde lagradet mot det remitterade forslaget bl. a. att
det sired mot den allmiinna rittsuppfattningen och att det innebar en
radikal férdndring i den enskilde jordigarens stillning, »i det att den re-
lativa trygghet, som jorddganderitten hittills inneburit, bleve till viisent-
lig del tillspillogivens. Lagradet, som befarade ett kommunalt markmono-
pol, ansag sig kunna tillstyrka férslaget endast under forutsattning att det
omarbetades visentligt. Lagradets inviindningar féranledde inte departe-
mentschefen att franfalla nigon av huvudpunkterna i forslaget. Betriaffande
lagrédets uttalanden om férslagets innebérd i stort och dess forhallande till
den allménna rittsuppfattningen framhsll departementschefen bl. a. att
det inte var méjligt att fatta stindpunkt enbart pa juridisk grundval utan
att bedémningen ytterst maste grundas pa politiska uppfattningar, t. ex.
i vad méan eller pA vad sitt dganderitten till tomtmark borde fa inverka
pa tatorternas utveckling eller hur omfattande uppgifter som borde liggas
pd kommunerna och andra samhilleliga organ i syfte att trygga med-
borgarnas bostadsforsorjning.

Ett annat exempel pi att lagridet inte alltid begrinsar sig till en strikt
rattslig granskning 4r dess utlatande ar 1955 ver ett forslag om utvidgad
arvsratt f6r barn utom &ktenskap. I polemik mot féredragande departe-
mentschefens péstdende att rattvisesynpunkter kriavde att utomikten-
skapliga barn likstdlldes med barn i dktenskap uttalade lagradet (prop.
1958 A:144) att olikheten i fraga om arvsridtt mellan dessa bada kate-
gorier av barn knappast var oférsvarlig fran principiell och etisk syn-
punkt. I varje fall fordrades enligt lagradet andringar i gillande regler om
faderskap till barn utom dktenskap och om efterlevande makens ekonomiska
stallning innan barn utom &aktenskap generellt kunde fi arvsriatt efter
fader och fadernefrinder. Foredragande departementschefen tillbakavisade
visserligen lagridets principiella invindning men arvsrittsreformen skéts
pa framtiden i avbidan pa resultatet av vissa ytterligare utredningar.

Laggranskningens organisation

Hogsta domstolens laggranskning utférdes till en bérjan
liksom domstolens rittskipande verksamhet in pleno, dvs. med tolv leda-
moter. Nar domstolen ar 1860 delades upp pa avdelningar gjordes ingen
skillnad mellan avdelningarna i friga om befattning med laggransk-
ningen.

Vid lagradets inrdttande a4r 1909 bestimdes att lagradet
skulle bestd av ire justitierad och ett regeringsrad. Om det provades nod-
vandigt, fick Kungl. Maj:t for visst drende forordna ytterligare en for in-

2% — Bihang till riksdagens protokoll 1970. 1 saml. Nr 24
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sikt, erfarenhet och redlighet kind man». Forslaget att flytta dver laggransk-
ningsuppgifterna till lagradet hade lagts fram i prop. 1908: 37, som ocksa
inneholl férslag om inrdttande av regeringsritien. Enligt propositionen
skulle lagradet bestd av tre ledaméter, varav tva justitierdd och ett rege-
ringsrad, vilka skulle férordnas att tjénstgora i lagradet for viss tid. For
behandling av sirskilt drende av storre vikt skulle kunna utses hogst tre
extra ordinarie bisittare. Riksdagen f6ljde emellertid inte propositionen
utan antog i enlighet med konstitutionsutskottets férslag (KU 1908: 10) de
regler om lagradets sammansiitining som sedermera kom att gilla.

Under 1920-talet framférdes i olika motioner foérslag om att édndra
lagradets sammanséttning. Bl. a. kom den tanken dirvid till uttryck att yt-
terligare ett lagrad borde inrittas eller att antalet ledamdter i lagrédet bor-
de utdkas. I en inom justitiedepartementet ar 1926 verkstilld uiredning
foreslogs att laggranskningen skulle aterféras till hogsia domstolen. Inte
nagot av dessa forslag ledde till lagstiftning (KU 1920: 47, 1927: 16 och
1928: 23). En redogdrelse for 1926 ars utredning finns i prop. 1964: 140.

Férfattningsutredningen (SOU 1963: 17 s. 359) foreslog att
sammanséttningen av lagradet inte skulle anges pa annat sitt i grundlag
in att det i RF fastslogs, att i lagradet skulle tjinstgéra ledaméter av
hégsta domstolen och hégsta forvaltningsdomstolen (regeringsritten). For-
slaget inrymde salunda en mdjlighet for lagradet att arbeta pa avdelningar.
Den déa gallande lagen om tjinstgoring i lagradet borde enligt utredningen
byggas ut och innehilla bestimmelser om antalet ledamoter i lagradet. Ut-
redningen ansidg det inte pékallal atl bibehalla mojligheten att for visst
drende tiil ledamot av lagradet férordna ytterligare en person. Om skattelag
skulle granskas av lagradet, ansag utredningen att majoriteten av dem som
utforde granskningen borde himtas fran hdgsta forvaltningsdomstolen.

Fragan om lagridets organisation togs uppi en inom just itiede-
partementet den 30 augusti 1963 upprittad prome-
moria (stencilerad). I denna framholls, att arbetsldget i lagradet hade
blivit sadant att den da forestiende Okningen av lagstiftningsaktiviteten
skulle medféra stockning i laggranskningsarbetet. En reform i syfte att pa
ett eller annat sitt underlitta laggranskningsarbetet ansags darfér ound-
gingligen nddvindig. Enligt promemorian borde man inte inskrinka lag-
radets kompetensomrade med hinsyn till det oomtvistliga vardet av lag-
radsgranskningen. 1 stillet foreslogs en forstirkning av lagradets perso-
nella resurser, s& att vid behov en dubblering av lagradet kunde ske. Enligt
forslaget skulle lagradet alltjaimt bestd av ledaméter fran de hogsta ratt-
skipande organen. Det borde dock efterstrivas att dessa i minsta moéjliga
méan stordes i sin domande verksamhet. I promemorian diskuterades tva
alternativ till lagradets organisalion. Enligt det ena skulle lagradet normalt
arbeta pa en avdelning. Vid behov skulle ytterligare ett justitierad och ett
regeringsrad trida in i lagradet och detta delas upp pa tva avdelningar,
vardera bestéende av tva justitierdd och ett regeringsrad. Dessutom skulle
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varje avdelning tillféras ytterligare en ledamot, som skulle utses av Kungl.
Maj:t och rekryteras utanfér hégsta domstolen och regeringsriatten. En-
ligt det andra alternativet skulle lagradet besta av en ordinarie och en extra
avdelning med vardera tva justitierAd och ett regeringsrad, varvid den
extra avdelningen triadde i verksamhet efter Kungl. Maj:ts férordnande nir
arendenas omfattning krivde det. I promemorian férordades det senare al-
ternativet. N&gon #ndring betriffande mojligheten att i sirskilt #drende
adjungera ytterligare en ledamot med speciella insikter féreslogs inte.

Iremissyttrandena 6ver departementspromemoriant
godtogs i princip tanken att Astadkomma en férstirkning av kapaciteten for
laggranskning genom att lagradet bereddes méjlighet att arbeta pa tvi av-
delningar. Majoriteten av hogsta domstolens ledaméter framhdll emellertid
att en dubblering av lagradet borde bli en undantagsféreteelse, avsedd for pe-
rioder av dittills knappast kind lagstiftningsaktivitet. Eit genomgaende drag
i remissyttrandena var att nan ansag att de fasta ledaméterna pa en lagrads-
avdelning borde uteslutande eller huvudsakligen himtas fran hogsta dom-
stolen och regeringsrétten. I 6vrigt var meningarna om lagradets organisa-
tion delade. I flera yttranden, i synnerhet dem fran hégsta domstolens och
regeringsrittens ledamoéter, betonades vikien av att ledamotsantalet i de
bada hogsta instanserna inte okades eller i vart fall 6kades endast i ringa
grad.

I proposition nr 140 till 1964 ars riksdag foreslogs sidana and-
ringar i RF att lagradet skulle kunna vara delat i avdelningar. Enligt férsla-
get skulle lagradet eller, om lagradet var delat i avdelningar, lagradsavdel-
ning besltd av tre justilierad och ett regeringsrad. Kungl. Maj:t skulle emel-
lertid ha mojlighet att i stillet for ett av justitierdden férordna annan lag-
faren, skicklig och ovilldig person att tjanstgéra som ledamot av lagradet
resp. av lagriddsavdelning. Mojligheten att for behandlingen av visst #rende
anlita en extra ledamot skulle behallas.

I propositionen anférde féredragande departementschefen att lagradets
sammansattning dittills visat sig dndamaélsenlig och effektiv. Med hinsyn
dértill och till kommande lagférslags storlek och svarighetsgrad borde an-
talet ledamoter, som obligatoriskt skulle delta i granskningen #ven i fort-
sdtiningen bestimmas till fyra. I enlighet med konstitutionsutskottets till-
styrkande utlatande (KU 1964:19) antog riksdagen propositionsforslaget
till de ndmnda grundlagsindringarna som vilande.

1965 ars riksdag antog slutligt det vilande forslaget till dndring
i RF:s bestimmelser om lagradet (KU 1965: 19, rskr 162). Vid samma riks-
dag antogs en ny lag om lagradet, enligt vilken lagradet skulle utgéras av
en ordinarie avdelning och en extra avdelning. Den extra avdelningen skulle
trida i tjanst endast nir Kungl. Maj:t hade férordnat dirom (prop.

! En utforlig redogérelse for remissyttrandena finns i prop. 1964: 140 s. 68—81.
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1965: 27, 1LU 16, rskr 157). Den extra lagradsavdelningen tridde i tjdnst
den 1 oktober 1965.

Vid 1968 ars riksdag beslots lagindringar som mojliggjorde yt-
terligare utdokning av lagradet. Andringen innebar att lagradet skulle kunna
arbeta pa tre avdelningar, en ordinarie och hogst tvAd extra avdelningar.
Bakgrunden till foérslaget var den stindigt okande lagstifiningsaktiviteten.
Foredragande departementschefen betecknade i propositionen (prop.
1968: 15) utékningen som en provisorisk atgérd i avbidan pa en langsiktig
[6sning.

I sitt yttrande 6ver forslagen till de nimnda lagéindringarna anfoérde lag-
radet att utvidgningen var 4gnad att medféra olidgenheter, som berdrde bade
hdgsta domstolen och regeringsriitten men som gjorde sig sirskilt géillande
betriffande hogsta domstolen. Oldgenheterna hingde visentligen samman
med att en férhallandevis stor del av de bada domstolarnas ledaméter skulle
komma att tas i ansprak for annan verksamhet dn den priméra, dvs. ritt-
skipningen, om det inrittades en tredje lagradsavdelning. Silunda skulle
det inte kunna undvikas att drygt en fjiirdedel av antalet ledaméter i hogsta
domstolen kom att vid varje sirskilt tillfdlle vara avdelad fér den sekun-
dira uppgiften, laggranskningen. Att justitierdden i avsevirt okad utstrick-
ning kom att fjirmas fran den rittskipande verksamheten innebar fara for
att deras kontakt med rittspraxis och mojligheter till 6verblick over ratts-
praxis minskades. Vidare kunde invidndas att en utvidgning av lagradet
tvingade fram en dkning av antalet ledamoéter i hogsta domstolen och rege-
ringsritten som inte var onskvird med hinsyn till att den var dgnad att
motverka enhetlighet och konsekvens i prejudikatbildningen. Lagradet an-
sig darfor att inrittandet av en tredje lagradsavdelning svarligen skulle
kunna godtas, om forslaget syftade till en utvidgning av bestdende karak-
tir. Emellertid forutsatte lagradet att fragan om laggranskningen snarast
skulle f& en mera langsiktig 16sning och ville med hinsyn till behovet av
omedelbara atgirder inte sitta sig emot att en tillfdllig utvidgning genom-
fordes.

I sitt av riksdagen godkénda utlatande i dmnet (1LU 1968: 14) under-
strok forsta lagutskottet att man sa snart som mdéjligt borde foérsoka finna
en 16sning av laggranskningsfrigan som kunde bli bestiende och gora det
mojligt att bemiistra laggranskningsuppgifterna utan att i den utstrackning
som nu maste ske ta de hogsta rittskipande instansernas ledamoéter i an-
sprak.

De vid 1968 ars riksdag beslutade lagindringarna tridde i kraft den 1
april 1968. Den andra extra avdelningen av lagradet inrédttades den 16
april 1968. PA grund av nedgang i lagradets arbetsbérda har denna avdel-
ning dragits in fr. o. m. den 27 oktober 1969.

1968 ars riksdag har, som tidigare namnts, ocksa behandlat ett motions-
forslag om inrittande av ett skattelagrdd. Forslaget avslogs av riksdagen
(KU 1968: 26).
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Departementspromemorian

I promemorian framhélls inledningsvis att den svenska lagstiftnings-
proceduren kénnetecknas av stor grundlighet. Den hos oss vanliga metoden
att lata Kungl. Maj:ts och riksdagens slutliga stillningstaganden i lagstift-
ningsirenden foregis av vidlyftiga utredningar genom kommittéer, remiss-
behandling, departemental beredning, sirskild forfattningsgranskning ge-
nom tva konsultativa statsrdd och lagradsgranskning ar internationellt sett
unik. Motsvarighet till det svenska lagradet finns endast i Finland.

I promemorian erinras vidare om att formerna fér lagstiftningsarbetet inte
har dndrats i sina huvuddrag trots att efterkrigstidens politiska, sociala,
ekonomiska och tekniska utveckling stiillt statsmakterna infér allt fler och
storre lagstiftningsuppgifter. Arbetsbordan har hittills kunnat bemistras
genom personalférstarkningar och organisatoriska dndringar som inte rub-
bat lagstiftningsprocedurens grundménster. Anialet kommittéer med lag-
stiftningsuppdrag har successivt 6kat. Departementens och statsradsbered-
ningens arbetsenheter for lagstiftningsérenden har byggts ut kraftigt. I riks-
dagen har konstitutionsutskottets och lagutskottens kanslier forstiarkts, och
beslut har fattats om inrdltande fr.o.m. ar 1971 av ett fjirde lagutskott.
Lagradet har forstirkts genom tva reformer som bada har genomférts under
1960-talet. Ar 1965 dubblerades lagradet, och ar 1968 delades arbetet i lag-
rddet upp pé tre avdelningar.

I fréga om utgdngspunkterna fér promemorian anges forst och
framst att vervigandena om en dndamélsenligare ordning betriffande lag-
granskningen bor kunna begrinsas till att gilla frdgan om hur lagradsverk-
samheten ldmpligen skall vara utformad och avgrinsad i framtiden. Enligt
promemorian kan det i och for sig synas naturligt att bérja med den grund-
laggande frigan om det numera dver huvud taget finns behov av en sarskild
fristdende institution f6r laggranskning. Den upprustning som har skett av
regeringens och riksdagens egna organ for lagstiftning skulle kunna utgéra
motiv fér en omprdvning. Det star emellertid klart att lagradets verksamhet
omfattas med fértroende och uppskattning pa skilda hall. Riksdagen har
vid flera tillfdllen uttalat att lagradsgranskningen &r ett virdefullt inslag i
lagstiftningsproceduren. Samma uppfattning har kommit till uttryck bl. a.
i forfattningsutredningens slutbetinkande och i remissyttranden Gver be-
tinkandet.

I promemorian slas hirefter fast vissa fasta utgdngspunkter fér 6ver-
vigandena. En sidan géller behovet av flexibilitet i lagradets verksamhet.
Nya grundlagsbestimmelser om lagradet maste vara konstruerade si att lag-
granskningen inte verkar dimpande pi reformtakten i samhillet. Det &r
visserligen viktigt att lagarna 4r vil genomarbetade, men formerna fér lag-
granskningen fér inte vara si stela eller tunga att lagstiftningen riskerar att
torlora i effektivitet som instrument f6r reformarbetet.
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Den utveckling som har dgt rum under 1960-talet understryker enligt pro-
memorian kraftigt behovet av flexibilitet i lagradets verksamhet. Arbetsbe-
lastningen péa lagradet har 6kat i hastigt tempo. Man kan visserligen forut-
se en viss littnad i lagradets arbetsborda sedan arbetet pi en ny jordabalk
och en ny fastighetsbildningslagstiftning har férts i hamn. Men det kan
ocksa redan konstateras att dessa lagverk ganska snart kommer att foljas
av nya stora reformer pa andra rittsomraden. Nagon aterging till de for-
hallanden som radde under 1960-talets forsta hilft och tidigare kan man
inte rikna med. Tvirtom méaste man utga fran att det i framtiden kan kom-
ma perioder da inte heller tre lagradsavdelningar skulle ha tillrdcklig kapa-
citet for att avverka granskningen av alla forslag som enligt gillande bestam-
melser obligatoriskt skall goras till féremal for lagradsbehandling.

Enligt promemorian kan énskemal om 6kad flexibilitet i lagradets verk-
samhet i princip tillgodoses genom éandringar betriffande lagradets orga-
nisation eller arbetsuppgifter eller genom en kombination av &ndringar i
dessa hinseenden. Variationsmojligheterna ar emellertid begrinsade, om
man vill bevara lagradets anknytning till de bida hdégsta domande instan-
serna. Man maste undvika att dra bort alltfér ménga justitierdd och rege-
ringsrad fran démande verksamhet, och ledamotsantalet i hogsta domstolen
och regeringsritten kan inte utan oligenhet okas i takt med lagstiftningens
expansion. I promemorian erinras hirvid om att det i lagstiftningsirendet
om utvidgning av lagradsorganisationen &r 1968 rddde enighet om att ord-
ningen med tre lagradsavdelningar i den sammanséttning som nu ar fore-
skriven i RF skulle vara till skada for rattskipningen om den blev besta-
ende. Enligt promemorian ir det mot bakgrund av vad som da uttalades
fran statsmakternas sida tydligt att en oversyn av gillande bestimmelser
om lagradet bor utmynna i en konstruktion som léttar trycket pa hogsta
domstolen och regeringsritten och gor att laggranskningsuppgifterna kan
klaras utan att man engagerar lika manga justitierad och regeringsrad som
det behovs for tre lagradsavdelningar enligt nuvarande ordning.

Fér att man genom organisatoriska férdndringar skall
kunna minska behovet att anlita justitierdd och regeringsrad for laggransk-
ning fordras enligt promemorian att man antingen minskar lagradsavdel-
ningarnas storlek eller ocksi vidgar mojligheterna att anvinda andra dn
ledaméter i de hogsta dSmande instanserna for granskningsuppgifter.

Att gora lagradsverksamheten tillrickligt flexibel genom éndringar i be-
stimmelserna om lagradets sammanséttning innebédr emellertid enligt pro-
memorian svarigheter. Det visar tydligt diskussionen i samband med grund-
lagsandringarna 1964/65, som oppnade mojlighet f6r Kungl. Maj:t att lata
lagradet arbeta pa avdelningar. Det fanns d betinkligheter mot att lagradet
skulle arbeta pé tva avdelningar. Nir promemorian kom till, fanns det tre
avdelningar, och man méste enligt promemorian rikna med mojligheten att
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det i framtiden kan komma perioder d4 man skulle behéva dnnu fler lag-
raddsavdelningar.

Om man vill dndra bestimmelserna om lagradets sammanséttning torde
det enligt promemorian inte finnas nagot annat val dn att minska antalet
justitierdd som tjanstgér i lagradet antingen genom att minska antalet
ledamoéter pd varje avdelning fran fyra till tre eller genom att rekrytera
ytterligare en av ledamoéterna utanfor kretsen av justitierdd och regerings-
rdd. De problem som kan uppkomma for regeringsritten till f6ljd att lag-
granskningsverksamheten expanderar loser man dock inte pa detta sitt.

Mot reformer av angivet slag kan enligt promemorian invindas att de i
viss man idndrar lagradets karaktir. Det brukar sigas att lagradets sam-
mansitining dr en garanti f6r en nyttig vixelverkan mellan lagstiftningen
och rattskipningen i hégsta instans. Ett lagrad, dir t.ex. hilften av leda-
mdterna utses av Kungl. Maj:t bland andra kategorier av jurister dn justitie-
rdd och regeringsrad, ir nagonting annat 4n den representation for hogsta
domstolen och regeringsriatten som lagridet ir avsett att utgora. Dessutom
ar organisalionen av lagradet inte enbart en fraga om att begrinsa behovet
av att anlita justitierdd och regeringsrad f6r laggranskningsuppgifter. Lag-
ridsgranskningens kanske viktigaste funktion 4r att bidra till enhetlighet
ilagstiftningen. Fran den synpunkten gir den nuvarande ordningen med tre
lagridsavdelningar inte fri fran invindningar, och oldgenheterna skulle gi-
vetvis bli mera framtridande om man i framtiden blev tvungen att inritta
en fjirde lagradsavdelning.

Enligt promemorian ir alltsid utrymmet for ytterligare organisatoriska
reformer betriffande lagradet i praktiken snévt begrinsat. Man nar snart
en punkt dir det blir ofrdnkomligt att ta upp fragan om lagradets fortsatta
existens som en frin regering och riksdag fristdende institution. En foér-
stiarkt intern juridisk granskning av lagférslagen inom regeringens kansli
eller hos riksdagsutskotten kan vara etl battre alternativ 4n ett lagriad med
en starkt splittrad sammansittning och arbetet uppdelat pa tre eller fyra
avdelningar. Ett annat alternativ till ett omorganiserat lagrdd skulle kunna
vara elt system dar vissa viktiga lagar remitteras till hgsta domstolen eller
regeringsritien innan de foreldggs riksdagen. Utgangspunkten fér prome-
morian dr emellertid att lagradet inte bor avskaffas, om det gar att finna
medel att i rimlig utstrickning tillvarata det sdrskilda virde som anses
ligga i lagradsinstitutionen. Om man inte kan n& malet genom organisato-
riska dndringar, fir man i stillet préva mojligheterna att 16sa problemen
genom en mer dndamadlsenlig reglering av lagradets arbetsuppgifter 4n f. n.

Slulsatsen i promemorian betriffande lagradets organisation blir att man
bor behdlla de nuvarande sammansittningsreglerna. Reformer betriffande
arbetsuppgifterna bor inriktas pa en sadan liattnad i arbetsbérdan att det
inte beh6évs mer 4n hogst iva lagradsavdelningar. Behdver lagradet inte vid
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nagon tidpunkt arbeta pa mer 4n tva avdelningar, torde enligt promemorian
antalet ledamoter i hégsta domstolen kunna minskas fran 27 till 25 och an-
talet ledaméter i regeringsritten fran 22 till 21,

Vad hirefter giller mojligheterna att genom begrinsning av lagr a-
dets arbetsuppgifter uppna 6nskad flexibilitet i lagradsverksam-
heten framhdlls i promemorian att det dr naturligt att regeringen skall
ha ritt att remittera vilket foérfattningsforslag som helst till lagradet. Mot
21 § RF finns det enligt promemorian inte ndgot att erinra. Ddremot finns
anledning att se nirmare pa de bestimmelser i RF som foreskriver obliga-
torisk lagrddsgranskning. Den nuvarande avgrinsningen av det obligato-
riska granskningsomradet dr otidsenlig och delvis irrationell.

Det kan enligt promemorian i och fér sig vara av védrde att ha kvar be-
stimmelser i RF som garanterar att vissa lagar blir foremal f6r den nog-
granna rittsliga kontroll som lagradsgranskningen innebir. Men en foérut-
sittning maste i si fall vara att man lyckas konstruera bestimmelserna sa
att de leder till ett urval som ir dndamaélsenligt och samtidigt s pass be-
gransat att det inte behéver befaras att reformiakten i samhillet skall ddm-
pas pa grund av bristande tid fér behandling av lagférslag i lagradet. De
avvigningar som behdvs maste géras med utgangspunkt fran en principiellt
och praktiskt hallbar uppfattning om lagradets funktion och om betydel-
sen av lagridets verksamhet i olika hinseenden och sammanhang.

I promemorian erinras om att det i princip torde rdda enighet om att lag-
radet har en strikt juridisk uppgift och inte en politisk. Riksdagen har s&-
lunda uttalat att lagradsgranskningen inte bor omfatta lagférslagens all-
méinna politiska grunder utan uteslutande #gnas at den juridiska sidan av
forslagen. Enligt promemorian ir emellertid bilden av lagradets verksam-
het inte sd konturskarp som detia uttalande kan ge anledning att férmoda.
I lagradets granskning av ett remitterat lagférslag ingar kontroll av att for-
slagets sakliga innehdll kommit till uttryck i lagtexten pa ett adekvat sitt,
att den tekniska metod som valts for att forverkliga forslagets syften &r
andamalsenlig, att olika regler i forslaget korresponderar med varandra
och att forslaget i dess helhet passar in i rattsordningen i dvrigt. Inte sillan
drar lagradet fram i ljusel svarigheter, som kan uppkomma i tillimpning-
en, och ger anvisningar pa hur svarigheterna kan lésas. En granskning av
detta slag {or i regel inte in pa politiskt omstridda fragor. Det har emeller-
tid forekommit att lagradet avstyrkt eller {oreslagit dndringar i kontrover-
siella lagférslag med motiveringar som haft en klart politisk innebérd. Detta
torde dock under de senaste decennierna ha blivit alltmer sillsynt. Enligt
promemorian stimmer i det stora hela lagridets verksamhet vil &verens
med den funktion som lagradet bor fylla i lagstiftningsproceduren enligt
riksdagen nyss angivna uppfatining.

I promemorian framhalls att den granskning av det slag som férekommer
i lagradet kan vara vérdefull i fraga om forfattningar inom vilket rittsom-
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ride som helst. Behovet av att hora lagradets synpunkter varierar emeller-
tid med en rad olika omstindigheter. Enligt promemorian #ir det av sér-
skild betydelse att fa en extra noggrann kontroll av lagtexten nar ett for-
slag innehéller juridiska nyskapelser, &r tekniskt invecklat eller har manga
férgreningar Gver till annan lagstiftning. Detsamma giller i sddana fall
da ett departementsforslag innefattar en genomgripande bearbetning av ett
tidigare remitterat kommittéférslag. Av naturliga skil blir utbytet av lag-
ridets granskning i allménhet stérst nir lagférslagen ligger inom ritts-
omréiden som lagradets ledaméter ér sirskilt fortrogna med fran sin déman-
de verksambhet.

I promemorian erinras om att férfattningsutredningen i sitt forslag till
ny regeringsform gjorde ett forsék att i sina bestimmelser om lagrads-
granskning finga in sadana forfattningar som ér av sirskild vikt fran ritts-
sakerhetssynpunkt eller annars har en central plats i rittssystemet. Enligt
promemorian ligger det nira till hands att lagridets verksamhet i forsta
hand bor koncentreras till sédan lagstiftning. Denna tanke #r emellertid svar
att oversitta i praktiskt hanterliga regler. Griinserna bhr latt godtyckliga och
suddiga. Remisskritiken 6ver forfattningsutredningens forslag bekriftar sva-
righeterna. Enligt promemorian kan mot férfattningsutredningens forslag
ocksd fran principiell synpunkt invéndas att obligatorisk lagradsgransk-
ning inte stir i full dverensstimmelse med uppfatiningen att lagradet har
en strikt juridisk och inte en politisk uppgift. Ett lagférslag, som innehal-
ler mycket ingripande bestimmelser och dirfér enligt férfattningsutred-
ningen obligatoriskt borde understillas lagradet, kan inda vara juridiskt
relativt okomplicerat. I promemorian ges en rad exempel pa detta, sasom
forkortning av den lagstadgade arbetstiden, héjning av ersittningsnivan
inom den allminna pensioneringen, begrinsning av kretsen av arvsberitti-
gade samt avkriminalisering av ett forfarande som inte lingre anses straff-
vart. Oberoende av vilket &mne ett lagforslag behandlar finns det enligt pro-
memorian knappast motiv for ett ovillkorligt krav pa att det politiska
stallningstagandet skall foregds av lagradsbehandling, om férslagets juri-
diska innebord och konsekvenser dr tamligen lidtta att 6verblicka. Praktiskt
torde detta dock inte vara nagot stort problem. Férslag som inte rymmer
nagra lagtekniska eller andra rittsliga komplikationer paverkar inte lag-
ridets arbetsbérda i ndmnvird grad.

I promemorian framhélls att svarigheterna att gora ett urval av dmnen
som bor hiénféras till ett fast granskningsomraéde blir stérre ju mer man
méste begridnsa detta omrade for att undvika 6verbelastning pa lagradet.
De onskemal som framférts av férfattningsutredningen och i motioner i
riksdagen om utvidgning av den obligatoriska lagradsgranskningen till nya
rittsomraden ir enligt promemorian inte realistiska. Tviirtom maste man
gora en ganska hardhént begrinsning, om man skall vara siker pa att
arbetet kan klaras med tvd lagradsavdelningar. Det #r, anférs det vidare,
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inte mdjligt att nd en dndamalsenlig 16sning bara genom att ta bort vissa
av de dmnen som foérfattningsutredningen hade med i sina bestdmmelser
om lagradsgranskningen. Man far i stéllet forséka finna Atminstone delvis
nya indelningsgrunder. Med utgangspunkt fran tanken pa ett vixelspel mel-
lan lagstiftningen och rattskipningen i hogsta instans skulle det mest nir-
liggande vara att lagradsgranskningen gjordes obligatorisk betriffande en
storre eller mindre del av de lagar som hanfér sig till rittsomraden inom
vilka hégsta domstolen och regeringsriitten svarar for prejudikatbildningen.
Det synes emellertid ofrankomligt att den nédrmare grinsdragningen blir
godtycklig. En oligenhet kommer man aldrig ifran. Hur man 4n gor urva-
let av lagar som skall lagradsbehandlas forsvarar uppdelningen i ett obli-
gatoriskt och ett fakultativt granskningsomrade en rationell prioritering,
om det uppstar tringsel i lagradet. Situationer kan uppkomma dir ett lag-
forslag som skulle kunna vinna atskilligt pa en lagradsgranskning far vika
for andra lagférslag som ar mindre angeldgna att f provade i lagradet men
som pa grund av tvingande bestiimmelser méaste beredas fortur pa lagradets
arbetsprogram.

Friagan om obligatorisk lagradsgranskning &r enligt promemorian inte
uteslutande en friaga om att vilja ut lagar betriffande vilka en ingéaende
rittslig kontroll kan vara siirskilt pakallad. I promemorian erinras om att
man i riksdagen och i andra sammanhang vid flera tillfallen har fért fram
krav pa lagradsgranskning betriaffande skattelagstiftningen. Detta krav har
hittills inte vunnit gehdr, dven om det allmint erkénts att skatteférfatt-
ningarna skulle ma vél av en granskning som gick ut pa att astadkomma
storre overskadlighet, konsekvens och enkelhet i regelsystemet. Som skl
molt obligatorisk lagraddsgranskning har anférts bl. a. att den skulle verka
tyngande och férsvara anvidndningen av skaltelagstiftningen som instru-
ment for den ekonomiska politiken. Liknande argument skulle enligt pro-
memorian kunna &beropas betridffande atskillig annan lagstiftning. Fram-
for allt giller detta lagstiftning som behdévs fér att moéta en krissituation av
négot slag. I promemorian ifragasiitts emellertid om inte de politiskt ansva-
riga instanserna generellt har behov av viss rorelsefrihet. Politiska 6nske-
mél kan i olika sammanhang komma i konflikt med intresset av en juridisk
finslipning av lagarna. Det kan férekomma pa praktiskt taget vilket om-
rade som helst att det 4r av storre intresse att fa ett lagforslag genomfort
utan drojsmal 4n att bereda utrymme fér en uttémmande dialog om den
tekniska utformningen av foérslaget i olika detaljer. I promemorian erinras
1 detta sammanhang om ait regeringen numera foérfogar over en vil ut-
byggd organisation med kvalificerade jurister for lagstiftningsarbete. Er-
farenheterna fran den nuvarande ordningen visar att bestdmmelserna i RF
om lagradsgranskning ibland t.o. m. kan motverka sitt eget syfte. Om ett
lagstiftningsidrende 4r bradskande, kan man bli tvungen att forcera arbe-
tet i departementet for att lagradet skall fa tillricklig tid for sin gransk-
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ningsuppgift. Enligt promemorian finns exempel pa att propositionsarbetet
ined ett stort lagforslag fatt utféras pa betydligt kortare tid #n som mast
stéllas till lagradets férfogande f6r granskning av férslaget. Nagon enstaka
gang kan en foreskrift om obligatorisk lagradsgranskning ocksa tinkas
medfora att en angeligen reform méste uppskjutas, inte dirfor att lagradet
ar overbelastat med arbete utan darfor att den tid som gar at for féredrag-
ningen i lagradet spolierar reformplanerna.

Den gjorda genomgéangen av problemen visar enligt promemorian att det
dr utomordentligt svart att avgrinsa lagriddets arbetsuppgifter pa ett ratio-
nellt sitt och att det finns betydande oldgenheter med varje avgrinsning
som innebdr att vissa lagar obligatoriskt skall lagradsgranskas. Fordelarna
med grundlagsbestimmelser som garanterar att vissa lagar eller lagar inom
vissa bestimda dmnesomraden blir foremal for lagradsgranskning &r inte
sd stora att de uppviiger de nackdelar som fo6ljer av godtyckligheten och
stelheten i ett sddant system. Det dr, framhalls i promemorian, fran skilda
synpunkter en bittre ordning att lagridsgranskningen blir fakultativ éver
hela lagstiftningsféaltet och att Kungl. Maj:t far avgora i vilka fall remiss
till lagradet skall ske. Mot den 6kade rorelsefrihet som en siddan reform ger
Kungl. Maj:t finns enligt promemorian knappast nigot att invinda fran
konstitutionell synpunkt, eftersom Kungl. Maj:t redan nu har -— och rim-
ligen boér ha — det parlamentariska ansvaret {6r att dess propositioner i
lagfragor ar tillrickligt omsorgsfullt beredda.

Enligt promemorian far beslut om remiss till lagradet i ett fakultativt
system grundas pa en bedémning av flera faktorer. Man far i varje sarskilt
fall ta hinsyn till behovet av att hora lagradet innan ett lagférslag foére-
liggs riksdagen men ocksa till lagradets arbetskapacitet. Ibland torde det
vara lampligt att inom ramen f6r samma proposiiion begrinsa lagradsre-
missen till vissa fragor, vissa forfattningsforslag eller vissa delar av ett for-
fattningsférslag. Det kan, uttalas i promemorian, pa goda grunder antas att
huvuddelen av lagradets arbetsuppgifter éven i framtiden kommer att be-
sia av lagférslag i civil, straff-, process- och vissa forvaltningsrittsliga 4m-
nen. Men som elt resultat av att lagradsgranskningen blir fakultativ kan
vissa lagforslag som med nuvarande regler inte skulle ha remitterats till
tagradet komma att beredas plats pa lagradets arbetsprogram. Det dr inte
uteslutet att det skulle bedomas som s betydelsefullt att fa lagradets syn-
punkter p4 t.ex. en ny lagstiftning om offentlighet och sekretess att denna
uppgift fick prioriteras framfér vissa andra uppgifter som faller inom det
nuvarande obligaloriska granskningomradet. En av fordelarna med ett fa-
kultativt system &r enligt promemorian just att det gor det mojligt att kon-
centrera lagradets arbetsinsatser till viisentliga och invecklade lagfragor dar
en rattslig kontroll av det slag som lagridet utfér kan véntas ge sarskilt
stort utbyte.

Overvigandena i promemorian utmynnar i forslag till foljande f6rfat t-
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ningsidndringar, nimligen dels att bestimmelsen i 87 § RF om skyl-
dighet for regeringen att inhdmta yttrande av lagradet upphiévs, dels att
lagen om lagridet aterfors till den lydelse den hade fére 1968 ars éndringar.

Remissyttrandena

Forslaget i promemorian om &vergang till fakultativ lagradsgranskning
godtas av RA, hovrdtien éver Skdne och Blekinge och grundlagberedningen.
JK tillstyrker forslaget med utgangspunkt fran att organisatoriska férind-
ringar inte innebir négon tillfredsstillande 16sning och med hinvisning till
de anmirkningar som kan riktas mot avgrinsningen av det obligatoriska
granskningsomradet. Lagberedningen kommer nirmast till slutsatsen att
lagradets obligatoriska granskning ldmpligen bor behallas tills vidare
i avvaktan pa att frigan om formerna for den framtida laggranskningen
narmare 6vervégs pa lingre sikt. Emellertid finner beredningen inte de prin-
cipiella skilen mot en fakultativ ordning sa starka att de i och for sig bor
hindra en méjligen praktisk reform i den riktningen fér en évergangstid.
Regeringsrittens ledaméter motsitter sig inte en dverging till en fakultativ
lagradsgranskning. I deras yttrande framfors emellertid flera kritiska syn-
punkter pA promemorians forslag.

Promemorieférslaget avstyrks av hégsta domstolens ledaméter, Férening-
en Sveriges hdradshovdingar och stadsdomare, Sveriges advokatsamfund och
Sveriges industriforbund. De skil som &beropas i de avstyrkande yttrandena
ir i huvudsak, att den obligatoriska lagradsgranskningen utgér en garanti
for rattssikerheten, att det f.n. inte foreligger nagot stérre behov av énd-
rade regler betriffande laggranskningen och att fragan om sidana #ndrade
regler med fordel kan tas upp i samband med den totala férfattningsrefor-
men som férbereds av grundlagberedningen.

De i promemorian valda utgidngspunkterna har i allminhet
inte féranlett ndgon erinran vid remissbehandlingen. I atskilliga yttranden
betonas viirdet av att lagradsinstitutionen inte avskaffas. Hovrdtten éver
Skdne och Blekinge forklarar sig dela den i promemorian uttalade uppfatt-
ningen att granskning av lagférslag genom en sirskild fristdende institution
bor behillas. Nir man bedémer virdet av lagriadets verksamhet bér man,
fortsitter hovratten, kanske inte i férsta hand betona aft erfarenhet av
domandet i hgsta insats dirigenom 6var inflytande pa lagstiftningen. Ibland
kan vil s vara fallet. Den erfarenheten ligger dock samlad i hégsta domsto-
lens och regeringsrittens offentliggjorda avgéranden, och den bor ha be-
aktats pa ett tidigare utredningsstadium. Viardet ligger snarare i lagradsle-
daméternas allménna kvalifikationer och lagradets arbetssitt. Genom att
lagradets ledaméter — vilka regelmissigt har betydande erfarenhet av lag-
stiftningsarbete — gemensamt, ingdende och kritiskt granskar ett lagfor-
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slag Astadkommes en synnerligen effektiv kontroll av forslagets kvalitet.
Den upprustning som skett i departement och utskottskanslier kan sjilv-
fallet medféra en grundligare och tekniskt bittre beredning av lagforslagen.
Lagrddsgranskningen blir enligt hovrittens mening likvil inte dérigenom
overflddig. Den 4r av en annan karaktir 4n beredning och féredragning hos
regering och riksdag, vilka organ i férsta hand har att ta sikte pa det lamp-
liga i de lagstiftningsitgirder som 6vervigs och pa det politiska ansvaret
for samhéllsreformerna. Liknande synpunkter anlidggs av regeringsrdttens
ledamdter, som anser det knappast realistiskt att tillfora lagstiftningsarbe-
let en kompetens, som motsvarar lagradets, genom att férstirka regering-
ens och lagutskottets kanslier. Grundlagberedningen framhéller att lagrids-
granskningen anses véirdefull i juristkretsar och att inte minst féretradare
for rattstillimpningen synes sitta virde pA denna granskning. Féreningen
Sveriges héiradshévdingar och stadsdomare anser det vara av stor vikt att
en laggranskning av den karaktér som f. n. utévas av lagridet behills, efter-
som den hittills har verkat och med all sannolikhet 4ven i fortsittningen
kommer att verka for den hoga tekniska kvalitet som kinnetecknar de
svenska lagstiftningsprodukterna.

I eft par ytiranden sitts i fraga om man pa sikt bér behdlla en fristadende
laggranskningsinstitution. Enligt de fyra justitierdden ger den utveckling,
som har lett fram till tre lagridsavdelningar med en fjirde i perspektivets
forlingning, anledning att allvarligt 6verviiga, om inte den hégsta domar-
maktens medverkan i lagstiftningsarbetet bor upphéra. Lagberedningen ef-
terlyser en naturlig metod for kvalificerad laggranskning. Det skriftliga me-
ningsutbyte som dger rum mellan departementschefen och lagridet ter sig
dlderdomligt. Enligt beredningens mening kan man knappast tillgodose det
framtida behovet av en god central granskning i moderna former pa annat
sitt dn att den sker inom Kungl. Maj:ts kansli, forslagsvis p& en sirskild
avdelning inom justitiedepartementet med vil meriterade jurister. Deras
synpunkter behdver inte utformas i hogtidliga utlatanden. Uppgiften bor
vara att i fortroendefullt samarbete aktivt hjélpa till att nd basta mojliga
resultat utan tyngande arbetsformer.

Remissinstanserna har i regel inte nagot att erinra mot den i promemorian
intagna stdndpunkten, att nya grundlagsbestimmelser om lagradet méste
vara si konstruerade att laggranskningen inte verkar dimpande pa reform-
takten i samhillet. Sveriges advokatsamfund ger dock uttryck for en i viss
méin annan uppfatining. Samfundet foérklarar sig ense med promemorians
stAindpunkt att formerna foér laggranskningen inte fir vara si stela eller
tunga att lagstiftningen riskerar att forlora i effektivitet som instrument fér
reformarbetet, om didrmed endast skall forstas att laggranskningen inte far
vara organiserad pa ett sadant sitt att angeligna reformer i onddan blir
fordrojda. A andra sidan bor enligt samfundet inte forglommas att intresset
av att ett lagforslag ar vél genomtankt och vil genomarbetat kan vara av
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sadan styrka att det vil kan mita sig med en departementschefs i och fér
sig naturliga intresse att kunna s& skyndsamt som mdojligt genomféra en
reform, som han finner limplig eller t. 0. m. angeldgen. Ett uppskov med en
ny lagstifining pd ett eller annat ir anser samfundet méngen ging inne-
bira en mindre nackdel in vad som blir f6ljden av att ett lagforslag ar otill-
rickligt genomtinkt och genomarbetat.

I en del yttranden yppas tveksamhet om behovet av en reform.
De nitton justitierdden framhaller att prognoser rérande lag-
stiftningsverksamheten alltid ar behiftade med osikerhet. Det material som
dylika prognoser grundas pa ir i allminhet s beskaffat att det latt leder
till en overskaltning av den vintade lagsliftningsverksamhetens omféng.
Det skulle enligt dessa justitierad vara av obestridligt virde, om behovet av
grundlagsindring i foreslagen riktning kunde bedémas pa grundval av
nagon tids erfarenhet av hur en lagrddsorganisation med i princip tva av-
delningar fungerar i ett lige som med nutida reformtakt kan betraktas som
nagorlunda normalt. F. n. dr det inte md&jligt att pa basis av sddan erfaren-
het konstatera, att en si dimensionerad lagradsorganisation skulle vara otill-
ricklig i ett dylikt lage. Under tiden fran hésten 1965 till april 1968, da lag-
radet arbetade pa tvd avdelningar, var arbetssituationen i det hinseendet
onormal, att lagradet utan minskning av sina arbetsuppgifter i 6vrigt hade
att pa ett centralt rédttsomride granska ett siillsynt omfattande lagforslag
rorande delvis komplicerade dmnen, nimligen jordabalksforslaget, ett av de
stérsta lagverk som négonsin i elt sammanhang behandlats av lagradet.
Aven om denna period i stort sett priglades av hég arbetsintensitet i lag-
radet, yppades dock tidvis vissa svarigheter att bereda bada lagradsavdel-
ningarna full sysselsittning. Nagra mera angeligna reformforslag torde att
d6éma hirav inte under ifrigavarande period ha behovt skjutas pa framtiden
pa grund av brislande utrymme pa lagradets arbetsprogram. Sedan april
1968 har lagradet arbetat pa tre avdelningar. Detta har berott pa det speciel-
la forhallandet att tva exceptionellt arbetskriavande lagférslag, nimligen
forutom jordabalksforslaget och dess foljdforfatiningar fdven forslaget till
ny fastighetsbildningslag samtidigt varit féremal fér granskning i lagradet
utan att dess arbetsborda i évrigt nedgatt. Trots denna ovanligl stora arbets-
méngd har det stundom, lat vara endast under korta perioder, visat sig svart
att halla alla avdelningar fullt sysselsatta. Ej heller erfarenheterna fran den-
na tid kan sédledes sdgas stédja antagandet, att tvd lagridsavdelningar inte
skulle vara till fyllest under mera normala férhallanden. Snarare tyder de
P& motsatsen. Det synes inte sannolikt att det inom &verskadlig tid skall
uppkomma situationer piminnande om den som nu varit féor handen, nir
fastighetsriatten varit under total omarbetning samtidigt som en aktiv re-
formpolitik bedrivits pa andra rittsomraden. I prop. 1968: 15 har ocksa ut-
talats, att en minskning av lagradets arbetsborda ir att emotse, nir gransk-
ningen av ovanndmnda bada lagverk avslutas. De nitton justitierdden kom-
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mer darfér ndrmast till den bedémningen att nagot behov av den féreslagna
reformen inte f. n. skulle foreligga.

Liknande synpunkter anférs av regeringsrdttens ledaméter och Férening-
en Sveriges hdradshévdingar och stadsdomare.

Négra remissinstanser anfér som ett ytterligare skdl mot att nu #ndra
reglerna om lagridsgranskningen, att fragan kan foérutsittas bli behandlad
vid den forfattningsrevision som nu ar under arbete. I de nitfon justitie-
radens ytirande framhills att man i det fortsatta arbetet pa en forfatinings-
revision inte kan undgé att bedéma 4ven saddana sporsméal som lagomradets
omfattning och sittet for lagstiftningsarbetets bedrivande. Lagradsgransk-
ningen liksom hela fragan om vilket matt av arbete och grundlighet som bér
liggas ned pd utarbetandet av lagar och foérfattningar méste i detta sam-
manhang tas upp till 6verviigande. Den omstindigheten att lagstiftnings-
makten och vad dirmed sammanhénger innu inte kommit att omfattas av
forfattningsrevisionen far sjilvfallet inte hindra en sidan partiell reform
av reglerna om lagrddsgranskningen som finnes vara angeldgen. Med hénsyn
till att forfattningsutredningen enhélligt uttalat sig fér bibehallande av en
obligatorisk lagradsgranskning — till och med utvidgning av gransknings-
omradet har forordats — och att de remissinstanser som berért saken
tillkinnagett samma principiella uppfattning, kan det emellertid ifraga-
sittas, om en atgird siadan som den nu féreslagna, vilken gar i motsatt
riktning, bor vidtas enbart pa grundval av den utredning som forebragts
i forevarande drende. Redan av detta skil finns det enligt dessa justitie-
ridd anledning till tveksamhet betriffande lampligheten av att, i vart fall
under nuvarande foérhillanden, genomfora forslaget. De fyra justitierdden
framhdller att det inte synes féreligga tillrickliga skal for att nu féregripa
en forfattningsreform genom en sa principiellt ingripande Atgird som att
avskaffa den obligatoriska lagradsgranskningen.

Enligt grundlagberedningen skulle man kunna h#vda att beredningens
slutliga forslag till ny RF borde avvaktas, om lagradsgranskningen enligt de
nuvarande reglerna skulle kunna klaras av tva avdelningar. Beredningen
anser sig emellertid inte kunna géra nagon prognos fér hur lagradets arbets-
bérda kommer att utveckla sig med nuvarande regler. Beredningen vill
darfor inte motséitta sig att forslaget om fakultativ lagradsgranskning nu
tas upp till prévning.

Mgjligheterna att minska behovet av att anlita justitierdd och regerings-
rad for laggranskning genom organisatoriska férdndringar
behandlas av de nitton justitierdden, regeringsrdttens ledamoter, hovrdtten
over Skdne och Blekinge, JK och Sveriges advokatsamfund.

Den i promemorian uttalade uppfattningen att nuvarande sammanséiti-
ningsregler for lagradet bor bibehallas delas uttryckligen av de nitfon justi-
tierdden och hovrdtten éver Skdne och Blekinge. JK och Advokatsamfundet
anser ddremot att antalet ledamoéter pa lagradsavdelning utan stérre olagen-



28 . Kungl. Maj:ts proposition nr 24 dr 1970

het kan minskas fran fyra till tre, varvid minskningen skulle gi ut &ver
antalet justitierdd pa lagradsavdelning. Advokatsamfundet anfér att den
kritik, som har riktats mot ett tidigare dndringsforslag att lagradsavdel-
ning skall bestd av tre ledamoéter, ar svagt underbyggd. Den omstindig-
heten att en organisation med fyra ledaméter visat sig effektiv och dnda-
malsenlig utgér enligt samfundet i och fér sig inte nagot beligg for att
en organisation med tre ledamoéter inte skulle kunna fungera lika bra. Att
det skulle ta lingre tid for ett kollegium att behandla ett drende, om kolle-
giet bestir av tre 4n om det bestir av fyra ledaméter, torde vara ett anta-
gande, som inte bestyrks av erfarenheten. Troligen &r férhallandet snarast
det motsatta. Samfundet finner dock obestridligt att en minskning av anta-
let ledaméter fran fyra till tre innebér en viss forsvagning. Samfundet anser
vidare att den minskning i hégsta domstolens och regeringsrittens rittski-
pande verksamhet, som kan bli resultat av pagiende 6verviiganden rérande
reglerna om fullf6ljd till dessa domstolar, bér 6ppna majligheter till en 6k-
ning av lagridets granskningskapacitet.

Milsdttningen i promemorian, att lagradet skall arbeta pa hogst tva
avdelningar, har utom i tvd yitranden antingen uttryckligen godtagits eller
inte foranlett nadgon erinran. Enligt de nitton justitierdden skulle en mindre
lagridsorganisation med nutida lagstiftningsaktivitet knappast innebidra en
realistisk 16sning. En storre lagrddsorganisation skulle 4 andra sidan pa
langre sikt medféra risk fér ogynnsamma aterverkningar pa rittskipningen
pa satt lagraddet nirmare utvecklat i sitt utlitande 6ver 1968 ars forslag om
inrdttande av en tredje lagradsavdelning. Enligt dessa justitierdd maste
sjalvfallet tillses, att inte nigra reformer av betydelse férsenas pa grund av
stockning i lagradet. Mojlighet bor dirfor std 6ppen att sétta en tredje lag-
rddsavdelning i funktion, om mot férmodan sa skulle visa sig nédvéndigt.
Regeringsrittens ledaméter ansluter sig obetingat till den allminna malsitt-
ningen i promemorian att lagridet framdeles skall arbeta pa hogst tva avdel-
ningar.

En annan uppfattning 4n promemorians har hovrdtten oéver Skdne och
Blekinge och Sveriges advokatsamfund. Enligt hovrdtten bér man Aterga
till en ordning med endast en lagridsavdelning. Hovratten anser inte till-
rackligt att nu néja sig med att nedbringa antalet lagradsavdelningar fran
tre till tva. Det kan sigas innebdra att den lagradsavdelning som behovts for
granskning av jordabalken bortfaller, under det att den utékning som i 6vrigt
skett blir permanent. Enligt hovrittens uppfattning bor det visserligen fin-
nas en mdojlighet att i speciella fall for sérskilt stora arbetsuppgifter tillsidtta
en extra avdelning. Den normala ordningen bér dock vara att lagradet ar-
betar pa endast en avdelning. Advokatsamfundet ansluter sig inte helt till
den i promemorian framférda synpunkten, att en ordning med tre lagrads-
avdelningar inte gar fri fran invindningar med hénsyn till laggranskning-
ens funktion att bidra till enhetlighet i lagstiftningen. I den min synpunkten
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ar befogad kan den enligt samfundets mening anféras redan mot en uppdel-
ning pd tvd avdelningar. Dartill kommer att, om enhetligheten dventyras ge-
nom lagridets arbete pa avdelningar, s& dventyras den i dn hégre grad, om
regeringen inte alls hér lagradet.

Promemorians férslag att na en begrinsning avliagriadets arbets-
uppgifter genom &vergang till fakultativ lagradsgranskning har gett
upphov till delade meningar vid remissbehandlingen. JK, R4, hovrdtten
over Skdne och Blekinge och grundlagberedningen ansluter sig till férslaget,
medan hdgsta domstolens och regeringsrdttens ledamdter, Féreningen Sve-
riges hdradshévdingar och stadsdomare, Sveriges advokatsamfund och
Sveriges industriférbund har en kritisk instiillning.

Grundlagberedningen framhaller att det torde kunna diskuteras om en
obligatorisk lagradsgranskning av nuvarande slag ar helt forenlig med
modern parlamentarism. Betinkligheter av detta slag torde dock fa liten
praktisk vikt, om lagradsgranskningen, pa sitt riksdagen uttalat, begrinsas
till den juridiska sidan av lagférslagen. Beredningen anser att departe-
mentspromemorian innehéller en rad vidgande argument for en fakultativ
lagradsgranskning och pekar darvid sérskilt pa att det uppenbarligen &r
mycket svirt att dra en rationell och Kklar grins kring ett obligatoriskt
granskningsomréide. Rent allmént bér man enligt beredningens mening
s6ka s& mycket som mojligt reducera risken for att det uppstar tvist om
huruvida en lag kommit till i grundlagsenlig ordning eller ej. Beredningen
framhéller vidare att det inte kan uteslutas att nagon tids tillimpning av elt
fakultativt system kan ge erfarenheter av virde fér beredningens slutliga
stillningstagande till hur laggranskningen bor anordnas enligt en ny re-
geringsform.

Hovrdtten é6ver Skdne och Blekinge anser knappast troligt att prome-
morieforslaget skulle kunna leda till att lagridsremisser underlats helt
och lagraddsgranskningen faller ur bruk. Det kommer alltid att finnas en
hel del juridiskt intrikata och samtidigt politiskt tdmligen indifferenta
lagfragor, f6r vars bedomande lagradets uttalande #r av stort virde. Som
papekats i promemorian har regeringen, och bér rimligen ha, det parla-
mentariska ansvaret for att dess propositioner i lagfragor ar tillrickligt
omsorgsfullt beredda. Hovritten framhaller att det ankommer pa riks-
dagen att utkrdva detta parlamentariska ansvar.

JK understryker svagheterna i den nuvarande ordningen med ett obliga-
toriskt granskningsomride. Han anser att kritik kan riktas mot den gillan-
de grénsdragningen dven nir man ser till behovet av granskning. Lagfor-
slag pa de centrala omraden som faller inom den fasta granskningen ar i
regel omsorgsfullt bearbetade redan innan de remitteras till lagradet. De
har ofta tillkommit inom lagberedningen eller inom en kommitté med
starkt inslag av jurister. Vidare har de i regel varit féremél for en om-
fattande remissbehandling, dar atskilliga remissinstanser, sdsom domstolar
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och sammanslutningar av domare eller advokater, granskat forslagen fran
juridisk synpunkt. Utanfor det fasta granskningsomradet férekommer
déremot lagférslag diar den juridiska granskningen varit langt mindre do-
minerande bade i kommittéarbete och hos remissinstanser. Behovet av en
lagridsgranskning kan dirfor enligt JK:s mening i ménga fall vara stérre
1 friga om ett lagforslag som faller utanfér det fasta granskningsomradet
an ett som obligatoriskt underkastas lagradsgranskning. Det &r uppen-
barligen férenat med stora svarigheter att med den bredd lagstiftningen
numera har bestimma innehdll och grinsdragning fér det fasta gransk-
ningsomradet pa ett klart och indamalsenligt sitt. Av den anledningen
framstar det inte som en realistisk 13sning att inskrinka det obligatoriska
omrédet i syfte att minska arbetsuppgifterna. Det lampligaste siittet att
anpassa granskningen efter lagradets arbetskapacitet finner JK darfor
vara att gora granskningen fakultativ 6ver hela filtet.

RA anser att en overging till helt fakultativ lagradsgranskning visser-
ligen dr mindre tilltalande fran principiell synpunkt. Enligt hans uppfatt-
ning torde det emellertid kunna forutsittas att lagradet i hindelse av ett
upphédvande av den obligatoriska granskningen kommer att beredas full
sysselsittning och att urvalet gors pa sadant sitt att lagradets sirskilda
erfarenheter och insikter bist kommer till sin réitt. En av de storsta for-
delarna med den ifragasatta reformen finner RA vara, att det skulle bli
praktiskt m&jligt att lata lagradet granska dven sddan lagstiftning som nu
faller utanfér den obligatoriska granskningen men likval dr av stor be-
tydelse for bade det allmédnna och den enskilde, t. ex. vissa delar av skatte-
lagstiftningen. Eftersom lagradets granskning numera inte ar av politisk
natur, synes det knappast finnas anledning att befara att frin granskning
skulle undantas sadan lagstiftning som kan och bér bli féremal fér gransk-
ning. RA har dirfér inte nagot att erinra mot den féreslagna reformen.

De remissinstanser som éar kritiska mot en évergang till en helt fakultativ
lagradsgranskning dberopar huvudsakligen principiella synpunkter. De nit-
ton justitierdden uttalar, att grundlagens bestimmelser om obligatorisk
lagradsgranskning ir avsedda som en garanti for att rittssikerhetsintresset
samt kravet pi enhetlighet, konsekvens och klarhet i rittssystemet iakttas
vid lagstiftning pa de i allménhet centrala samhillsomraden som dessa be-
stammelser rér. De framhiller att granskningen varken i grundlagen eller
i praxis dr begrinsad till strikt juridiska fragor i betydelsen av juridisk-
tekniska spérsmal utan att lagradet liksom andra remissorgan inom ritts-
visendet granskar lagférslagen ur alla synpunkter, som faller inom ramen
for dess sakkunskap och erfarenhet. Enligt forslaget skulle det i stillet
for nyssnidmnda grundlagsgaranti ankomma pa regeringen att préva om
och i vad man lagférslag skall underkastas granskning av lagradet. Det ir
salunda friga om en principiellt betydelsefull dndring av en beprévad ord-
ning. Forslagets praktiska konsekvenser far i det langsiktiga perspektiv
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som ir att anligga néir det giller grundlagsindring betecknas som ovissa.
Enligt dessa justitierdAd bor en reform av denna karaktir inte komma
till stdnd utan att ett patagligt behov dirav foreligger. Aven de fyra justitie-
raden anser att det 4r en principiellt ingripande atgird att avskaffa den
obligatoriska lagradsgranskningen. Sveriges advokatsamfund stiller fragan
vem som skall vilja ut de forfattningsférslag som skall bli féremal for
lagradsgranskning -— lagstiftaren eller regeringen. Enligt samfundets Asikt
har den nuvarande ordningen, som innebéar att urvalet gjorts av lagstifta-
ren, ett obestridligt varde som garanti for att lagstiftning inom angivna om-
rdden blir granskade av lagradet. Overger man denna ordning, férsvinner
enligt samfundets mening varje som helst garanti i detta hinseende. Lika
vil som ett avskaffande av den obligatoriska lagradsgranskningen skulle
bereda en departementschef mdojlighet till ett »rationellt> urval, lika vil
skulle det 6ppna méjlighet for honom att underlata remiss till lagridet om
han av politiska skél finner det inopportunt att inhidmta lagradets yit-
rande. Foreningen Sveriges hdradshévdingar och stadsdomare anser att ett
fakultativt system medfér risk for att ovidkommande synpunkter, t. ex.
bradska eller sarskilt stor belastning hos lagradet, kan komma att bli
avgorande foér om remiss till lagradet skall ske.

Regeringsrdttens ledamdter anser det visserligen antagligt att lagradets
kapacitet utnyttjas bést om det Overlats at regeringen att prioritera de
lagforslag som skall understéllas lagradet fér granskning. De finner i och
for sig inte heller anledning betvivla, att en sddan prioritering skulle kom-
ma att goras pa ett riktigt satt, med rattssékerhetsintresset och lagradets
arbetskapacitet som huvudkomponenter i bedémningen. Likvil anméler sig
enligt deras mening betdnkligheter mot den féreslagna ordningen att éver
huvud inte ange nagra riktlinjer for lagradets framtida stillning och ar-
betsuppgifter i RF. Bestimmelserna i 87 § RF markerar, framhaller leda-
moterna vidare, lagradets stillning som garant foér att réttssikerhetens
krav iakttas i ny lagstiftning. De virden som ligger héri boér inte utan
tvingande skal ges till spillo. Vagledande vid grundlagens utformming
bor vara att den inte skall vara avpassad fér en aktuell situation utan
vara dgnad att fullgéra sin funktion under skiftande samhallsforhéllan-
den. Ledamolerna anser att det hor vara mdojligt att genom en allmint
hallen bestdmmelse, forslagsvis i 21 § RF, markera lagradets stillning pa
motsvarande sitt utan att fér den skull begridnsa regeringens handlings-
frihet genom att precisera ett omrade for obligatorisk lagradsgranskning.
Ett siddant stadgande skulle exempelvis kunna innehilla, att lagradets
yttrande skall inhémtas 6ver viktigare lagférslag, bl. a. shdana som inne-
bar genomgripande adndringar i allmén civil- eller kriminallag. Avgdrande
for stadgandets tillaimpning skulle vara lagférslagets reella betydelse fran
rattssdkerhetssynpunkt och rattssystematisk synpunkt. Ett sarskilt skal att
i eljest tveksamma fall anordna lagrddsgranskning borde enligt ledamdéter-
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nas mening vara, att ett lagfoérslag efter remissférfarandet underkastats
mer genomgripande omarbetning,.

De kritiska remissinstanserna vitsordar i allménhet svarigheterna att
pa ett limpligt sitt avgrinsa ett obligatoriskt granskningsomrade. De
anser emellertid att den nuvarande avgrinsningen bér kunna anviindas éven
i fortsitiningen. De nitton justitierdden framhaller silunda att den ger
en visserligen grovt schematisk men likvil f6r dndamalet anvindbar upp-
delning av lagstiftningen i ett omrade, dar lagridsgranskning mera regel-
massigt dr pd sin plats, och ett annat omrade, dér si ej ir fallet.

I ett par av de kritiska remissyttrandena tas upp mdojligheterna att
minska arbetsbérdan i lagradet genom begrinsningar i det obligatoriska
granskningsomrédet. Sveriges advokatsamfund framhaller att, om man
som en nodfallsutviig méiste dndra pi lagradets arbetsuppgifter, det i s&
fall i forsta hand bor évervigas inte ett avskaffande av den obligatoriska
laggranskningen utan en begrinsning av det obligatoriska gransknings-
omrédet. De nitton justitierdden betvivlar att det ar mojligt att na en be-
gransning av lagradets arbetsuppgifier genom jamkningar i det obligato-
riska granskningsomradet. A andra sidan finner de otillfredsstillande att
i grundlagen, som skall kunna géra tjanst under skiftande samhallsfér-
héllanden, limna helt Gppet i vad man lagradet skall héras 6ver forslag
till ny lagstiftning. Om en begrinsning av lagradets arbetsuppgifter skall
ske, anser de dérfér limpligast att tills vidare i princip behalla den nuva-
rande grinsdragningen mellan det obligatoriska granskningsomradet, sa-
dant detta blivit bestimt genom lingvarig praxis, och det fakultativa
granskningsomradet. I 87 § RF skulle emellertid kunna inféras en undan-
tagsbestimmelse av innebdrd att lagradets yttrande ej behéver inhdmtas, om
det av sarskild anledning finnes kunna underlatas. Tillimpningen av en
sddan undantagsregel skulle f4 bero pa en avvigning av skilda synpunkter.
Framst kommer hirvid i betraktande, hur stort behov av lagradets hérande
som med hénsyn till ritissikerhetsintresset, dmnets vikt och forslagets
beskaffenhet i ovrigt gor sig gillande i det féreliggande fallet, vilken prio-
ritet som bor tillkomma forslaget i jimforelse med andra forslag pa lag-
radets arbetsprogram och vilka oldgenheter som kan uppsta, om férslagets
genomforande far anstd tills det kan bli féremal for behandling i lagradet.
Lagférslag i imnen som regleras av nuvarande eller planerade balkar torde
alltid béra granskas i lagradet. Detsamma bér i allménhet gilla lagforslag
som i nagot visentligt hinseende omarbetats efter remissbehandlingen.
Det samrid rérande planliggningen av lagradets arbete som redan nu
férekommer mellan regeringen och lagradet kan enligt dessa justitierad med
férdel omfatta dven fragor om eftergivande i sidrskilda fall av kravet pa
lagradsgranskning.

Synpunkterna i promemorian pA hur urvalet skall ske i
ett fakultativt system av de lagférslag som skall
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granskas har i regel godtagits eller limnats utan erinran av remiss-
instanserna. Hovrdtten éver Skane och Blekinge framhaller att kraven
Pa konsekvens, klarhet och oklanderlig spriakbehandling ar stérst nir det
galler sidana centrala familjerattsliga, formégenhetsrattsliga och straff-
rittsliga lagregler som syftar till att mera direkt paverka enskilda min-
niskors handlande. Lagradsgranskning ar enligt hovritten inte lika starkt
pakallad, nér det giller lagar eller lagbestimmelser som foretridesvis har
karaktiren av handlingsféreskrifter for myndigheter. Lagbestimmelser
av den senare typen kan littare kompletteras genom tillimpningsforeskrif-
ter, instruktion och rattspraxis, om de har fatt en avfattning som inte
tillrackligt tydligt ger uttryck at den asyftade meningen.

Frigan om riksdagen eller dess utskott bgr dga
ratt att inhdmta yttrande fran lagradet tas upp av
regeringsrittens ledaméter, hovritten éver Skdne och Blekinge, grundlag-
beredningen samt Féreningen Sveriges hdradshévdingar och stadsdomare.

Regeringsrdttens ledaméter erinrar om att riksdagens utskott under
senare ar brukat under hand héra lagradet dver forslag till dndringar i re-
geringens lagpropositioner m. m. Dirmed forebyggs, att det forst vid en
efter riksdagens beslut verkstilld lagrddsgranskning uppticks fel som
hindrar att lagen utfirdas. Enligt ledaméternas mening skulle det vara
virdefullt, om denna praxis kunde legaliseras. En foljd héarav skulle bli,
att om riksdagen beslutar i 6verensstimmelse med utskottets férslag nagon
efterféljande granskning inte skulle behovas. Det sagda innebér, att riks-
dagens utskott skulle fa sjilvstindig ritt att héra lagradet. En regel av
siadan innebdrd skulle enligt ledaméterna aven kunna fa betydelse, om
ett utskott skulle finna erforderligt att héra lagradet 6ver ett lagforslag
som framlagts av Kungl. Maj:t utan féregaende lagradsgranskning,

Enligt Féreningen Sveriges hiradshévdingar och stadsdomare synes ett
fullstindigt slopande av den obligatoriska granskningen i varje fall forut-
sitta, att riksdagen (eller dess utskott) far ratt att i siarskilda fall inhdmla
yttrande fran lagradet.

En motsatt standpunkt intas av hovrditten éver Skédne och Blekinge. Att
lata riksdagen ta ett direkt initiativ till lagradsgranskning skulle enligt
hovritten visentligt rubba den med promemorieforslaget asyftade plane-
ringen och regleringen av lagradets arbetsbérda. Det férekommer visser-
ligen redan nu att riksdagsutskott under hand begir lagradets uttalande
om lagforslag som utskottet behandlar. Det ar da vanligen friga om #ren-
den av mindre omfattning, i allménhet forslag till dndringar av enstaka
paragrafer i ett lagférslag som lagradet redan tidigare har granskat och
som har férelagts riksdagen genom proposition. Syftet med underhands-
granskningen &r att férekomma att regeringen, sedan riksdagen har fattat
sitt beslut, pa grund av anméirkningar som lagradet riktar mot detta ser
sig foranliten att vigra sitt samtycke, med paféljd att lagférslaget for-
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faller. Om man emellertid upphéver regeringens skyldighet att pa nyti
hora lagradet, nir riksdagen for sin del antagit en bestimmelse som av-
viker fran vad som foreslagits i proposition, ar det inte troligt att regeringen
kommer att hora lagradet i dylika situationer. Darmed forsvinner ocksé
det huvudsakliga motivet for utskott att géra dylika underhandsforfrag-
ningar. Under alla forhdllanden maéste det anses att dessa underhandsfér-
frigningar spelar tdmligen ringa roll foér lagradets arbetsborda. Ratten
for utskott att gora sddana forfragningar synes darfor inte behdva begréan-
sas eller ens nirmare regleras for framtiden. Kvar stir emellertid att det
inte kan fa tillkomma riksdagen att fatta ett formligt beslut om lagrads-
remiss i fall da regeringen underlitit sidan. Om riksdagen skulle anse att
lagradet bort hoéras &ver ett lagférslag som forelagts riksdagen genom
proposition och riksdagen vill hivda denna uppfattning, torde riksdagen ha
att avsla lagforslaget. Vilken betydelse som ett sidant avslag fir beror pa
den politiska situationen och sedvanliga parlamentariska regler.

Grundlagberedningen anser att en provisorisk l6sning av lagridsgransk-
ningen av det slag som férordats i promemorian inte férutsitter négot
samtidigt stillningstagande till frigan om formell rétt for riksdagen eller
nagot av dess utskott att hora lagradet.

I en del yttranden framfors sédrskilda synpunkter pd lagradsav-
delnings sammansédttning Enligt Féreningen Sveriges hdrads-
hévdingar och stadsdomare skulle det vara till férdel for laggranskningen
om i lagradet ingick en erfaren aktiv eller eventuellt pensionerad under-
rittsdomare med goda kvalifikationer. Regeringsrdttens ledaméter framhal-
ler — i anslutning till att en fakultativ ordning kan leda till 6kad granskning
av forslag pa skatterittens och férvaltningsrittens omrdden—att den ena
av lagridsavdelningarna bor besta av tvd justitierad och tvd regeringsrid.
Hirigenom 6ppnas méjlighet att &tminstone for den ena avdelningens vid-
kommande sérja for erforderlig sakkunskap inom skatterdttens och forvalt-
ningsrittens omraden. Skulle viss skattelagstiftning bli foremal for lagrads-
granskning, bor enligt Sveriges advokatsamfund den lagridsavdelning som
har att avge utldtande $ver lagar eller forfattningar inom hithérande ratts-
omrade bestd av tva regeringsrad och ett justitierad.

Departementschefen

Lagrédet har till uppgift att granska férslag till lagar och forfattningar,
som Kungl. Maj:t overlimnar fér sddan granskning. Betriffande viss lag-
stiftning dr Kungl. Maj:t skyldig att inhimta lagrddets yttrande, men i
fraga om $vriga lagar och forfattningar kan Kungl. Maj:t fritt bestimma om:
lagradet skall horas eller ej. Det obligatoriska granskningsomrédet omfat-
tar framfér allt de lagar som stiftas med riksdagen enligt 87 § RF, dvs.
huvudsakligen den lagstiftning som i RF beniimns allmén civil- och krimi-
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nallag. Griinsen mellan det obligatoriska och det fakultativa gransknings-
omradet ir inte entydigt angiven i RF och dirfor svir att bestimma.

Lagradet ir att se som en representation fér vara hogsta rattskipande
organ, hogsta domstolen och regeringsritten. Normalt bestar lagradet el-
ler, om lagradet arbetar pa avdelningar, en lagradsavdelning av tre justitie-
rad och ett regeringsrad, vilka utses av den domstol de tillhor. Innan rege-
ringsratten inrattades ar 1909, fullgjordes laggranskningen av hdgsta dom-
stolen.

Systemet med obligatorisk granskning av lagférslag fran den hogsta
domarmaktens sida leder sitt ursprung frin tider d4 maktférdelningen mel-
lan en monark med personliga maktbefogenheter och folkrepresentationen
var den centrala konstitutionella fragan. RF:s bestimmelser om obligato-
risk laggranskning synes i forsta hand ha tillkommit for att begrinsa ut-
rymmet f6r konungens personliga maktutévning i lagstiftningssammanhang.

Med parlamentarismens inférande har f6ljt en 6verflyttning av konungens
maktbefogenheter till statsradets ledaméter. Dirmed har ocksa férutsitt-
ningarna fér den obligatoriska lagradsgranskningen visentligt #ndrats.
Principiellt maste det i ett parlamentariskt system ankomma p4a regeringen
att avgéra vilka atgiarder som bér vidtas for att férbereda och utforma for-
slag till riksdagen.

Synen pa lagradets granskningsuppgift har ocksa successivt férindrats.
Lagradsgranskningen har kommit att uppfattas som ett remissférfarande
som anvinds for att fa fram juridiskt fullgoda lagstiftningsprodukter. Det
ar naturligt att lagradet underséker sadant som att den tekniska metod som
har valts for att realisera ett lagforslags syften ar dndamaélsenlig, att olika
regler i forslaget stir i Gverensstimmelse med varandra och att forslaget
passar vil in i rittsordningen i 6vrigt. Det ligger ocksa nira till hands for
lagradet att uppmirksamma svarigheter som kan uppkomma vid tillimp-
ningen av en ny lagstiftning och géra klarldggande uttalanden om hur des-
sa skall bemistras. Fran andra remissinstanser skiljer sig lagradet dirige-
nom att det inte yttrar sig over utredningsforslag utan dver foérslag som
utarbetats i departementen och som regeringen redan i huvudsak stallt sig
bakom. P4 det stadium d4 lagradets granskning kommer in ir det salunda in-
te lingre fraga om att fa underlag for regeringens stillningstaganden i bety-
delsefulla och politiskt kontroversiella sakfragor utan om att fa rad betrif-
fande lagforslagens juridiska och tekniska utformning.

Den férindrade synen pi lagradsgranskningen aterspeglas i lagradets
egna utlatanden. Tidigare forekom inte sa sillan att lagradet gjorde utta-
landen med klart politisk innebérd, vilket ibland vickte betydande irrita-
tion inom riksdagen. Numera ir sadana uttalanden sillsynta. Riksdagen har
ocksa vid ett par tillfillen under efterkrigstiden uttalat att lagradets gransk-
ning inte borde omfatta lagforslagens allmidnna politiska grunder utan ute-
slutande dgnas deras juridiska sida.



36 Kungl. Maj:ts proposition nr 24 dr 1970

Den obligatoriska lagraddsgranskningen har gett upphov till vissa pro-
blem. Dessa har framfér allt varit av arbetsteknisk natur. Lagradet arbeta-
de fran sin tillkomst ar 1909 till ar 1965 pa en enda avdelning. Arbetsbe-
lastningen pa lagradet bedomdes emellertid mot mitten av 1960-talet bli s&
omfattande, att det skulle uppstad allvarliga stockningar i lagstiftnings-
verksamheten, om inte lagradets granskningskapacitet 6kades. Dirfor ge-
nomfoérdes vid 1964 och 1965 ars riksdagar grundlagsdndringar, som 6pp-
nade maojlighet att 1ata lagradet arbeta pa avdelningar. Pa hosten 1965 in-
riattades en andra avdelning av lagradet. Denna forstirkning visade sig
snart otillracklig, och i bérjan av ar 1968 méste ytterligare lagindringar vid-
tas, si att en tredje lagradsavdelning kunde inréttas pA viren samma Air.
Mot slutet av férra aret intriffade emellertid en viss nedgang i lagradets
arbetsborda. P4 grund hérav kunde den tredje avdelningen dras in. Lag-
radet arbetar saledes f.n. pa tvA avdelningar. Lagstiftningsverksamheten
ligger alltjamt pa en sadan niva att det inte ar osannolikt att inom néigon
tid anyo en tredje avdelning kan behdva inrittas.

I det lagsliftningsirende, som ledde till att den tredje lagradsavdelningen
kunde inrittas, var det en enhillig uppfattning sivil hos statsmakterna
som hos lagradet sjilvt att en sidan utvidgning i och fér sig inte var god-
tagbar och att den dérfor endast fick bli elt provisorium i avbidan pa en
langsiktig 16sning av laggranskningsfrdgan. Framfor allt framhoélls de men-
liga verkningarna fér hogsta domstolen och regeringsritten av att alltfor
ménga justitierdd och regeringsrad drogs frin sin egentliga uppgift, den
démande verksamheten.

Mot denna bakgrund har i en inom justitiedepartementet upprittad pro-
memoria undersokts mdojligheterna att pa andra vidgar d4n dem som hittills
anvints bitire anpassa lagradsverksamheten till lagstiftningsaktiviteten.

Undersdkningarna i promemorian utgar fran att lagradsinstitutionen tills
vidare skall besta. Vidare ir det en utgangspunkt fér 6vervigandena i pro-
memorian att nya regler om lagradsgranskningen skall vara si utformade,
att granskningen inte fir bromsa reformtakten i samhillet. Slutligen slis
det i promemorian fast, att lagradsgranskningen inte skall f& engagera lika
manga justitierdd och regeringsrad som enligt nuvarande regler behdvs for
tre lagridsavdelningar.

Utifran dessa utgingspunkter har i promemorian undersékts mojlighe-
terna att genom organisatoriska fordndringar eller genom #ndrade regler
betriiffande lagriddels arbetsuppgifter adstadkomma den behdvliga flexibili-
teten i lagradets verksamhet. Enligt promemorian dr mdjligheterna att na
okad flexibilitet genom organisatoriska foridndringar snivt begrinsade. Los-
ningen maste dirfér sékas i en fndring av lagradets arbetsuppgifter. Over-
vigandena i promemorian leder fram till att det inte ir mojligt att harvid
ga fram genom en dndrad avgridnsning av det obligatoriska gransknings-
omradet. Promemorian utmynnar i foérslag att granskningen skall goéras
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fakultativ 6ver hela filtet. Det skall enligt promemorian tillkomma rege-
ringen att fritt bestimma vilka forslag som skall granskas av lagradet.

Forslaget har vid remissbehandlingen gett upphov till delade meningar
bland de juridiskt sakkunniga remissinstanserna. Grundlagberedningen,
som vid sitt stillningstagande har haft tillgang till 6vriga remissyttranden,
har enhilligt godtagit promemorieférslaget.

Fran de kritiskt instdllda remissinstanserna har i huvudsak anférts tva
invindningar, dels att det inte skulle foreligga nagot behov f. n. av dndrade
regler betriffande lagradsgranskningen, dels att forslaget skulle vara be-
tankligt fran rattssikerhetssynpunkt.

For min del kan jag inte bitrdda uppfattningen att ett stillningstagande
i frdgan om lagradsgranskningen bor ansld. Det dr visserligen riktigt att
belastningen pa lagradet just nu dr ndgot mindre 4n tidigare. Som jag re-
dan har antytt kan det emellertid inom ganska kort tid visa sig behovligt
att ater ta en tredje lagradsavdelning i ansprik. Jag delar den uppfattning
som kom till uttryck nér moéjlighet 6ppnades att inrédtta en tredje lagrads-
avdelning att omfattningen av lagradsverksamheten har en sidan menlig
inverkan pa hogsta domstolens och regeringsrittens arbete att utvidgningen
inte ir godtagbar annat in som ett provisorium. Ett fakultativt system ar
den enda l8sning som kan garantera en Onskvird flexibilitet i lagradets
verksamhet utan att hogsta domstolens och regeringsrittens uppgifter som
domstol lider men. Jag vill f6r 6vrigt framhélla att redan det férhallandet
att lagradet maste arbeta pa tva avdelningar innebidr en olidgenhet satill-
vida att lagstiftningsarbetet i alltfor stor utstrickning inkrdktar pa hogsta
domstolens och regeringsrittens démande verksamhet.

Den andra invéndningen mot férslaget bygger pa tanken att den obliga-
toriska lagradsgranskningen skulle utgdéra en garanti foér att réattssikerhets-
intresset samt kravet pa enhetlighet, konsekvens och klarhet i rittssystemet
iakttas i lagstiftningen pa vissa omraden. Med denna uppfatining skulle
det innebdra ett fran principiella synpunkter betinkligt steg att éverlimna
till regeringen att fritt bestimma i vilka fall sddan granskning skall diga
rum.

Redan av vad jag anfoért inledningsvis framgar att jag har en annan
principiell syn pa systemet med lagradsgranskning dn kritikerna. Denna
syn ansluter nira till grundlagberedningens resonemang i dmnet. Enligt
min mening dr det inte forenligt med en fullt konsekvent parlamenta-
rism att tillforsikra elt organ som saknar parlamentarisk foérankring
en ovillkorlig ratl att yttra sig i vissa lagstiftningsérenden. Lagradets
verksamhet ar otvivelakligt ofla virdefull som ett led i arbetet pa att
fa fram fullgoda lagstifiningsprodukter. Det bér dock ankomma pa re-
geringen ait ensam avgéra hur dess forslag lampligen bér forberedas
och utformas. Regeringen har ansvar infér riksdagen men enbart infor
riksdagen. En G&vergang till ett fakultativt system over hela lagstift-
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ningsfiltet ir didrfér enligt min mening ett fran principiella synpunkter
riktigt steg.

Inom ramen for etl fakultativt system boér det vara méjligt att inrikia
lagradets arbete pa de uppgifter som enligl min mening méaste anses va-
sentliga for ett laggranskningsorgan av denna art. Jag har tidigare fram-
hallit att lagradets uppgift bér vara alt yttra sig 6ver det dndamélsenliga i
den valda lagstiftningsmetodiken och de foreslagna reglernas Gverensstam-
melse med varandra samt vid behov uttala sig i tilliampningsfragor. Lag-
radets granskning bor begrinsas till dessa uppgifter.

Jag kommer alltsa till slutsalsen alt man nu bor ga oéver till en ordning
med fakultativ lagradsgranskning. Jag tror inte att detta kommer att leda
till nagra mycket stora skillnader i fraga om urvalet av lagforslag som
remitteras till lagradet. Med hinsyn till lagradets sammansittning har man
anledning att rikna med att det dven i fortsidttningen skall bedémas som
virdefullt att lagradet yttrar sig éver juridiskt komplicerade lagstiftnings-
produkter pa civil-, straff- och processrittens omraden. Aven utanfor dessa
dmnesomraden kommer det sannolikt ibland att anses angelidgel att hora
lagradet, t.ex. i en del fall nir ett kommittéforslag efter remissbehandling
blivit grundligt omarbetat. Fran de utgangspunkter for lagradsgransk-
ningen som jag tidigare har angett har man emellertid att rakna med att
atskilliga lagforslag 6ver huvud tagel inte behdver remitteras till lagradet.
Ofta kan det vara tillriackligt att lagradet far yttra sig 6ver en lag eller ett
lagkomplex bara i vissa delar. Det ar vidare givet att vissa fall kan fore-
komma dir lagradsgranskning bor underlatas av det skilet att gransk-
ningen skulle férsena genomférandet av en angeligen reform. En fakulta-
tiv granskning gor del mojligt att véga olika intressen mot varandra.

Det ir anledning att férutsitta att lagradsgranskningen i ett fakultativt
system vil skall kunna klaras av med hogst tva lagradsavdelningar. Med
hénsyn till svarigheterna alt bedéma savil lagstiftningsarbetels omfattning
som verkan av det dndrade granskningssystemet anser jag emellertid i mot-
sals till vad som férordats i promemorian att det inte finns skal att nu
foresla nagon andring i de bestimmelser i lagen om lagradet, som ger méj-
lighet att inrdtta en tredje lagriadsavdelning.

I likhet med grundlagberedningen anser jag att en dvergang till fakulta-
tiv lagradsgranskning inte forutsitter nagot samtidigt stéllningstagande
till fragan om formell ritt for riksdagen eller riksdagsutskott att inhdmta
yttrande fran lagradet.

I enlighet med det anforda har inom justitiedepartementet utarbetats
forslag till dndring i regeringsformen.

Jag hemstiller, att forslaget genom proposition foreldggs riksdagen for
proévning i grundlagsenlig ordning.
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Med bifall till vad féredraganden salunda med
instimmande av statsradets ovriga ledamoter hem-
stillt férordnar Hans Maj:t Konungen att till riks-
dagen skall avlatas proposition av den lydelse bilaga
till detta protokoll utvisar.

Ur protokollet:
Britta Gyllensten



