GUSTAF PETREN:

Regeringen och ratten

Nagra synpunkter pa lagstifiningsarbetet under
JSyra borgerliga regeringsar 1976—80 har
regeringsradet Gustaf Petrén salt som
underrubrik till denna artikel. Han ger en
oversikt over tillkomna lagar och konstaterar att
man inte kan upptacka nagon medveten stravan i
regeringsarbetet att ge lagstifiningen en annan
profil an under den socialdemokratiska epoken.
Ett undantag utgor dock grundlagen, dar
Sramstegen ar uppenbara. Hir har tillkommit en
omfattande utbyggnad av rattighetsreglerna i
regeringsformen.

Tidskriftens redaktion har bett mig om en u
vardering av regeringspolitiken under de fy
ar som gatt sedan september 1976 savitt giller
den lagstiftande verksamheten. Med viss tve-
kan har jag atagit mig att lamna nagra person-
liga synpunkter pa amnet. Den korta tid som
givits mig har icke tillatit nagra mer ingaende
studier, utan underlaget har fatt sokas i all-
manna minnesbilder. Det blir saledes narmast
den intresserade iakttagarens spontana reak-
tioner som aterges. Viss hjalp har jag dock haft
av de inblickar i maskineriet som tva ars arbete
i lagradet glimtvis givit mig.

Det var med stora forviantningar den del av
svenska folket, som i en mannaalder varit han
visad till att sta i opposition till den sittande
regeringen, motte regeringsskiftet efter 1976 ars
val. Det ar lika klart att dessa forvantningar pa
manga punkter svikits, eller i vart fall att
manga av dessa méanniskor kdnner sig besvik-
na. Den framsta grunden harfor ar att det ar sa
latt att missbedoma en regerings verkliga
handlingsméjligheter, inte minst nar det galler
lagstiftningsarbetet.

Lagstiftning ar namligen ett ganska om-
standligt arbete. Det tar lang tid fran en idés
fodelse till dennas forverkligande i en géllande
lag. Det ar vidare ofta ett tekniskt ganska be-
svarligt arbete som kriver medverkan av ex-
perter. Riksdagen som den formella lagstiftare
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blir i allra hogsta grad beroende av dessa i sa
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ett beroende pa gott och ont. Dessa allmanna |
forutsittningar maste vigas in innan vi gar|
over till en mera detaljbetonad granskning av
de fyra arens arbetsresultat.

Ytterligare nagot om tjanstemannens roll
kan vara pa sin plats. Nagon rattssociologisk

undersokning av vilken betydelse tjansteman-




ainverkan har pa lagstiftningsprodukternas
iga utformning har, savitt jag vet, aldrig
s. En helt rattvisande sadan analys ar nog
4 omojlig att genomfora. Min begrinsade
rfarenhet ar dock den, att detta inflytande dr
nycket storre in dven eljest mycket valorien-
erade personer forestiller sig.

Redan arbetsmangden i ett modernt statsde-
rtement leder till att allt detaljarbete maste
f;_a; pa tjansteman och att det ansvariga
tatsradet endast kan betungas med viktigare
porsmal. Urvalet av vad denne verkligen tar
befattning med blir latt nog tamligen slump-
tat. Det bestams sjalvfallet ocksa av statsra-
s intresseinriktning. Sdlunda kan formodas
itt i ett ordinart fackdepartement statsradet
nte namnvart lagger sig i allt sidant som nér-
nast uppfattas som lagteknik, ett i och for sig
anska vidstrackt omrade.

- N4, sager nagon, det spelar vil inte sa stor
roll. Tjansteménnen har ju bara att folja de
‘anvisningar de fir av regeringen och av sitt
statsrad. Men det ér inte sa enkelt. Den hand-
laggande kanslihuspersonalen hade under den
44-3riga socialdemokratiska perioden efter-
hand fatt en viss intrimning, tillignat sig ett
visst satt att se fragorna pa. Till stor del var det
en allman handlingsberedskap utan direkt par-
tipolitisk farg. Alla de manga handliggare, som
arbetade inom kanslihusets murar, lade ge-
mensamma varderingar till grund for sina be-
démningar av uppkommande sporsmal.

Att dndra kursinriktningen pa ett sa massivt
block som kanslihustjanstemannen utgjorde ar
icke gjort med ett enkelt handgrepp. En sidan
process tar avsevard tid och kraver mycket
medvetna insatser fran deras sida som vill
astadkomma en forskjutning at nagot hall. Om
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nagot mera kan det inte bli fraga. Ett exempel

visar vad jag menar.

Andring i delgivningslagen

Regeringen lade i september 1978 fram forslag
till dndringar i delgivningslagen, ett till synes
opolitiskt och for de flesta likgiltigt lagforslag.
Forslaget gick tillbaka pa utredningar som en
kanslihustjansteman utfort som enmansupp-
drag. Dessa hade undergatt en tekniskt be-
tonad remissbehandling. Forslaget hade darpa
utarbetats i justitiedepartementet och gick via
lagradet till riksdagen. Jag kan inte tinka mig
att nagon i regeringskretsen agnat forslaget
uppmairksamhet. Det skulle bla rada bot pa
vissa besvirligheter att fi stimningsmannen
att racka till for delgivning av brottmalsstim-
ningar. Dessa personer arbetade fritt och prio-
riterade 1 sitt arbete ofta uppdrag att delge tex
uppsagningar av hyresgister, som inte betalat
hyran, framfér domstolarnas brottmalsstim-
ningar.

Den naturliga l6sningen var helt sjilvfallet
att forordna fler stimningsman — de far betalt
av uppdragsgivaren per uppdrag — sa att det
alltid fanns tillrackligt manga tillgéngliga. Men
i stéllet tar kanslihustjansteméannens inneboen-
de regleringslust 6verhanden. Man infor ett sy-
stem dar en redan forut dverlastad polismyn-
dighet alidgges att ta befilet Gver stimnings-
mannen, ordna in dem i ledet och ransonera
deras tjanster efter myndighetens gottfinnande.
Stamningsmannen forbjuds i realiteten att ut-
fora delgivningar pa fritiden.

Jag ar ganska saker att om saken forelagts
den samlade regeringen och denna upplysts om
vad det verkligen gillde, namligen att sociali-
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sera en liten grupp hittills fritt arbetande perso-
ner i offentlighetens utmarker, hade regeringen
sagt blankt nej. Nu fick den sannolikt aldrig
tillfalle att begrunda denna triviala fraga. Re-
gering och riksdag godkdnde utan att blinka
detta pafund, som jag forestiller mig var ett
barn av den ovan beskrivna kanslihusandan.
Det skedde samtidigt som statsraden frenetiskt
letade efter forslag till sin stora proposition om

avbyrékratisering!

Statsradens roll
En visentlig faktor i sammanhanget dr med
vilken kraft statsradet driver sina egna politiska
varderingar i departementsarbetet och hur
1dngt han later tjanstemannen hallas. Lagstift-
ning férekommer i och for sig i alla departe-
ment. Sarskild betydelse far dock den attityd
justitieministern intar sasom den ansvarige for
stora och centrala lagstiftningsomréaden.
Under den period som har behandlas har
justitiedepartementet haft tva chefer, under
den forsta mandatperioden Sven Romanus och
efter 1979 ars val Hakan Winberg. Bada ar ju
domare till professionen men darmed upphor i
stort sett likheterna. Sven Romanus var tidi-
gare ordférande i Hogsta domstolen. Han hade
stor allmédn pondus och var allméant uppskattad
som en klok jurist utan bestimd partifirg. Han
var en aldre herre, 6ver de 70, forsiktig men
icke utan temperament. Han kom att spela en
annu icke fullt klarlagd roll som radgivare i
juridiska spoérsmal inom den forsta regeringen
Filldin. Sdvitt man kan skonja utifrdn, hade
han inte nagra sarskilda réttspolitiska ambitio-
ner utover att skota sitt departement dmbets-
massigt val. Utan att veta nagot vagar jag gissa

att departementet i stora drag fortsatte i d
spar som upptrampats under tidigare regering
ar. Med Hakan Winberg kom en aktiv partip
litiker pa departementschefsposten, en persor
som bade vet vad han vill i réttspolitiska sam
manhang och visat kraft att driva genom
askadning i det l6pande departementsarbetet
Sméaningom maste denna forandring
markas. Fullt genomslag far den kanske dock
inte forran mandatperioden 1979—82 gar mo
sitt slut. '

Jag har sa pass utforligt uppehallit mig vi
dessa allminna forutsattningar, dérfor att j
tror att de dr viktiga fér en samlad bedémning
av vad som skett pa lagstiftningens omrad
under de fyra ar som nu ar aktuella. Det kai
vara tid att betrakta nigra rittsomriden oc
kommentera nagra allminna tendenser son

praglat lagstiftningsverksamheten.

Forbittringar i grundlagen
Vad forst giller grundlagarna ar framstegel
uppenbara. Det ar viktigt att vi under dessi
fyra ar fatt en omfattande utbyggnad av ratti
hetsreglerna i regeringsformen. Ligger m:
samman andringarna 1976 och 1979, finn
man att en stor del av det som de borge! ’_
partierna tidigare kdimpat for och som sociald
mokraterna lange med stor kraft motsatt sig
blivit gallande grundlag. Rittighetsbestdmn
serna har utvidgats och preciscfats, aven
trakiga luckor finns kvar. Folkomréstning
rande grundlagsindring har inforts. Lagrad
har givits ett 6verraskande langtgaende mai
dat att fran rattspolitisk synpunkt granska r
geringens dit hinvisade lagforslag, dériblar
ocksa forslag till skattelagar. Lagprovningsré




ten, lange omstridd, har inskrivits i regerings-
formen, lat vara i en form som narmast innebar
en inskrankning i forhallande till vad som gill-
Ede fore grundlagsfistandet. De vinster, som sa-
;flunda gjorts under fyraarsperioden kan till viss
del tillskrivas Gunnar Heckschers skickliga
lordﬁirandeskap iden av trepartiregeringen till-
!@atta rattighetsskyddsutredningen dar de kom-
promisser triffades som nu ir grundlag.
\Grundlagsindringarna 1976 var frukten av ar-
betet i den av Hjalmar Mehr likaledes mycket
skickligt ledda fri- och rattighetsutredningen
som hade sitt mandat fran regeringen Palme.
Fran grundlagsomradet dr ocksa att nimna
att regeringen lyckats fora i hamn fragan om
inforande av kvinnlig tronfoljd. Manga har
‘dock dirvidlag ansett det vara en skonhetsflick

att grundlagsstiftarna retroaktivt berévade
kronprins Carl Filip hans tronfoljarskap. Han-
delsen kommer dock sannolikt snart att vara
glomd.

Ingen minskad byrakrati

Nir det galler lagstiftningen i 6vrigt kan har
endast redovisas nagra tamligen slumpvis
gjorda iakttagelser. Kvantitativt har det knap-
past varit ndgon avmattning i produktionen av
nya forfattningar. Svensk forfattningssamling
upptar for 1977 och 1979 cirka 1200 nummer.
Mellanaret 1978 var man nere i litet mer dn
1000. Hur ar det med kvaliteten?

Varje regering med sjdlvaktning maste be-
kiampa byrékratin. Folkpartiregeringen samla-
de 1979 tom ihop ett antal forslag som skulle
innebdra avveckling eller dtminstone minsk-
ning av krangel pa ett antal vitt skilda omra-

den. Man frestas till omdémet att det var fraga

443

om droppar i havet. Sa gott som alla de lagfor-
slag, i vilkas granskning jag vid denna tid del-
tog i lagradet, innebar inférande av nytt krang-
el, nya restriktioner, nya mojligheter for myn-
digheter att kontrollera medborgarna pa olika
sitt. Aven den mest lidelsefulla kimpen mot
byrédkrati har namligen ndstan alltid nagot som
han vill skydda genom nya forbud och regle-
ringar. Ndra nog varje utredning ligger fram
forslag om okad kontroll, mer myndighetsverk-
samhet. Aven om inte alla forslag blir verklig-
het, sker dock en oavlatlig péafyllnad av nya
regleringar. De fyra aren av borgerligt rege-
rande har inte inneburit nagon avmattning i
byrakratisering. Alla departement har medver-
kat till den fortsatta vaxten, aven ekonomide-
partementet under Gosta Bohman, tex genom
ny lagstiftning om finansieringsforetagen. Ing-
en kan vial dock siga s mycket om att den
snabbt vixande kreditkortsmarknaden lagts
under bankinspektionens tillsyn.
Jordbruksdepartementet synes mig ha varit
ett av de departement som haft stérst tilltro till
nyttan av alltmer ingripande regleringar. Sa-
lunda har under den nu behandlade eran bla
inforts priskontroll pa jordbruksmark, med det
resultat som var att vinta om an inte asyftats,
namligen att utbudet av jordbruksmark ytterli-
gare minskat, dvensom tvang att ateruppta od-
ling av jord, som tidigare i enlighet med da
gallande regler nedlagts som jordbruksmark.

Lagstiftning pa skatteomradet

Skidrpningen av skattekontrollen har fortsatt
med hjalp av nya lagar i ungefir samma takt
som tidigare. Kanske kan man siaga att fram-

farten accelererat. I varje fall har tidigare hén-
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syn till rattssikerheten pa skatteomradet nu
fatt vika infor det 6kande antalet yttringar av
medborgarnas skatteuppror. Det ar latt att be-
gripa att regeringen med dess parlamentariska
underlag maste visa handlingskraft, di en allt
storre del av landets ekonomi gar under jorden:
det tidigare vita granar eller blir helt svart.

Vi har fatt betalningssikringslagen 1978.
Den mojliggor for det allmédnna att fa sakerhet
for nagot diffust som bendmnes statens skatte-
fordringar. Begreppet avser inte bara vid taxe-
ring faststdlld skatt utan varje krav pa skatt
som runnit upp i nagon skatteintendents hu-
vud, dven om det ej materialiserats i nagot
yrkande. For sidana krav kan staten numera
taga i ansprak enskilds egendom utan att siaga
ett ord till honom i forvig. Gjordes det, skulle
han ju kunna undanskaffa sina tillhorigheter.
Det ar inte svart att forsta bakgrunden till la-
gen, men i praktiken har jag métt fran den
enskildes synpunkt stétande fall.

Nista bidrag ar lagen mot skatteflykt av ar
1980. Den ar utformad pa ett sitt som enligt
min mening icke gar att forsvara i en réttsstat.
Dess huvudregel dr namligen att en rittshand-
ling, som dr ingangen i 6verensstaimmelse med
géllande ratt och som myndigheterna har att
godta och bidraga till att genomfora, inte skall

. beaktas vid taxering till de vanligaste skatterna

under vissa i lagen angivna omstidndigheter.
Har A salt en sak till B, skall visserligen kopet
anses giltigt och A kan fa utmétning hos B for
sin fordran pa kopeskilling, men vid taxering
far myndigheterna latsa som om A alltjamt ar
agare av saken och fortsitta harmed i all evin-
nerlighet, trots att B har saken eller kanske salt
den vidare till tredje man. Vi far genom denna
markliga lag dubbla rattsordningar, en som

galler vid taxering och en annan som giller
samhallet i 6vrigt.

Annan lagstiftning
Pa det civilrittsliga omradet kan noteras att
lagstiftaren under senare delen av 1970-talet
fortsatt den tidigare regeringspolitiken att dela
upp den svenska civilritten i tva delar, en med
regler som giller da den ena parten i ett rat
forhdllande ar en sk konsument och en med
regler for Gvriga fall. Vad konsumenten ar
person har icke entydigt definierats. I allman:
het forstdas darmed den vanlige medborgaren
da han ingar en réittshandling for sin personliga
livsforing. Ar 1979 antog riksdagen en helt ny
lagstiftning om sk konsumentforsikring, som
till sin uppbyggnad helt avviker fran den i
rigt alltjamt gallande forsakringsavtalslag
Enligt min mening finns anledning att fram:
gent soka halla ihop den privatrittsliga lagstifts
ningen inom ett system och undvika en uppdel
ning. Nu har man i stillet fortsatt i Carl Li
boms tankebanor.

Det sk jamstalldhetsarbetet fortjanar ocksi
uppmirksammas. Det har avkastat en lag om
jamstélldhet i arbetslivet, vars markliga civil-
rattsliga sidor foga uppmarksammats. Den ti
digare huvudregeln att en arbetsgivare far fi
en uppgift anstédlla den person han sjdlv by
démer bist lampad att utfora uppgiften hai
ersatts av en ordning liknande det gamla forfa
randet vid tillsittning av professurer, tryg
gande att den objektivt sett baste far platse .
dock blott om det finns sokande av bada kénen
till platsen. Eljest bestar den éldre ordningen.
Lagen ir full av mirkligheter, som enligt min
mening skadar den goda sak den tillkommit '




framja, namligen lika villkor for man och
kvinnor i arbetslivet. Lagen far ses som ett
rokoffer, som riksdagen velat frambira pa en
modekults altare.
Inom arbetsritten skonjer man inga storre
ikelser fran tidigare utvecklingslinjer. Lag-
aren fortsitter att ge existerande organisa-
tioner monopolstillningar, som rimmar daligt
med den grundlagsfasta foreningsfriheten. Re-
geringen tycks kinna sig beroende av organisa-
tionerna och har gjort nya eftergifter. Genom
hyresforhandlingslagen av 1978 har man dock
sokt nagot luckra upp hyresgastrorelsens for-
handlingsmonopol, hittills utan mera mark-
bara praktiska resultat.
- Tillimpningen av den 1976 antagna medbe-
stimmandelagen inom omradet for regerings-
maktens utovande forefaller knappast rimlig,
‘men uppenbarligen har regeringen varit ange-
agen att icke utsdtta sig for anmarkningar om
icke till punkt och pricka folja denna lag-
stiftning, 4ven om man dérvid rakar vilse. Re-
Lgeringsformen proklamerar  uttryckligen
_grundsatsen om manniskors lika virde, men
tanken att alla pa en arbetsplats, organiserade
som oorganiserade, skall ha lika virde har vun-
nit lika liten anslutning hos de borgerliga rege-
ringarna som den fick under deras féregangare.
Inom straffritten kan kanske nigot av en
atstramning sparas. Det redan tidigare inledda
atertaget fran den Schlyterska erans forestall-
ningar om att den kriminelle skulle kunna var-
das in i ett laglydigt liv har fortsatt. Krimi-
naliseringsvapnet maste ju varje regering an-
vianda for att ge eftertryck at sina normer och
for att forma medborgarna att atlyda dem.
Ibland har man dock kommit ganska nira

missbruket, tex nir man i den sk sydafrikalag-
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stiftningen inforde den for tjuvnad och bedri-
geri gillande straffskalan for giarningar besta-
ende i att nagon i ledningen av ett svenskt
moderbolag icke hindrar ett dotterbolag i Syd-
afrika, som moderbolaget formellt ¢j dger styra,
fran att kopa nagot nytt inventarium eller géra
nagon annan investering.

Regeringen backade sjdlv ur sitt forhastade
forslag att infora fri samlagsverksamhet famil-
jemedlemmar emellan.

Den nya sociallagen kan ses som typexempel
pé vissa forfallstendenser i senare ars lagstift-
ning. Svammel och brist pa precision ges fritt
spelrum i stallet for att motverkas.

Inom plan- och byggnadslagstiftningen har
hela perioden det stora omliggningsarbetet
fortgatt. Om de nya tendenserna for 6kad frihet
kan sla helt igenom ar ovisst. Under tiden har
det blivit diverse smasaker. Friggebodarna blir
nog de mest synliga resultaten ute i den svens-
ka provinsen av regeringens liberaliseringsstra-
vanden. En 6kande miljokénslighet kan iaktta-
gas hos lagstiftaren.

Diskutabel ter sig den retroaktiva lagen som
alagger fastighetsigare framst i titorter att
bygga om sina soprum. Det gillde hir ett stort
ingrepp vars ekonomiska konsekvenser lagstif-
taren ej brydde sig om. Renhillningslagstift-
ningen har regeringen lyckats reformera och
goéra ndgot mer mansklig.

Pa det processuella omradet kan noteras att
regeringen, delvis mot den socialdemokratiska
oppositionen, har givit lansratterna en sjdlv-
standig stillning som forvaltningsdomstolar.
Pa sikt kan detta visa sig vara en viktig reform
for att oka rattssakerheten inom det stora och
standigt vaxande omrade dar det allminnas

och den enskildes intressen skar sig pa ett ratts-
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ligt plan. Grunden har ocksa lagts till en inte-
gration av det svenska domstolsvisendet med
denna reform; nagot att notera pa kreditsidan
for dessa ars regeringar.

Vad hdr namnts ar blott ett axplock. Men
jag tror urvalet ar ganska representativt for
periodens lagstiftning.

Ingen strivan till ny profil
Forsoker man sig pa ett mycket allmant omdo-
me, kan man kanske vaga pastidendet att under
den hittills forflutna delen av perioden 1976—
1982, da riksdagen haft borgerlig majoritet,
denna majoritet icke satt sin pragel pa lag-
stiftningsarbetet. I stort har — det ar mitt in-
tryck — lagstiftningsapparaten fortsatt att ver-
ka i samma riktning som forut. Forklaringen
ir, som jag redan antytt, vasentligen den att
regeringarna till stor del blott expedierat for-
slag av den socialdemokratiska regeringens ut-
redningar. En utomstdende har svart att se
nigon medveten striavan i regeringsarbetet att
ge lagstiftningen en annan profil an den hade
under den tidigare epoken. Mdhanda kommer
det att i slutet av den innevarande riksdagspe-
rioden dyka upp lagstiftning som i hogre grad
an hittills bar den sittande regeringens spe-
ciella signum.

Man maéste ocksd beakta att storre delen av

den lagstiftning som riksdagen antagit unde
decennierna narmast fore regeringsskiftet 197
tillkommit i endrakt. De tre borgerliga pa
tierna har inte utmarkts av nagon entydig stra
van att ge lagstiftningen en annan inriktning ar
forut. Tendenserna att kringskara individen
handlingsfrihet har kanske nagot forsvagats,
men inte mycket. Tilltron till myndigheterna
klokhet ar i stort sett obruten. Sjalv har jag fa
det intrycket att det ej funnits nagon politisk
vilja av verklig kraft att dstadkomma négof
annat an att vandra vidare i de ingéngn:
sparen.

Och till sist: vad giller den verkligt stor:
rattsfrigan — den fortgaende rittsupplosning:
en i Sverige — har regeringarna icke format
gora nagonting. Utforsakningen har fortsatt,
Den har flera orsaker. Bla kan nimnas avskaf-
fandet av samhallsauktoriteten i skolan, liksom
i uppfostran, uppsjon av bestimmelser som
ingen langre kan halla reda pa och slutligen
ekonomiskt system, dar det knappast gar att
forskaffa sig ndgon egentlig standardhdjning
genom en okad arbetsinsats. I stéllet blir det
skatteflykt/skattefusk och bidragsskoj. Att van
da den utvecklingen klarar icke en regering pa
néagra ar. Darfor krives en forandrad grundsyn
hos minniskorna. Den kommer nog, men néar
och hur?




