LAGRADET, RATTSSTATEN OCH
DEMOKRATIN

FREDRIK STERZEL

Alltsedan Regeringsrittens tillkomst 1909 har laggranskningen i Sverige utforts av Lagrddet.

Det dr en viktig och sirpaglat svensk institution vars roll och betydelse forandrats med tiden.

I denna artikel resonerar justitieradet Fredrik Sterzel om just Lagradet med utgangspunkt i en

av Karl-Gdoran Algotsson nyligen framlagd avhandling, ” Lagradet, rittsstaten och demokratin

under 1900-talet”.

ir jag talar om Sveriges

forfattning for utlin-

ningar, brukar jag siga

att vi har gjort tvd
lyckade konstitutionella uppfinningar:
Lagridet och Ombudsmannen. Senast
en pakistansk student, som pipekade att
islam har forstfodsloritten till om-
budsmannen. Si skulle bara Lagridet
jterstd. Foralldel. Ombudsmannen har
ju dndi forlorat terring. Ingen har pd
allvar 6vervigt hans mdjligheter att
fungera i det moderna, oerhort komp-
licerade samhillet.

Den frigan har diremot for Lagridet
tagits upp till djupgdende granskning av
statsvetaren Karl-Goran Algotsson vid
Skytteanum i Uppsala. I en diger bok
har han behandlat Lagridet, rittsstaten

------------------------------------------------------

FREDRIK STERZEL dr justitierad.

och demokratin under 1900-talet (Nor-
stedts juridik, 1993). Han bygger pi ett
stort material: samtliga yttranden frin
1910, 1930, 1950, 1970 och 1990 och
alla yttranden inom sex omriden, bl a
fri- och rittigheter, skatter och
virdfrigor. Boken ir en framstiende
prestation, littlast, redig och intressant.
Forfattaren visar god forstielse for

Lagridets G6verviganden.

Generande enkel niva
Undersokningen ar alltsd statsveten-
skaplig, inte juridisk. I forgrunden stir
frigor om Lagrddets politiska roll.
Algotsson har genomfort en intringande
argumentationsanalys av de granskade
yttrandena. Han skiljer mellan "juridisk-
tekniska’ argument, intresseavvagningar
och milrationella argument. Det tema.
som gir igenom boken ir det vilkinda
”juridik och politik”’. Det har diskuterats
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i alla tider, dessvirre nistan alltid pd
generande enkel nivd av bdde politiker
och jurister. Desto mer vilkommet ar
ett vetenskapligt bidrag som ger ett
objektivt och solitt underlag for en
diskussion.

Kanske bor jag presentera Lagridet
for lasaren. Det har enligt regerings-
formen till uppgift att granska lagforslag
innan de provas av riksdagen. Dess
yttrande “bor” — sammanfattningsvis —
inhimtas ”om lagen ar viktig for enskilda
eller frin allmin synpunkt”. Lagridet
rekryteras (normalt) frin Hogsta dom-
stolen och Regeringsritten och arbetar
sedan linge pd avdelningar, envar med
(normalt) tre ledamoter som utses for
tvd dr. Antalet avdelningar minskades
1991 frin tre till tvd. Tillfilligt kan det
finnas fler, t ex nir detta skrivs fyra

Malrationella argument
Vad granskningen skall gd ut pd anger
regeringsformen i fem punkter.

De avser hur forslaget forhiller sig
”till grundlagarna och rittsordningen i
ovrigt” och "till rittssakerhetens krav”.
Samt ett par typiskt juridisk-tekniska
frigor. Punkten fyra drav sirskilt intresse.
Den “om forslaget ar si utformat att
lagen kan antagas tillgodose angivna
syften”. Den ger otvivelaktigt stod for
vad Algotsson kallar malrationella argu-
ment. Riksdag och regering har dock
klart sagt ifrdn att de Onskar en juridisk,

inte en politisk granskning.

Lagridet inrittades 1909 vid Re-
geringsrittens tillkomst. Det 6vertog den
laggranskning som hade utforts av Hogsta
domstolen. Ett motiv var “det rastlosa
lagstiftningsarbete” som forsiggick i vért
land och som gjorde gransknings-
uppgiften betungande. Fram till den
forsta efterkrigstiden gjorde Lagridet
ofta uttalanden av politisk karaktir. Det
saknades inte underlag for kritik frin
socialdemokratiskt hill. Sedan ménga ir
ar den situationen indrad. Fullstindig
enighet rider omatt Lagrddet skall avhilla
sig frdn "politiska” uttalanden. Trots en
del stridigheter har Lagridet aldrig pd
allvar ifrigasatts utom vid ett tillfille:
1927 di framstdende socialdemokrater
ville avskaffa det och i stillet genomftra
“en effektiv forstirkning av Justitie-

departementets lagavdelning”.

Utbrett kompromisstinkande
De politiska skirmytslingarna fortar inte
intrycket att Lagridet alltid har koncen-
trerat sig pd det “juridisk-tekniska”.
Detta har blivit si uppenbart for Al-
gotsson, att han inleder de granskande
kapitlen med rubriken “Ett huvud-
resultat: partipolitiskt okontroversiella,
oftast ’juridisk-tekniska’ anmiarkningar
dominerar”. Detta betyder inte att
Lagridet ir eller ens bor vara okont-
roversiellt. Rimligen maiste dven lag-
frigor nigon ging fi bli foremil for
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politisk strid. Det ir i dag en vanlig
uppfattning, att kompromisstinkandet
har brett ut sig for mycket, sirskilt pd
grundlagsomrddet. Men om det blir
debatt, miste Lagridet tila kritik frin
densom forlorar pd yttrandet och berom

av den som vinner.

Ros och ris

Algotsson visar att ros och ris har fordelats
ritt jimt pd senare dr. Skattefrigorna pd
80-talet ir belysande. Lagridet fick stark
kritik i drendet om generalklausul mot
skatteflykt av moderaterna, i drendet om
lontagarfonderna framfor allt av folk-
partiet och i engingsskattedrendet av
socialdemokraterna.

Det sistnimnda var jag sjilv med om.
Med tillfredsstillelse konstaterade jag
eftert att misshaget blev ganska
likformigt utbrett: bland de borgerliga
for att vi underkint flera argument,
bland socialdemokraterna for att vi inte
stannat vid en formell granskning mot
grundlagstexten. En sidan snivare
granskning — som Kjell-Olof Feldt
foresprikar dven isin bok Alla dessa dagar
— stammer inte med grundlagen.

Om Lagridet skoter sig, mdste det
alltsd bli kritiserat dd och di, forhopp-
ningsvis aven om det misskotersig. Detta
firinte leda till en alltfor stor forsiktighet
och att ramen kring "politiska” frigor
dras alltfor vid.

Nu till frigor och diskussion och di

forst nigot grundliggande. Om alla ir
ense om att Lagridet bara skall syssla
med “juridisk-tekniska” frigor, vilka
skil finns det 1 dag for att ha en sidan
granskningsinstans? Onekligen har
"Justitiedepartementets lagavdelning”
forstarkts avsevirt. Ett sarskilt ritts-
sekretariat finns ocksd i varje fack-
departement. Den numera till Justitie-
departementet lokaliserade centrala
granskningsenheten ser pd alla lagforslag
frin bl a konstitutionella och formella
synpunkter. Nigot liknande kommer
sikert att etableras di det giller
forhillandet till EG-ritten.

Nodvdndig efterkontroll

Jag kan nirmast se en saklig motivering
for Lagridet: riksdagens ringa insats i
lagstiftningsarbetet. Det krivs — av
principiella konstitutionella skil, av
hinsyn tll balansen 1 systemet — en
efterkontroll av regeringskansliet. Man
kan tala om en preventiv funktion.
Denna efterkontroll borde riksdagen
svara for, men den dr extremtillalimpad
for "juridisk-tekniska” frigor. A andra
sidan tror jag inte alls pd att géra om
Lagridet till en riksdagens myndighet.

Med detta resonemangblir det viktigt
att utveckla lagridsgranskningen vidare,
sd att den tillfor ndgot nyttigt utover en
extra finslipning av teknikaliteter.
Intressant ar att granskningen faktiskt
har utvecklats. Under de dr, 1985-87
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och 1989-91, d jag sjilv var ledamot,
iakttog jag tvd nya drag. Forst kom
konstitutionella synpunkter alltmer i
forgrunden, sedan ocksid Europa-
konventionen. Bidda mina iakttagelser
bekriftas av Algotsson. P4 vilka punkter
skulle di granskningen kunna utvecklas
idag? Enligt min tanke bormerallmanna
och overgripande frigor fi en storre
plats pd detaljernas bekostnad. D3 jag
limnade lagridet 1991, gissade jag att
den punkti grundlagen skulle fi en 6kad
betydelse, som avser om ett lagforslag ar

ignade att nd sina syften.

Allt fler ramlagar
Algotsson redovisar en viktig diskussion
som vi hade 1 detta damne 1990. Det
gillde den nya lagen om psykiatrisk
tvingsvird. Ledamoterna varbekymrade
over att resurser for alternativa insatser
inte garanterades nir tvingsvirden
begransades. Detkunde medforaattsjuka
minniskor miste den vird de fick utan
att ges ndgon annan i stallet. Vir
diskussion fordes framst utifrdn punkten
om lagforslagets syfte. I yttrandet strok
vi aven generellt under att resursfrigor
mdste behandlas pd ett realistiskt sitt i
remisserna. Givetvis bor inte Lagridet
utvecklas till en mer allmint ekonomiskt
granskande institution — behovet av en
sddan 1 lagfrdgor dr ett annat problem —
men jag tror att det finns en del som

Lagrddet kan utritta.

En annan Gvergripande friga som
Algotsson tangerar utan att fordjupa sig
1 ror ramlagarna, allts3 tendensen att lita
till allmint hillna lagregler och 6verlita
pd ligre myndigheter att utfirda
detaljregler. Riksdagen har flera ginger
reagerat mot ramlagarna men det har
aldrig foljts upp. Ett lysande exempel ir
hur riksdagen 1987 uttalade sig mot
ramlagar for att 1988 anta djur-
skyddslagen, vir kanske mest utpriglade
ramlag. Nista lir bli en miljobalk.

Lagstiftning om smdsaker
Enniraliggande friga giller lagandringar.
Algotsson framhiller alldeles ritt, att det
ar viktigt for rittsstaten att lagarna inte
indras for ofta. I annat fall minskar
forutsigbarheten, som har central
betydelse. Hur ir liget i dag? Nir jag
limnade Lagridet 1991 tog jag med mig
ett problem: varfor hade vi haft s3 litet
attgora under den senaste perioden trots
attlagstiftningsarbetet allmant sigs ha en
s stor omfattning? En hypotes som jag
satte mig att undersoka, var att
lagstiftningsarbetet 1 sjilva verket mest
handlar om en massa smésaker som man
inte besvarar Lagridet med. Maskineriet
gdr runt, runt, med allt storre fart, men
avsitter allt mindre faktiska resultat.

Jag fann hypotesen bekriftad i en
utstrickning som jag aldrig dromt om.
Sedan 60-talet har lagindringarna
ungefir fyrdubblats. Rittegingsbalken
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indras tex nu genomsnittligen sju ginger
om dret, brottsbalken sex. Ett &r (1992)
andrades lagen om allmin forsikring 28
ginger och sekretesslagen 20 ginger! De
tal jag fann var s hoga att detaljanalys
blev ointressant. Redan en smula sunt
fornuft — for att inte tala om t ex sinne
for rationell foretagsledning — siger att
nuvarande ordning inte kan fOrsvaras.
Men ingenting gors 4t saken fastin det
borde vara angelaget for riksdagen och
alla partier. Lagridet borde kunna vara
ett redskap bland andra.

Beklagliga forsummelser

Man frigar sig girna om det finns nigra
sakliga synpunkter som Lagridet naturligt
borde se som “sina” och hiavda oavsett
politiken. Algotsson betonar pi flera
stillen att vakthillningen kring rittsstaten
alltid varit central for Lagridet. Men den
forefaller framst galla "juridisk-tekniska”
aspekter. Det dr ledsamt att Algotsson
kan visa, att Lagrddetaldrig slagit sirskild
vakt kring fri- och rittigheter. Det har
flera ginger utan pnncipiella invind-
ningar accepterat forslag om begrins-
ningar.

En niraliggande parallell 4r mellan
lagridsgranskning och lagprovning,
mellan "preview” och "review”. Det dr
samma problem om juridik och politik.
D3 Lagridet lyckats bli etablerat, kunde

man tro att striden kring lagprévningen

skulle vara mogen att avblisas. Men
ingalunda. Den senaste utredningen har
upprepat de gamla slentrianargumenten:
Domstolarna skall inte var “politiska
maktfaktorer”, riksdagen dr “bist dgnad
att prova om en viss lagforeskrift ar
grundlagsenlig eller ej” osv. Den som
har list Algotssons utvirdering av
Lagridet suckar litt - och suckar en ging
till om han tar del av professor Hikan
Strombergs utvirdering av normprov-
ningen 1 praxis. Kritik riktas mot Hogsta
domstolen for att inte realisera ens en
sddan kontroll som redan de nuvarande
grundlagsreglerna forutsitter. Att vara
radd for att domstolarna kan bli ett hot
mot de folkvaldas supremati har alltid
synts mig barnsligt. Men just darfor syns
det omotiverat att statsmakterna mdste
“uppenbart” krinka medborgarnas fri-
och rittigheter for att domstol skall fi

ingripa.

Ymnighetshorn
Mycket merakunde tas upp till diskussion
utifrin Karl-Goran Algotssons bok, men
jag fir sluta hir. Universitetets rektor
Stig Stromholm har i en recension
lovordat boken som en gedigen produkt
ur "det i sanning flodande ymnighets-
horn som Skytteanum utgor” samtidigt
som han beklagat att statsritten rikat si
pé efterkilken jamford med statsveten-

skapen. Jag har endast att instamma.
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