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Summary

The Legal council is a central part of the legislation process. It constitutes an
important function in aiding the government with valuable legal technical
knowledge, for good legislation to be created. In order for the legislation to be
considered as good, it needs to fulfil its overall functions, which can be
summarized as assurance of a basic security in the society through multiple
aspects. Citizens shall be guaranteed certain basic democratic rights and enjoy
different kinds of protection. Furthermore, shall the legislation make demands of
the society to provide the interest of the majority on several levels and it shall
also insure a guarantee in the rule of law. The legislation shall be stable, flexible
and be able to be interpreted and applied in a predictable way. This is crucial in
the perspective of rule of law, but also in enabling an efficient conflict resolution.
In order for a law to be interpreted as good it is furthermore a prerequisite that it
fulfils different kinds of rationality claim. The established practice from the Legal
counsel shows that these are embedded in 8 kap.22 RF.

When bills are rejected by the Legal counsel, it can either be opposed completely
or seriously criticized. Last autumn KU noticed that the number of bills that are
opposed or seriously criticized had increased, which the committee looked
seriously at. After a study of a representative selection of these Legal counsel
opinions, an established practice of law has been discerned regarding its
examination alignment. It shows that there aren't any major differences in the
examination alignment between the established practice of the Legal counsel and
what appears from the doctrine. Furthermore, there are lessons to be learned from
the study. It does occur recurrent circumstances that cause opposing or serious
criticism. Bills need to be preceded by necessary analyses for the examination of
the Legal counsel to be fulfilled. Otherwise the Legal counsel cannot assess or
take a stand regarding how the bill relates to the examination points in 8 kap. 22
§ RF. Furthermore, the government must focus in creating determined, necessary
conditions, since the opposite could cause multiple consequences. It is also
important that the need of legislation is based on legitimate material or at least
motivated in a clear way. The introduction of legislation where there aren't any
needs, may be hollowing its authority.

The Legal counsel opinion is only advisory, which means that bills can be
adopted by a majority of the parliament regardless of how poor they are.
Considering the increasing amount of bills that are either opposed or seriously
criticised, it would be appropriate for the KU to complete similar reviews in the
future. If it should escalate once more, it should be considered to review the
position of the Legal counsel if not it's role may be hollowed in time.

1 Short for Committee on the Constitution.



Sammanfattning

Lagradet har en central roll i lagstiftningsprocessen. Granskningsinstansen utgor
en viktig funktion i att bista regering och riksdag med vardefulla juridisk-
tekniska kunskaper, sa att god lagstiftning av hog kvalitet kan skapas. For att
lagstiftningen ska anses som god bor den fullgora sina 6vergripande funktioner,
vilka kan sammanfattas som tillforsdkrande av en grundldggande trygghet i
samhéllet genom flertalet aspekter. Medborgare ska garanteras vissa
grundlaggande demokratiska rattigheter och atnjuta olika slags skydd. Vidare ska
lagstiftningen stalla krav pa samhallet for att tillgodose majoritetens intressen pa
flertalet plan och den ska d&ven tillforsékra en rattssakerhetsgaranti.
Lagstiftningens ska vara stabil, flexibel samt kunna tolkas och tillampas pa ett
forutsebart satt. Detta ar avgorande ur ett rattssakerhetsperspektiv men ocksa for
att mojliggora en effektiv konfliktlosning, réttstillampning och beslutsstod. For
att en lag ska uppfattas som bra &r det vidare en forutséttning att en den uppfyller
olika slags rationalitetskrav. Lagradets praxis visar pa att dessa ligger inbaddade
i Lagradets granskningsinriktning i 8 kap. 22 § RF.

Nar lagforslag underkéanns av Lagradet kan det antingen avstyrkas helt eller
allvarligt kritiseras. | hostas uppmarksammade KU att antal lagférslag som
avstyrks eller allvarligt kritiseras har 6kat, vilket utskottet sag allvarligt pa. Efter
en studie av ett representativt urval av dessa lagradsyttrande har en lagradspraxis
over dess granskningsinriktning kunnat urskonjas. Den visar pa att det inte
foreligger nagra storre skillnader i granskningsinriktningen mellan Lagradets
praxis och vad som framgar av doktrin. Vidare kan lardomar dras fran studien.
Det forekommer namligen aterkommande omstandigheter som foranleder
avstyrkanden eller allvarlig kritik. Lagforslag behdver foregas av nodvandiga
analyser for att lagradsgranskningen ska kunna fullgoras. Lagradet kan annars
inte bedoma eller ta stillning till hur lagforslaget forhaller sig till
granskningspunkterna i 8 kap. 22 § RF. Vidare maste regeringen fokusera pa att
utarbeta bestamda, tydliga rekvisit, da det motsatta kan ge upphov till flertalet
konsekvenser. Det dr ocksa viktigt att behovet av lagstiftningen grundas pa
legitimt material eller atminstone motiveras pa ett tydligt satt. Att infora
lagstiftning som det saknas behov kan pa sikt urholka dess auktoritet.

Lagradsyttranden ar endast radgivande, vilket innebar att lagar kan antas vid en
riksdagsmajoritet oavsett hur undermaliga de ar. Mot bakgrund av att antal
lagforslag som avstyrks eller allvarligt kritiseras har 0kat vore det lampligt av
KU att genomféra liknande granskningar i framtiden. Om det skulle eskalera
ytterligare bor det Gvervégas att se 6ver Lagradets stallning om dess roll inte ska
riskera att urholkas med tiden.
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1 Inledning

1.1 Bakgrund

”Som vi har sagt under hela den har processen sa ar detta ett riktigt daligt
genomarbetat forslag. Det ar illa utformat, det ar illa framtaget och for det
bar regeringen ytterst ansvar, Socialdemokraterna och Miljopartiet. Men nu
ar det detta forslag som ligger pa bordet och det &r det férslag som vi har att
ta stallning till; om vi ska stoppa det har forslaget eller om vi ska slappa
igenom det hdr lagstifiningsforslaget. [...] Efter att ha Iyssnat in
remissinstanser, efter att ha lyssnat in Lagradet och pratat med manniskor
och centerpartister runt om i Sverige sa ar var samlade bedémning att vi

kommer att slippa igenom den héir propositionen i riksdagen.

Sa lat den centerpartistiska partiledaren Annie Lo6f under en presskonferens
den 24 april 2018. Under presskonferensen uttryckte LO6f partiets hallning
till regeringens lagférslag om att ge ensamkommande ungdomar som nekats
asyl en ny chans till uppehdllstillstind genom studier, den s& kallade
gymnasielagen.® En av de betydande faktorerna for partiets stallningstagande
var lagradsyttrandet dar féljande kritik bland annat kunde utlésas;

” [...] gréinsen har har natts for vad som ar acceptabelt i fraga
om hur lagstiftning kan utformas "

"De forslag som nu ldmnas dr knapphdndigt analyserade,
remisstiden har varit for kort och effekterna dr svirbedomda ™

"Som flera remissinstanser papekat avviker den tankta
regleringen hdr i olika avseende fi-in normala principer inom rittsomrddet "

"Vilka mojligheterna dr till uppehallstillstand [...] kan starkt
ifrdgasdttas om [de utgor] en objektiv godtagbar princip””’

2 Se video pa https://www.svt.se/nyheter/inrikes/centerpartiet-ger-besked-om-regeringens-
lagforslag-for-unga-ensamkommande. (Hdmtad 2019-02-15).

3 Med gymnasielagen avses framst 16 f § i lagen (2016:752) om tillfalliga begransningar av
majligheten att f& uppehallstillstdnd i Sverige som tillkom genom antagandet prop.
2017/18:252.

4 https://www.lagradet.se/yttranden/Ny%20mojlighet%20till%20uppehallstillstand.pdf , s.
3. (Hdmtad 2019-02-15).

5 lbid., s. 4.

® Ibid., s. 4.

" Ibid., s. 5.
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Det kan tyckas markligt att ett lagradsyttrande som innehaller kritik av sadant
slag kan ligga till grund for partiernas jakande beslut. Lagfdrslaget klarade
sig genom riksdagen och tradde i kraft den 1 juli 2018.8

Lagradsyttranden &r endast radgivande, vilket innebar att regeringen inte ar
bundna  att folja invandningarna som lamnas.® Enligt
folksuveranitetsprincipen utgar all makt fran folket.!® Sa lange ett lagférslag
bifalls av en majoritet i riksdagen kan det i stort sétt inte klandras. Saledes ar
det i praktiken lagenligt att stifta en usel lag.

I enlighet med folksuveranitetsprincipen har riksdagen grundlagsstadgat
bestimmelser om ett Lagrad eftersom det ansetts nédvandigt med en
oberoende granskning i lagstiftningsprocessen. Samtidigt mojliggor
folksuveranitetsprincipen antagandet av undermaliga lagar. Regleringen kan
medféra att det skapas motsattningar mellan utfardandet av goda
lagstiftningsprodukter kontra utrymme for den politiska viljan. Tva
omstandigheter som bada ligger i riksdagens intresse.

| bet. 2018/19:KU10 granskning av statsraden och deras tjansteutévning som
offentliggjordes i hostas konstaterade KU en ¢kning av antal lagforslag som
avstyrks eller allvarligt kritiseras av Lagradet. Mot bakgrund av vad som
anforts har ovan uppkommer diverse funderingar till foljd av dkningen.
Kritiken som riktades mot gymnasielagen var allvarlig och man kan stélla sig
fragan om sadan kritik &r ovanlig i lagradsyttranden som allvarligt kritiserar
eller avstyrker lagforslag. Vilka krav stiller Lagradet pa regeringens
lagforslag? Ar kritiken orimlig och obefogad eller kan den legitimeras utifran
regleringen om Lagradet?

1.2 Syfte och fragestallning

Uppsatsen syftar till att utreda lagradsgranskningens innebdrd; vad den
omfattar, vad som avstyrks eller allvarligt kritiseras samt hur detta forhaller
sig till kraven pa god lagstiftning. Lagradsgranskningens innebord kan tyckas
vara ett nagorlunda diffust begrepp. Med begreppet utgar jag fran vad som
omfattas av granskningspunkterna som framgar i 8 kap. 22 § RF. Det ar
utifran dessa granskningspunkter som Lagradet genomfor sin granskning.
Den rattsliga inneborden, alltsa gallande ratt, kommer att redovisas i
framstallningen. Den kan utlasas fran lagtext, forarbeten och doktrin. Jag
avser sedan att jamfora den rattsliga inneborden med Lagradets praxis som

8 Prop. 2017/18:252; Bet. 2017/18:FiU49; Rskr. 2017/18:358; SFS 2018:756, s. 6.
° Nergelius, (1996) s. 621 f.
101 kap. 1 § forsta stycket RF.



tagits fram genom en studie av lagradsyttranden. Studien tar sikte pa att
identifiera vilka omstandigheter som gor att ett lagforslag avstyrks eller
allvarligt kritiseras. Detta har ett nyhetsvarde. En redogotrelse om vad
Lagradet i praktiken anmarker pa som allvarligt eller till och med avstyrker
saknas i rattsvetenskapen. Det finns ingen sammanstallning av detta slag som
tar sikte pa att framhava vilka brister i lagférslag som Lagradet har svart for
att godta. Uppsatsen amnar ocksa utreda vilka skal som ligger till grund for
Lagradets inrattande samt vilken roll och funktion det har i
lagstiftningsprocessen.

For att uppsatsen ska tillgodose sitt syfte har foljande fragestéallningar
formulerats:
- Vad ar Lagradets roll och funktion i arbetet att uppratthalla en god
lagstiftning?
- Vad omfattas av lagradsgranskningen och hur uppratthalls den?
- Finns det aterkommande skél till att ett lagforslag avstyrks eller
allvarligt kritiseras av Lagradet?

1.3 Metod

Detta ar en rattsvetenskaplig uppsats vilket innebdr att en rattsvetenskaplig
metod tillampas. Det saknas en enhetlig definition och innebdrd av den
rattsvetenskapliga metoden. Claes Sandgren menar att metoden utgors av att
behédrska réattskallelaran, den juridiska argumentationen, den juridiska
begreppsbildningen och systematiken med mera.* Angreppssattet kan sigas
vara rattsdogmatisk som beskrivits som att ’lagstiftaren stiftar lagar, domaren
domer och rattsdogmatiken konstruerar ett normativt system som ger mening
4t lagarna och domarna”.!? Blotta konstaterandet av gallande rétt saknar
mindre betydelse for medborgarna, men vad som daremot ar betydelsefullt ar
den géllande rattens faktiska mening. Utredning och analys av rattens faktiska
mening kan uppnas genom att kombinera den rattsvetenskapliga metoden
med empiri, vilket enligt Sandgren kan leda till betydelsefulla, rattspolitiska
framsteg inom réttsvetenskapen.®

Uppsatsen syfte ar att undersoka Lagradets roll och funktion i
lagstiftningskedjan med fokus pa vad som avstyrks eller allvarligt kritiseras
for att uppna en god lagstiftning. FOr att uppna detta maste saledes
lagradsyttranden studeras och dess kritik behover sattas i sammanhang med

11 Sandgren (1995), s. 727.
12 Jareborg (2004), s. 4.
13 Sandgren (1995), s. 732.



den goda lagstiftningens syfte. FOr att uppna detta har jag valt att tillampa en
rattsvetenskaplig metod kombinerat med empiri.

Empiriskt material kan anvéndas som metod inom rattsvetenskapen for att
utvidga den rattsvetenskapliga analysen. Att anvénda sig av empiriskt
material gar darmed utover den juridiska metoden och handlar i hog grad om
rattsvetenskapens sjalvforstaelse och relevans. Anvandningen av empiriskt
material kan ocksa ge rattsvetenskapen en okad slagkraft. Empiriskt material
talar alltsd om for oss hur ratten fungerar, inte bara vad den ar.** Det empiriska
materialet kan se olika ut. Empiriskt material kan besta av sedvanligt
rattskallematerial och annat réttsligt material (s& som underrattspraxis,
myndigheters interna handbocker eller avtal). Materialet anvands da inte
endast for att faststalla gallande rétt i traditionell mening, utan for att gora en
analys darutdver. Forutom rattsligt material av olika slag kan empiriskt
material bland annat dven besta av statistik, intervjuer, experiment.*®

For uppsatsen syfte har det varit relevant att anvanda propositioner och
tillhorande lagradsyttranden som empiriskt material. En utmaning som
kommer med att anvanda rattskallematerial som empiri ar att det kan uppsta
oklarheter huruvida vilket syfte rattskallematerialet anvands till. Det maste
alltsa vara tydligt nar analysen évergar fran en normativ rattskallelara till en
empirisk analys. Dessutom kan insamlingen av det empiriska materialet som
ska studeras utgora ett problem.®

1.4 Material

1.4.1 Forarbeten

Forarbeten har enligt réattskallelaran en hdg auktoritet. | de fall lagstiftarens
intention inte framgar av lagtexten utgor forarbeten det framsta materialet for
att utrona intentionen bakom lagstiftningen. Med lagforarbeten avses de
utredningar, forslag till lagtext och dess motiveringar som legat till grund for
antagandet av lagen. Som det kommer visa sig har Lagradet och
laggranskningen en relativt lang historia. Lagradet inrattades 1909 och
regleringen for granskningsinstansen har sedan dess genomgatt forandringar
varav den senaste skedde vid 2010 &rs grundlagsreform. Aven om vissa av de
forarbeten som jag tagit del av ar alderstigna har de fortfarande relevans.
Detta eftersom syftet med lagradsregleringen har bestatt medan utformandet
av vad som bor eller ska granskas samt hur granskningen bor ske har varit

% 1bid., s. 727 f.
15 Ibid., s. 1040 ff.
18 Ibid., s. 1040, 1042.



foremal for andringar. For att analysera Lagradets kritik av regeringens
lagforslag maste jag forsta lagstiftarens intention med Lagradet. Aktuella
forarbeten, bade vid inréattandet och vid utvecklandet av Lagradet har darfor
studerats. For att utreda lagstiftarens vilja tillampas en sa kallad
intentionstolkning som &r en slags subjektiv tolkning.’

Enligt Peczenik &r det rimligt att anta att lagar uttrycker en vilja eftersom de
skapas av manniskor med en vilja.'® Det finns bade for- och motargument till
att uttolka lagstiftarviljan fran forarbeten. En kompromiss tycks galla som
innebdr att forarbeten anses som viktiga men samtidigt anses deras betydelse
i viss man vara begransad.®

1.4.1.1 Empiriskt material

For att forstd vad Lagradet avstyrker eller allvarligt kritiserar har
lagradsyttranden studerats. Lagradsyttranden kan utgora en del av ett
forarbete och som vi vet fran féregaende avsnitt kan forarbeten anvandas for
att tolka lagstiftarviljan®®. Studiens lagradsyttranden har daremot inte
studerats utifran detta perspektiv. Vidare ska klargoras att yttrandena inte
studerats avskilt fran propositionerna de avsett. For att forsta Lagradets kritik
har det varit avgorande att fa ett helhetsgrepp om lagforslaget och darfor har
propositionen varit relevant i andra delar utover lagradsyttrandet. Saledes
kommer hanvisningar ske till propositioner aven om det ar lagradsyttrandet
som behandlas. Klargorandet sker for att det inte ska uppsta forvirring for
lasaren nar hanvisningar till enskilda lagradsyttranden saknas.

De propositioner som studerats for att undersoka lagradskritikens innehall har
sammanstallts efter ett visst typ av urval. Det kan klargdras att urvalet ar
detsamma som i bet. 2018/19:KU10, den granskning som KU genomforde
hosten 2018. Narmre faktorer som begrénsade urvalet redovisas i avsnitt 4.2.

1.4.2 Praxis

Under 2018 fick lagradsyttranden for tva olika propositioner stor medial
uppmarksam, gymnasielagen som namndes inledningsvis och den sa kallade
vapenlagen®. Trots den hérda kritiken antogs lagarna som senare blev
foremal for en efterhandsprovning. Kritiken gentemot vapenlagen tog endast
sikte pa det bristfalliga beredningsforfarandet som enligt Lagradet var av
allvarlig karaktar. HD:s dom i fallet &r prejudicerande och behandlade bland

17 Peczenik (1974), s. 109 f.

18 |bid., s. 113.

9 Ibid., s. 114 ff.

20 Peczenik (1974), s. 109.

21 Andringar i vapenlag (1996:67) genom prop. 2017/18:26.
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annat vilken betydelse lagradsyttranden har i en efterhandsprévning av en lag
som i lagstiftningsprocessen brustit i beredningskravet. Domen har utgjort en
del av det material som studerats i syfte att utreda géllande ratt avseende
Lagradets kritik om beredningskravet. Det ska understrykas av
prejudikatbundenheten i Sverige &r relativ och inte absolut, vilket innebér att
prejudikatet endast har betydelse genom tyngden av de skal som motiverar
domslutet.?

1.4.3 Doktrin

Awven vetenskapliga framstallningar, s& kallad doktrin, har studerats i arbetet
av denna framstéllning. Genom doktrinens inslag kan ett mer 6vergripande
perspektiv anldggas som kan bidra med kvalificerade problemldsningar och
analyser inom rattsdogmatiken. Doktrin kan uppfattas som ett bidrag till den
juridiska diskussionen och kan ha stort vérde for praktikern. Enligt
rattskallelaran &r dock doktrin av lagre rang till skillnad fran &vriga
rattskallor, men doktrinens betydelse bor inte underskattas. | praktiken kan
doktrin fa en viss auktoritativ tyngd vilket kan paverka rattskallor av hogre
rang, till exempel praxis.?

En del av kallorna som studerats har en hogre alder, vilket nddvandigtvis inte
maste medféra att de ar irrelevanta. Som tidigare namnts har regleringen om
Lagradet genom aren inte forandrats till sitt innehall av storre betydelse, vilket
talar for att aven aldre verk har relevans. Faktorer som ger doktrin en hdgre
dignitet ar bokens alder, hur bred den ar, om den ér tillforlitlig och foreslar
bra losningar.?* Hir har vi frimst verken “Lagradet, rittsstaten och
demokratin under 1900-talet” av Karl-Géran Algotsson och ”Konstitutionellt
rattighetsskydd: svensk ratt i ett komparativt perspektiv’ av Joakim
Nergelius. Andra tyngre aktorer som uttalat sig om Lagradet ar Rune Lavin
och Bertil Bengtsson som bidragit med sadana verk som nischat sig pa
specifika fragor om Lagradet. Jag kommer inte redogora for samtliga
forfattare i detta avsnitt, men verken som studerats har forfattats av
professorer, fore detta lagradsledamoter eller andra verksamma jurister pa
hdga poster.

De juridiska tidskrifterna SvJT och FT har studerats. FT syftar till att bade ur
ett vetenskapligt och praktiskt perspektiv belysa forvaltningsratten i en vid
mening. Aven vid dessa artiklar har uppmarksamhet riktats mot forfattaren
for att vardera artikelns dignitet. SVJT innehaller, forutom vetenskapliga
artiklar, aven sadana artiklar som forfattats av praktiserande jurister,

22 |_ehrberg (2015), s. 172.
23 1bid., s. 203 ff.
24 1bid., s. 205.
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praxissammanstallningar, debattartiklar eller studentuppsatser?. 1 arbetet har
det alltsa kravts uppméarksamhet och varsamhet av vem som &r forfattare till
artikeln, da det talat for vardet pd vad som framstélls. Under 2009, i
anslutning till 2010 ars grundlagsreform, gjordes ett temanummer i SVJT om
Lagradet dar flertalet perspektiv och angreppssatt behandlades av en stor
mangd praktiker och forskare. Bland forfattarna fanns en del fore detta
lagradsledaméter som gav nyttiga inblickar i lagradsarbetet.

Under arbetets gang har det dven blivit relevant att studera lagkommentarer
till vissa lagrum. P4 ett kvalificerat satt tar lagkommentarer stallning till
manga olika fragor utifran rattskéllor och évriga omfattande arbeten som &r
tillgangliga. Forutom att lagkommentarerna har gett en lattoverskadlig
fordjupning av aktuellt lagrum, har de hanvisat till relevanta kallor som i sin
tur kunnat studeras djupare.?®

1.5 Avgransningar

| studien av de propositioner som utgor det empiriska materialet kommer
fokus ligga pa vad Lagradet avstyrker eller allvarligt kritiserar. Regeringens
mottagande eller motargument av kritiken kommer inte behandlas. Aven om
detta ar intressant faller det utanfor uppsatsens syfte. Avgrénsningar for hur
urvalet skett av det empiriska materialet behandlas i avsnitt 4.2.

Under arbetets gang har det framkommit fragestéllningar om sammansattning
av lagradsledamoter skulle paverka dess granskning. Det ar en spannande
fraga som dock faller utanfor mitt uppsatsamne.

Som kommer att visa sig utgor lagradsgranskningen en del av det svenska
normkontrollssystemet genom att géra en férhandsgranskning av lagar. Den
andra delen utgdrs av domstolarnas mojlighet till en efterhandsprévning.
Uppsatsen avser inte att utreda normkontrollssystemet eller
efterhandsprovning av lagar. Dock kan begreppen och dess Oversiktliga
innebord enstaka ganger komma att anvandas i diskussion i syfte att satta
Lagradet i ett ytterligare perspektiv.

Ur ”Algotsson” gar det att utlisa att den politiska uppfattningen om Lagradets
roll traditionellt har kunnat uppdelas i tva lager. Den borgliga sidan har varit
for ett obligatoriskt rattsstatligt krav pa oberoende lagradsgranskning.
Socialdemokraterna har daremot foresprakat demokrati och effektivitet i
lagstiftningsprocessen, ett resultat som kunde uppnas pa bekostnad av

% https://svjt.se/om-foreningen
% |_ehrberg (2015), s 207 f.
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laggranskningen.?’ Uppsatsen ar en juridisk, rattsvetenskaplig sédan. Den
politiska aspekten av Lagradet faller darmed utanfor.

Svensk rétt saknar direkt stadgade kriterier for vad som utgor god
lagstiftning.?® Som det kommer visa sig ar ett av syftena med Lagradets
granskning &r att astadkomma lagstiftningsprodukter som haller hog kvalitet.
Under arbetets gang har kriterierna forutsebarhet, rattssakerhet, enhetlighet,
tydlighet och konsekvens aterkommande angetts som kriterier for
lagstiftningens hoga kvalitet som lagradsgranskningen ska bevara.?
Lagstiftningslara och lagstiftningsteknik & omfattande dmnen som faller
utanfor uppsatsen. Dock kommer doktrin som behandlar detta att anvandas
for att forsoka konkretisera nyss namnda kriterier.

1.6 Disposition

Inledningsvis kommer kraven for god lagstiftning att redovisas for att
askadliggora dels vad som utgor god lagstiftning, dels varfor lagstiftningen
behdver vara av hog kvalitet. Kunskapen ar nodvandig for att forsta varfor vi
har ett Lagrad och varfor laggranskning bor ske. Avsnittet kommer behandla
lagstiftningens 6vergripande funktioner och vilka rationalitetskrav som stélls
for att dessa funktioner ska uppréatthallas.

Darefter foljer ett kapitel som belyser Lagradet pa olika satt. Till att borja med
avhandlas Lagradets historia for att lasaren ska fa en uppfattning om
anledningen till dess tillkomst samt hur det har utvecklats genom tiden.
Foljande tva avsnitt behandlar Lagradets roll samt vilken betydelse dess
yttrande har. Som det ska visa sig kan lagradsyttrandet aven komma att spela
roll i andra sammanhang &n just lagstiftningsprocessen. Avsnitten d&mnar
tydliggora for lasaren vilken funktion lagradsgranskningen har.
Auvslutningsvis redovisas gallande ratt om Lagradet for att lasaren ska fa
insikt i vad som ligger till grund for lagforslagen som granskas och kritiken
som lamnas.

Foljande kapitel avhandlar KU:s granskning av Lagradet. KU genomfor
arliga granskningar av statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas
handlaggning enligt 13 kap. 1-2 8§ RF. Granskningen kan bland annat avse
lagradsremisser utifran flera perspektiv. Inledningsvis i kapitlet gors en
historisk genomgang av den kritik som KU riktat mot regeringens hantering
av lagradsyttranden. Som det kommer visa sig har det med tiden blivit

27 Algotsson (1993), s. 355 ff.
28 Hellner (1990), s. 137.
29 Se avsnitt 4.1,
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vanligare med kritik som avser laggranskingens inriktning. Avslutningsvis
redogors avseenden i bet. 2018/19:KU10 som ar relevanta for min
framstéllning, alltsa de omstandigheter som foranleder slutsatsen att antal
lagforslag som avstyrks eller allvarligt kritiseras har okat.

Néstkommande kapitel behandlar granskningspunkterna i 8 kap. 22 8 RF som
uppstéller kriterierna som lagforslagen ska granskas efter. | denna del gors en
redovisning av vad som framgar av doktrin om respektive granskningspunkt.
Kapitlet kommer utgora underlag for den jamforelse som behandlas i
efterféljande kapitel.

Detta omfattande kapitlet bygger pa den studie av lagradsyttranden som
genomforts. Kapitlets har disponerats utefter granskningspunkternas ordning
i lagrummet, punkt ett till fem. Genomgaende under kapitlet kommer
punkterna att refereras till sina siffror, punkt 1, punkt 2 osv. Den som har svart
att minnas vilken punkt som utgor vad kan snabbt finna vagledning pa sida
25 i uppsatsen. Under respektive granskningspunkt kommer Lagradets praxis
inledningsvis att redovisas, vilket stundtals kan foranleda egna kommentarer.
Darefter foljer tva analysavsnitt dar granskningspunkten i fraga satts i
perspektiv och analyseras. Dels till vad framhalls om granskningspunkten i
doktrin, dels till hur den forhaller sig till god lagstiftning enligt kapitel 2.

| uppsatsens avslutande, analyserande  diskussionsdel  besvaras

fragestallningarna som formulerats for uppsatsens syfte. Till sist lamnas en
kortare slutsats.
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2 God lagstiftning

Som kommer visa sig betonas Lagradets roll i lagstiftningsprocessen som ett
viktig element i astadkommandet av god lagstiftning utefter kriterierna
forutsebarhet, rattssakerhet, enhetlighet, tydlighet och konsekvens. Avsnittet
som foljer damnar utreda vad som avses med god lagstiftning enligt dessa
kriterier. Genom avsnittet kan vi saledes fa insikt i vad lagradsgranskningen
avser uppratthalla; en god lagstiftning — ja — men vad innebér det egentligen?

Svensk réatt saknar direkta stadganden for god lagstiftning, men under arbetets
gang har det aterkommande talats om krav pa rationalitet i lagstiftningen.
Kravet pa rationalitet ar en forutsattning for att lagarna ska utgdra “bra” lagar,
vilket &r s& nira man kan komma “god lagstiftning”.3° Enligt Hellner kan
Lagradets granskningspunkter 8 kap. 22 § 1-4 p RF ge uttryck for kravet pa
rationalitet och i ett véagledande syfte indirekt utgdéra kriterier for god
lagstiftning.®* Wahlgren menar att det finns fem olika krav p rationalitet och
att rationalitetskraven galler for lagarnas funktioner, dess egenskaper och
satten som de tillampas pa. Vidare hor rationalitet samman med
lagstiftningens legitimitet, alltsa hur lagarna ska uppfattas och accepteras. Det
ska understrykas att samtliga krav pa rationalitet bor finnas i en god lag, men
att kraven ibland kan vara olikartade och vissa av de kan vara varandras
motsatser. Darfor dr det viktigt att i diskussioner om rationalitet syntetisera®
framstallningen och pa sa satt ta reda pa vad som kréavs for att en lag ska
uppfattas som legitim33. For att analysera innebérden av rationalitet menar
Wahlgren att rittens dvergripande funktioner forst maste identifieras.®*

2.1 Lagstiftningens Overgripande
funktioner

2.1.1 Stabilitet och flexibilitet i lagstiftningen
Att lagstiftningen &r stabil handlar om att regelsystemet ska skapa och

uppratthalla en sadan ordning som behdvs for att samhéllet ska kunna fungera
pa ett tamligen forutsebart sétt. Forutsebarheten behovs for att ge samhéllet

30 Wahlgren (2014), s. 17.

31 Hellner (1990), s. 137.

32 Enligt Nationalencyklopedi betyder syntetisera att géra en framstéllning pa konstgjord
vag.

Na?ionalencyklopedin, syntetisera. http://www.ne.se/uppslagsverk/ordbok/svensk/syntetisera(hamtad
2019-05-17).

33 Wahlgren (2014), s. 48.

% 1bid., s. 17, 36 ff.
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en grundlaggande trygghet. Varken enskilda eller foretag ska behdva vistas i
kaosartade — miljéer  dar  forutsebarheten och  darmed  ocksa
konsekvensanalysen av ens handlingar ar obefintlig eller undermalig. Nar en
lag ska genomga forandringar maste metoderna for detta vara effektiva och
forutsebara, vilket lagens flexibilitet ar en forutséttning for.*®

2.1.2 Uppratthalla skydd och sékerhet

Att lagarna ska representera ett skydd och en sakerhet bestar i att minimera
riskerna for enskilda och samhallet. Det kan bland annat handla om skydd
mot brott, skydd av natur, bevarande av kulturella varden, sakerstallandet av
en god livsmedelshantering.  Kontrollinstanser, tillstdndsgivningar,
licensierings- eller uthildningskrav ar exempel pa att lagstiftningen har en
sékerhetsfunktion.  Sakerhetsfunktionen och skyddet av samhéllet kan
dessutom kopplas till grundlagsskyddade regler som anknyter till en stats inre
kdrna sa som radande statsskick, rattskipningsomradet samt uppratthallandet
av en inre ordning. Lagstiftning kan ocksa syfta till att skydda samhallet mot
yttre angrepp, sa som terrorism eller spioneri.3®

2.1.3 Garantera en rattssakerhet

En rattssaker lagstiftning innebar att grundlaggande krav pa individens
trygghet till “liv, lem och egendom” tillgodoses®’. Réttssikerhet har ingen
faststalld definition i svensk ratt, men Wahlgren framhaller fem komponenter
i begreppet som erkénts av Sveriges advokatsamfund. (1) Legalitetsprincipen
som innehaller krav pa lagstod for palaga eller straff, forbud mot retroaktiv
lagstiftning, (2) objektivitetsprincipen vilken innebar att saklighet,
opartiskhet och uppratthallandet av allas likhet for lagen ska iakttas vid
svenska domstolar och myndigheter, (3) ratten till domstolsprévning som
aven innefattar ratten till forsvarare, ratten till dverprévning, (4) krav pa att
arendet ska avgoras inom rimlig rid samt (5) offentlighetsprincipen som
medfor ratt att ta del av allmédnna handlingar samt krav pa offentliga
rattegangar och domar. Till dessa fem angivna rattssakerhetsprinciper kopplar
Wabhlgren lagstiftningens forutsebarhet, som &r en forutsattning for att
reglerna ska kunna tillampas pa ett tydligt, begripligt och konsekvent sétt.
Kravet pa forutsebarhet i lagstiftningen ar nodvandigt for att rattssystemet ska
kunna uppratthalla konsekvens och inte forlora sin auktoritet. Lagen blir
obegriplig om det inte gar att forutse de rattsliga effekterna av ett visst
handlande.®

3% Wahlgren (2014), s. 38 f.

% |bid., s. 39 f.

37 Ibid., s. 40. For citat se not 10 p4 samma sida.
38 Wahlgren (2014), s. 40 f.
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2.1.4 Utgbra beslutsstod och anvandas vid
konfliktlosning

For samtliga forvaltningsmyndigheter &r det sjalvklart att beslut som fattas ar
lagenliga och har lagstéd. Hur lagutformning bér ske for basta mojliga
beslutsstod kan skilja sig at beroende pa vilket rattsomrade det berdr.
Wahlgren menar dock att vissa harmonier kan urskiljas. En vanligt synpunkt
ar att lagarna bor innehalla en maximal flexibilitet, vilket ar nodvandigt for
att situationsanpassade bedémningar ska kunna ske pa en andamalsenligt stt.
Darfor &r det inte optimalt med detaljreglering i for stor omfattning.
Lagstiftningen far daremot inte ge utrymme for godtycklighet och
detaljreglering kan darfor i viss man vara nédvandig. For att lagstiftningen
ska ha en konfliktlosningsfunktion maste den maéjliggora en snabb och enkel
hantering av att 16sa konflikter. Darfor bor lagarna vara logiskt utformade,
enkla att forstd och okomplicerade att tillimpa.*®

2.2 Krav parationalitet

For det forsta ska det finnas en politisk rationalitet, alltsa att lagarnas
utformning ska tillgodose dess syfte. Lagarna kan anvéndas som styrverktyg
av politikerna for att nd samhalleliga mal och darfor ar det viktigt att lagarna
ar okomplicerade till forman for malsattningarnas genomslag. Den politiska
rationaliteten stéller ocksa upp krav att lagarna ska vara paverkbara och
flexibla s de pa kortast mojliga tid kan anpassas eller ersattas i takt med
samhallsutvecklingen. Beroende pa lagarnas syfte kan det vara angelaget att
utveckla olika egenskaper, sa som pedagogik, transparens eller precision i
begreppshantering.’® Detta kan anslutas till vad Touri bendmner som
objektrationalitet, alltsa rattsordningens eller enskilda rattsreglers formaga att
uppnd sin samhélleliga malsattning, alltsa dess syfte. Vid produktion och
reproduktion av lagstiftning torde detta rationalitetskrav vara det som ar mest
intressant for lagstiftarna, alltsa riksdag och regering och ansvaret for
objektrationalitet i lagstiftningen avilar sledes dessa.*!

For det andra ska lagarna uppfylla en rattslig rationalitet som innebar att de
ska vara grundlagsenliga, rattssakra, generella, tillkdnnagivna samt folja vissa
av rattssystemets grundlaggande principer. Med den politiska rationaliteten
kommer ofta uppfattningen att lagar &r kortsiktiga och latt kan andras pa men
detta ar omstritt. Det finns dven uppfattningar att det maste foreligga en viss
troghet i lagstiftningsprocessen, vilket vérnar om rattssystemets

39 Ibid., s. 42 ff.
40 Ibid., s. 44 ff.
41 Touri (2002), s. 331 f.
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sjalvstandighet da lagarna pa ett Overgripligt samhalleligt plan har
stabiliserande funktioner. Fran denna utgangspunkt ar det vanligt att
argumentera for att lagstiftningsprocessen maste inkludera fler formella
inslag och utvecklas inom vissa ramar. Vad som framforallt kommer i fokus
da ar beredningskrav, kvalitativa granskningar som genomfors av Lagradet
eller yttranden fran remissinstanser.*2

Lagstiftningen bor ocksa uppfylla en kulturell rationalitet, vilket innebar att
den maste accepteras pa ett rattsmedvetet, etiskt, moraliskt och religiost plan.
Kravet avser bade lagarnas innehall men ocksa hur de har utarbetats, alltsa att
lagarna stiftats och ratificerats genom en demokratisk process. Vidare &r det
nodvandigt att lagarna medvetandegors for befolkningen. For att det ska
uppnads maste det enligt Wahlgren finnas ett krav pa intersubjektivitet i
lagarna, vilket innebar maéjligheten for en utomstaende person att sétta sig in
i, folja, rekonstruera och kritisera ett resonemang. Lagarna maste forstas och
respekteras av de som berdrs. Darutdver maste de uppfattas som praktiska
och inte ingripa utéver vad som &r nodvandigt.*® Till detta kan Hellners
resonemang om begriplighet anknytas. Med begriplighet avses att l4saren ska
forsta vad lagstiftaren velat uttrycka i lagen. Avgorande foér vilken niva
begripligheten ska ligga pa ar vem lagen riktar sig at och vilken situation
lagtexten avser. Lagar som till exempel riktar sig at myndigheter kan uppna
begriplighet pa en niva som inte hade varit tillracklig om lagen istallet hade
avsett enskilda medborgare.**

For det fjarde bor lagarna uppna verkstallighetsrationalitet, det vill séga att
lagarna ska vara mojliga att verkstalla pa ett relativt effektivt satt for att bland
annat  tillforsakra  samhallet  réttssdkerhet samt  skydds-  och
sakerhetsfunktioner. Ett generellt krav att lagen &ar anpassad till rattsomradets
praktiska forutsattningar. Vidare ar det aterigen viktigt med intersubjektivitet.
Bade verkstallande myndigheter, domstolar och enskilda medborgare maste
forsta syftet bakom lagstiftningen for att dess avsedda effekt ska uppnas.
Aven detta rationalitetskrav kan anknytas till Hellners resonemang om
begriplighet.*

Avslutningsvis ska lagarna uppfylla en intern rationalitet, vilket innebér krav
pa koherens pa flertalet nivaer. Koherens brukas oftast forklaras innebéra ett
inre sammanhang, en samstimmighet eller en enhetlighet i rattsordningen?®.
Kraven pa koherens i lagstiftningen kan bestammas bade positivt och

42 Wahlgren (2014), s. 46 ff.

43 1bid., s. 48-53.

4 Hellner (1990), s. 218, 220 f., 224, 230.
4 Se stycket om kulturell rationalitet.

46 peczenik (1995), s. 572.
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negativt, vilket innebdr att rationella lagar ska ha vissa attribut och egenskaper
samtidigt som somliga brister inte far forekomma. Lagars konsekvenser ska
vara lattdefinierade och i de fall en lag samverkar med en annan maste dessa
vara entydiga och systematiska. Nya lagar maste systematiskt anpassas till
rattsordningen som helhet, dvs. att bland annat regelkollisioner,
regelkonkurrens och ofullstandigheter bor undvikas. Lagar maste darutover
relateras till befintliga juridiska etablerade begrepp sd dessa kan ha en
klassificerande och kategoriserande funktion. Vidare maste valen av nya
begrepp, dess definitioner och dess relationer till befintliga begrepp vara
rationella och motségelsefria. Vaghet och mangtydighet bor undvikas.

Anvéandning av bland annat fraser, ordval, grammatik och meningsbyggnad
maste hanteras pa ett medveten och konsekvent satt.*” Hellner menar att
konsekvens i det juridiska sprakbruket kan sammanfattas som att samma ord
inte far anvandas for olika begrepp och olika ord far inte anvéandas for samma
begrepp. Konsekvens ska finnas med bade pa lasbarhetsplanet och
begriplighetsplanet, da otydlig och oklar lagstiftning forsvarar tolkning,
forstaelse och tillimpning av lagen.*® Aven Touri talar om en intern
rationalitet som tar sikte pa rattsordningens konsekvens och koherens. Enligt
Touri 4ar rattsordningen konsekvent nar den inte innehaller logiska
motsattningar och nar det inte forekommer enskilda rattsregler som motsétter
sig varandra logiskt. Lagstiftningens koherens anknyter daremot till enskilda
regleringars bakomliggande vérden och principer.*® Enligt Peczenik bestar
koherens i lagstiftningen av komponenterna (1) logisk motsagelsefrihet, (2)
omfattande rackvidd och (3) stod fran andra komponenter i systemet.*

47 Wahlgren (2014), s. 54 ff.

48 Hellner (1990), s. 232 ff., 240.

4 Touri (2002), s. 331.

50 Peczenik (2005), s. 261 f., med hanvisning till Alexy i fotnot 30.
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3 Lagradets historia, roll och
funktion

3.1 Historia

Lagradets rotter kan sparas anda tillbaka till 1700-talet. Viss laggranskning
utfordes redan av det kungliga radgivningsorganet Riksradet. Enligt 1772 ars
RF skulle kungen vid stéllningstagande av lagférslag inhdmta dess
synpunkter och rad. Kungen upploste dock Riksradet genom 1789 ars
forenings- och sékerhetsakt och Sverige saknade dérefter en laggranskande
instans under decennier.®® | 1809 &rs regeringsform lagstadgades
laggranskning aterigen. Da, liksom nu, var laggranskningen radgivande men
utférdes av HD.>? Med tiden blev HD hért belastade med granskningsarenden,
vilket gick ut dver instansens démande verksamhet. Under femars perioden
1871-1875 avsattes i medeltal 12 dagar arligen till foredragning av
lagférslag. Vid 1907 berdknades siffran for hela aret till 90 dagar®®. En
utredning tillsattes vilken utmynnade i en proposition som foreslog
inrattandet av ett sarskilt kollegium som skulle 6verta laggranskningen fran
HD>*. Det sarskilda kollegiet Lagradet inrattades 1909. Laggranskningen
ansags som betydelsefull for bevarandet av vad som i den svenska ratten
ansags som egenartat och vardefullt. Lagradsgranskning skulle ta sikte pa
lagarnas praktiska tillamplighet och uppratthallandet av enhetlighet och
konsekvens i lagstiftningen®®. Det var av storsta vikt att garantera en
oberoende granskning, avskild fran regeringen®8.5’

Med tiden blev dven Lagradet Gverbelastat. For att uppna en flexibel, effektiv
lagstiftningsprocess  blev  att  lagradsgranskningen  fakultativ.%® |
grundlagsreformen 1974 infordes lagradsregleringen i 8 kap. 18 § RF. Den
innebar inga forandringar avseende Lagradets granskningsomrade. Daremot
infordes ratten for riksdagsutskott att begara in lagradsyttrande.>

51 Schultz (1984), s. 5.

52 Modéer (1987), s. 19.

53 Modéer (1987), s. 22.

% Prop. 1908:37, s. 40 ff.

%5 Prop. 1908:37, s. 40.

56 KU utl. 1908:10, s. 40 ff., jfr. Algotsson (1993), s. 33 f.
57 Algotsson (1993), s. 32-35; Prop. 1970:24, s. 6.

58 Algotsson (1993), s. 50 ff., Nergelius (1996), s. 623-624.
59 Algotsson (1993), s. 54; Nergelius (1996), s. 624.
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Vid 1979 ars RF kodifierades lagradsgranskningens inriktning som byggde
pa den konstitutionella praxis som Lagradet sa lange tillampat. Kodifieringen
skulle starka Lagradets mojligheter att sla vakt om sitt oberoende. Dessutom
infordes det sa kallade viktighetskriteriet, vilket innebar att lagradsyttrandet
endast behovde inhamtas om lagen var viktig for enskilda eller utifran allman
synpunkt.®°

Inte forran vid grundlagsreformen 2010 skedde storre forandringar i
lagradsregleringen aterigen. Lagradets stallning starktes genom att
organisationen starktes, lagradsgranskningen blev aterigen obligatorisk och
det sa kallade viktighetskriteriet togs bort. Ingen av det tva senare
forandringarna skulle innebara nagon vidare skillnad i praktiken. Daremot
skulle andringen innebédra en principiell och 6nskvard forstarkning av
Lagradets stillning. Lagstiftaren menade att den granskande funktionen
kunde forbattras ytterligare genom att starka Lagradets organisation.
Dessutom delades RF:s paragraf om Lagradets upp i tre olika paragrafer,
8 kap. 20-22 §§ RF.%!

3.2 Lagradets roll

Att bestammelserna om Lagradet ar placerade i 8 kap. RF antyder att Lagradet
utgor en del av lagstiftningsprocessen. Detta forstarks dels av det faktum att
regeringen har ett administrativt inflytande Gver radets sammansattning och
avdelningar, dels att de foredragande hos Lagradet i hog utstrackning ar
tjansteman anstallda i Regeringskansliet. Radet utgor alltsd inte ett
sjalvstandigt konstitutionellt kontrollorgan som till exempel KU eller JO.
Istallet kan det ses som ett sjalvstandigt konstitutionellt serviceorgan vars
uppgift ar att hjalpa regeringen presentera lagforslag av sa hog kvalitet som
mojligt. Lavin redovisar hur han i borjan av sin lagradstjanstgéring fick hora
att Lagradet kunde liknas vid Svensk Bilprovning. Radet ska uppmarksamma
lagforslagens foreliggande “fel” medan reparationen av dessa utfors av
”annan”.®? Vidare &r Lagradet en del av det svenska normkontrollsystem och
utfor en forhandskontroll av lagar. Normkontrollsystemets andra del bestar i
domstolarnas efterhandskontroll genom den konkreta lagprévningsratten.
Enligt Eka kan man vid en internationell utblick se att l&nder generellt satt
antingen véljer en stark forhandskontroll eller en stark efterhandskontroll, da
en kombination av b&da kan skapa spanningar i systemet.®® Varken for- eller
efterhandskontrollen i det svenska normkontrollssystemet &r sarskilt starka
eller kraftfulla, trots att 2010 ars grundlagsreform resulterade i viss

60 Prop. 1978/79:195, s. 44 £., 48 f.; Bengtsson (1984), s. 189.
61 Prop. 2009/10:80, s. 142 ff.; Bet, 2010/11:KU4; Rskr., 2010/11:21.

62 50U 2007:85 s. 56; Lavin (2003), s. 59
63 Eka (2009), s. 262.
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forstarkning.®* Lavin menar att vart normkontrollsystem &r effektivt och
smidigt nar det funkar friktionsfritt. Svagheterna kan urskonjas nar regeringen
ignorerar Lagradets kritik. Efterhandskontrollen blir endast aktuell i konkreta,
enskilda fall. Det foreligger darmed en risk att somliga juridiska fragor som
motts av kritik i Lagradet aldrig blir foremal for en efterhandsprévning.®

3.3 Lagradsyttrandets betydelse

3.3.1 | lagstiftningsprocessen

Aven om Lagradet endast har en raddgivande funktion kan dess granskning ha
en preventiv effekt. Att lagforslaget ska genomga en prévning av landets
toppjurister kan ge lagstiftaren anledning att bereda och utforma lagen sa val
som mojligt.®® Enligt Bertil Wennberg, fore detta kanslichef for KU, saknar
lagforslagen juridisk klarsignal om de inte genomgatt Lagradets granskning,
vilket i sin tur kan orsaka osakerheter vid riksdagsbehandlingen.
Lagradsyttrandet kan namligen utgora viktig véagledning i det fortsatta
lagstiftningsarbetet. Ett lagforslag som avstyrkts av Lagradet pa obestridliga
grunder kan inte forvantas bli lag, d&ven om s& inte alltid &r fallet.®” En foljd
av yttrandenas radgivande karaktar ar att hoga krav stélls pa hur Lagradet
argumenterar, resonerar och anvander spraket. Om Lagradet anvander sig av
svavande sprak och resonemang kan detta utnyttjas av regeringen for att
slingra sig, vilket ett klart och tydligt yttrande inte Iamnar utrymme for.%8

3.3.2 Irattstillampningen

Lagradsyttrandet kan dven fa en betydande roll i ett senare skede. Eka menar
att yttrandets betydelse kan delas upp i tva huvudfall (1) da det uppstar en
normkonflikt eller (2) da det uppstar tolknings- och tillampningsproblem. |
de fall en normkonflikt uppstar och det sker en efterhandskontroll av lagen
kan det ha stor betydelse om Lagradet uppméarksammat konfliktfragan under
lagstiftningsskedet. Till exempel vore det svart fér domstolen att anse en lag
som grundlagsstridig om Lagréadet ansett den vara forenlig.®® Lagforslag dar
lagstiftaren pa grund av politiska mal och viljeriktningar har undvikit att
behandla lagforslagets svarare fragor riskerar att underkdnnas i en
efterhandprévning. Ahman betonar darfér vikten av att politiker tar till sig av
Lagradets kritik eller i annat fall argumentera i sak varfor man véljer att inte

6 Nergelius (2018), s. 219.

8 Lavin (2003), s. 63 f.

6 Eka (2009), s. 262.

7 Wennberg (2009), s. 260.

% Lavin (2009), s. 62; Lavin (2001), s. 36 f.
59 Eka (2000), s. 264.
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folja invandningarna som lamnats. Lagradets integritet och sjalvstandighet ar
séledes betydelsefullt &ven nér det innehar andra roller.”

Vid yttrandets betydelse i huvudfall tva, alltsa da tolknings- eller
tillampningsproblem har uppstatt namner Eka NJA 2006 s. 708. Fallet rorde
en bestammelse som tillkommit pa forslag av Lagradet. Regeringen hade i
detta fall utarbetat bestammelsen efter Lagradets yttrande och uttryckt i
huvudsaklig dverensstammelse med vad Lagradet foreslagit”. I detta fall
utgjorde Lagradets yttrande ett slags forarbete och var det enda som
domstolen hade att tillgd i sin tolkning av bestammelsen.”* Lagréadets
yttranden kan ocksa bli relevanta om fragor, som grundas i EU-rattslig
lagstiftning, blir foremal for Europadomstolens eller EU-domstolens
provning.’?

3.4 Reglering av Lagradet

Bestimmelserna om Lagridet hittas i RF:s dttonde kapitlet ”Lagar och andra
foreskrifter”. Kapitlet innehaller regler om normgivning och behandlar,
forutom lagstiftningsmakten, &aven hur bindande, skrivna rattsregler
tillkommer 6verhuvudtaget. 8 kap. 20-22 88 RF reglerar Lagradets uppgifter
I lagstiftningsprocessen.

8 kap. 20 § RF stadgar Lagradets existens och uppgift, att lamna yttranden
oOver lagforslag.

8 kap. 21 § RF reglerar Lagradets obligatoriska granskningsomrade samt
vilka organ som ansvarar for att inhdmta ett lagradsyttrande. Vanligtvis ar det
regeringen men i vissa situationer har riksdagsutskott samma mojlighet”3.
Foljaktligen ar det dessa lagar som enligt lagstiftaren ar mest angeldagna att
granska. Med hansyn till att Lagradets granskningsinriktning
grundlagsstadgades 1979 menade lagstiftaren att lagar som galler fragor av
mer politisk natur inte dr val lampade att genomga en lagradsgranskning. RF
omfattas alltsa inte av det obligatoriska granskningsomradet eftersom det
maste finnas utrymme for politiska bedomningar i fragor som ar av
grundlaggande betydelse for statsskicket’. Det faktum att lagforslag faller
utanfor det obligatoriska omradet utgor inget hinder for att inhamta ett

© Ahman (2018), s. 845.

1 Eka (2009), s. 267 f.; NJA 2006 s. 708, s. 718-720.

2 Ahman (2018), s. 844.

73 Utskottens majlighet att inhamta lagradsyttrande tar sikte pa missbrukssituationer dar
minoriteten genom bestammelsen kan forsvéra for majoriteten att stifta ny lag.

Se SOU 1978:34, s. 141, jfr med Nergelius (2018), s. 236.

4 Bet. 2018/19: KU10, s. 27.
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lagradsyttrande.” Lagar kan undantas fran det obligatoriska
granskningsomradet om en granskning skulle sakna betydelse pa grund av
fragans beskaffenhet. Detsamma galler om en fordrojning av lagstiftningen
skulle ge avsevarda men. | dessa fall maste skalen for detta redovisas av
regeringen, vilket inte alltid sker’®. Det faktum att Lagradet inte granskat en
lag som tillhor det obligatoriska granskningsomradet kan inte utg6ra hinder
mot att lagen tillampas i en senare lagprovning enligt 11 kap. 14 § eller 12
kap. 10 § RF.”

8 kap. 22 8§ RF foreskriver lagradsgranskningens omfattning och lyder
foljande;
Lagradets gransknings ska avse

1. hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och réattsordningen i 6vrigt,

2. hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra,

3. hur forslaget forhaller sig till rattssakerhetens krav,

4. om forslaget ar utformat sa att lagen kan antas tillgodose de syften som har

angetts, och
5. vilka problem som kan uppsta vid tillampningen.

Det ar dessa punkter som lagstiftaren en gang i tiden ansett som sa pass
viktiga att de grundlagsstadgats. Regleringen infordes i regeringsformen 1979
och har sin grund i den granskningspraxis som da gallt sedan lange.”
Bestdmmelsen har sedan 1979 varit oférdndrad. Visserligen har lagtekniska
forandringar skett, men inga sadana som paverkat regleringens innebord.”
Som anledningen till kodifieringen angavs att fortroendet for Lagradets
neutralitet i politiska frdgor maste vara orubbat eftersom dess uppgifter annars
inte kan fullgoras. Lagradets roll i lagstiftningsprocessen har under dess
historia setts som vardefull i framstallandet av fullgoda lagférslag och darfor
var det betydelsefullt att i grundlagen, sa langt som méjligt, tydliggora vilka
perspektiv och vinklar som Lagradet skulle bedriva sin granskning utifran.
Lagstiftaren ville pa sa satt sla vakt om att Lagradet ska ses som en fristaende
juridisk-teknisk  granskningsinstans.®  Kodifieringen  begransade
mojligheterna att kritisera Lagradet for att gora politiskt inriktade
granskningar eller for att granskningarna skulle vara otillrackliga med hénsyn
till lagforslagets karaktar.8*

S Prop. 1978/79:195, s. 47; Jermsten, Regeringsform (1974:152) 8 kap. 21 §, Lexino 2018-
01-01.

6 Nergelius (2018), s. 233.

" Prop. 1978/79:195, s. 47; Jermsten, Regeringsform (1974:152) 8 kap. 21 §, Lexino 2018-
01-01.

8 Bengtsson (1984), s. 189, 195.

79 Jfr. 8 kap. 22 § RF med prop. 1978/79:195 s. 11.

8 Prop. 1978/79:195, s. 45, 48 1.

81 Bengtsson (1984), s. 188; Jermsten, Regeringsform (1974:152) 8 kap. 22 §, Lexino 2018-
01-01.
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Vid kodifieringen sags vissa utgangspunkter som sjalvklara. Sedan lang tid
tillbaka hade det ratt enighet om att lagradsgranskningen skulle utelamna ett
forslags allmanna politiska grunder och endast ta sikte pa dess juridiska sida.
Detta var en standpunkt som kvarstod vid kodifieringen. Lagradets stéllning
i det konstitutionella systemet forutsatter att kritiken som lamnas &r av
juridisk-teknisk art och darfér understrok lagstiftaren att det ar av storsta vikt
att Lagradet iakttar storsta mojliga aterhallsamhet nar det géller sakfragor av
politisk natur.®? Daremot finns det fall dér det &r oundvikligt for Lagradet att
komma in pa politiskt omstridda sakfragor. Det faktum att Lagradets asikt da
tycks sammanfalla med ett partis politiska asikt utgor inte hinder for Lagradet
att uttala sig i fragan.®

82 Prop. 1978/79:195, s.43, 46 ff.
8 Bengtsson (1984), 5.190 f.
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4 KU om lagradsgranskningen

Som en del av riksdagens kontrollmakt 6ver regeringen genomfoér KU varje
ar granskningar av statsradens tjansteutévning och regeringsarendenas
handlaggning. | de fall det finns omstandigheter varda att uppmarksamma
sammanstélls dessa i ett betankande fran utskottet som meddelas riksdagen.
Fragor som blir féremal for granskningen ar av olika karaktar men
gemensamt for dem &r de kan anknytas till regeringens arbete.®*

4.1 Historisk tillbakablick

Nar lagradsgranskningsomradet var fakultativ forelag krav att lagarna endast
fick undantas fran granskningen om det fanns sarskilda skal. Att sa inte har
skett har KU anmarkt flitigt pa genom aren. Med tiden borjade regeringen
ange att granskningen saknade betydelse for lagforslaget, vilket inte utgjorde
nagot skal for att KU skulle forlika sig med forfarandet.®®

Kritik avseende underhandsféredragningar®® var vanligare forr. Trots KU:s
riktade kritik fortsatte regeringen med dessa dven om antalet successivt
minskade. 8" KU understrok ocksa vikten av att regeringen skulle undvika det
stora antalet underhandforedragningar eftersom Lagradet &r ett sjalvstandigt
organ som inte ska genomfoéra uppgifter som borde fullgéras |
departementen®,

Brister i beredningskravet och remissforfarandet har under arens lopp
kontinuerligt foranlett kritik. 8 Ett underldtande av remissforfarandet
forsvarar den fortsatta beredningsprocessen och medfor saledes en risk att
lagforslaget haller en samre och ofillracklig kvalitet. Ansvaret for
uppratthallandet av god lagstiftning avilar regeringen da det i forsta hand &r
den som tar initiativ till och svarar for beredningen av lagférslag.®

I granskningen av riksmote 1999/2000 bérjade KU rikta mer fokus at den
materiella delen av Lagradets granskningsinriktning. Lagradet hade anmarkt

8 Se 13 kap. 1-2 88 RF.

8 KU 1982/83:30 s. 8 f; KU 1983/84:30 s. 6; KU 1984/85:35 s. 10 f.; KU 1986/87:33 s. 7
f.; Bet. 1988/89:KU30 s. 8; Bet. 1991/92:KU30 s. 14 f.

8 »Redaktionella synpunkter som limnas under bordet”, se Eka (2009), s. 262.

87 KU 1982/83:30 s. 8 f.; KU 1983/84:30 s. 6.; KU 1986/87:33 s. 7 f.; Bet. 1988/89:KU30 s.
8; Bet. 1991/92:KU30 s. 14 f.

8 KU 1982/83:30s. 8 f.

8 KU 1986/87:33 s. 7 f.; KU 1984/85:35 s. 10 f.; bet. 1988/89:KU30 s. 8.; Bet.
1991/92:KU30 s. 14 f. Bet. 1999/00: KU10, s. 36-37; Bet. 2003/04: KU10, s. 55-57. Bet.
2013/14: KU10, s. 88-90.

% Bet. 2003/04: KU10, s. 55-57.
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pa brister i regeringens samordning av olika lagkomplex samt att lagforslagen
i vissa fall varit komplex och svarbemastrad. Regeringen hade till
overvagande del foljt Lagradets forslag och i de fall regeringen inte gjort detta
hade de argumenterat for sin sak, vilket KU framhdll. Lagradsgranskningen
hade fyllt en viktig funktion i astadkommandet av god kvalitet i
lagstiftningsarbetet.

Hosten 2003 visade KU:s granskning pa att ca en femtedel av Lagradets
yttranden inneholl kritik som tog sikte pa tveksamheter i foreslagens
grundlagsférenlighet och hur vél de kunde forenas med rattsordningen i
ovrigt. Aven grundlaggande fragor om forslagens lagtekniska kvalitet
lamnades. KU fann anledning att betona vikten av att lagstiftningsprodukter
haller en tillrackligt hog kvalitet for att garantera forutsebarhet och darmed
aven enskildas rattssakerhet. God lagstiftning kan dessutom innebéra att
kraven pa konsekvens, enhetlighet och klarhet battre kan uppnas samt att
oOnskade samhallsekonomiska konsekvenser kan undvikas. | de fall
regeringen inte féljer Lagradets kritik framhaller KU att regeringens
argumentation for detta utgor en viktig del i uppratthallandet av god
lagstiftning. Om regeringens stallningstagande utgar fran annan en juridisk
bedémning eller om ett visst politiskt hansynstagande gors bor detta tydligt
framga.%

Liknande anmarkningar framgick i KU:s granskning hosten 2013.
Granskningen visade pa att Lagradets synpunkter hade bestatt i lagforslagens
forenlighet med rattsordningen i 6vrigt, hur forslagens bestammelser forhallit
sig till varandra och huruvida lagen tillgodosett sitt syfte. Det fanns dven
exempel pa yttranden dar Lagradet papekat tillampningsproblem. Enligt
utskottet visade genomgangen pa att Lagradets granskning aterigen fyllt en
viktig funktion i astadkommandet av en god lagstiftningskvalitet och
understrok aterigen vikten av att lagstiftningen ska halla en hog kvalitet.
Huruvida Lagradets kritik varit av allvarlig karaktar eller utgjort
avstyrkanden framgar inte specifikt av betdnkandet.®®

4.2 Betankande 2018/19:KU10

I min genomgang av KU:s granskningar kan jag inte hitta exempel pa
betankande som gor en mer ingaende granskning av Lagradets kritik dn vad
som gors i bet. 2018/19: KU10.

%1 Bet. 1999/00: KU10, s. 36-37.
%2 Bet. 2003/04: KU10, s. 55-57.
% Bet. 2013/14: KU10, s. 3-4, 88-90.
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Av de 719 propositioner som regeringen overlamnat till riksdagen under
riksmotena 2012/13, 2013/14, 2016/17 och 2017/18 har KU granskat de 570
lagarenden som remitterats till Lagradet. Granskningen var inriktad pa de 361
propositioner dar Lagradet lamnat synpunkter och  forslag.
Budgetpropositionerna for 2013, 2014, 2017, 2018 samt lagforslag som lagts
ner efter lagradsyttrandet har inte ingatt i KU:s granskning.®*

4.2.1 Generella upptackter

Nar det kommer till kritiken som lamnats av Lagradet under aktuell
granskningsperiod konstaterar KU att den varit av varierande slag.
Synpunkterna foljer den granskningsinriktning som foreskrivs i 8 kap. 228
RF och det har inte identifierats nagon systematisk forandring over tiden
avseende synpunkternas kvantitet. Majoriteten av synpunkterna har rort
forslagens juridisk-tekniska sida (tillampningsproblem och det interna
forhallandet mellan forslagets bestammelser).® Till évervagande del har
synpunkterna och férslagen godtagits av regeringen. | de propositioner dar
regeringen inte foljt Lagradet har regeringen i regel argumenterat for sitt
stallningstagande. Att sa gors ar enligt utskottet en viktig del i arbetet med att
uppratthalla  kvaliteten i  lagstiftningsarbetet.  Har  regeringens
stallningstagande sin grund i t.ex. en annan juridisk bedémning an Lagradets
eller i ett visst politiskt hansynstagande bor det redovisas tydligt i
propositionen. Vidare visar granskningen att lagarenden som genomgatt
omfattande andringar till foljd av Lagradets kritik endast i undantagsfall har
blivit skickade pa annu en lagradsremiss. Utskottet paminner om att det kan
finnas anledning for regeringen att 6vervaga om Lagradets synpunkter ocksa
skulle inhdmtas nar det galler det omarbetade lagforslaget.®

4.2.2 En 6kning av Lagradets avstyrkanden och
allvarliga kritik

Hela eller delar av lagforslag har antingen mott allvarligt kritik eller blivit
avstyrkta i drygt 14% av de granskade propositionerna. Denna andel har
varierat nagot under perioden som ingar i KU:s granskning men det
konstateras att en viss 6kning har skett under senare riksmoéten. KU noterar
dock att det ar forhallandevis fa propositioner som avstyrkts eller allvarligt
ifrdgasatts och i drygt hélften av fallen har regeringen valt att i huvudsak eller
delvis folja Lagradets kritik. Regeringen har dessutom argumenterat for sitt
stallningstagande i de fall de inte foljt Lagradets synpunkter och forslag. Aven
i denna del har Lagradets riktade kritik varierat. Som exempel kan ndmnas

9 Bet. 2018/19:KU10, s. 40 f., 44. Citat fran s. 23.
9 Bet. 2018/19:KU10, s.54 f.
9 Bet. 2018/19:KU10, s. 53 f.
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kritik mot ett forslags uppbyggnad eller innehall, dess undermaliga
beskaffenhet, korta remisstid, rattssakerhetsbrister eller oférenligheter med
grundlag och EU-rétt. Invandningarna har avsett enskilda bestammelser i ett
forslag, men det kan ocksa ha avsett hela eller betydande delar av ett
lagforslag.®” 1 48% av propositionerna som antingen avstyrkts eller allvarligt
ifrdgasatts har regeringen inte foljt Lagradets kritik.%

KU understryker att det ar angelaget att Lagradets centrala roll i
lagstiftningsarbetet inte urholkas, och utskottet ser allvarligt pa kningen av
antalet propositioner som avstyrkts eller allvarligt ifragasatts av Lagradet. Det
ska dock anmérkas att granskningen inte ger en heltdckande bild av
lagférslagens kvalitet och enskilda arenden har inte granskats narmare.

Lagradet har en viktig funktion i lagstiftningsprocessen for astadkommandet

Tabell 4.3 Har Lagradet avstyrkt/allvarligt ifragasatt lagforslag eller delar
av dem respektive efterlyst ytterligare overviganden?

Ar Prop. med Lagradet avstyrkt eller Lagradet efterlyst
lagforslag dir allvarligt ifragasatt ytterligare dverviganden
Lagradet limnat lagforslagen eller delar av

synpunkter och dem

forslag
Nej Ja (ja/i Nej Ja

huvudsak

eller delvis)
2012/13 73 89 % (65) 11 % (8) 67 % (49) 33 % (24)
2013/14 95 87 % (83) 13 % (12) 44 % (42) 56 % (53)
2016/17 75 85 % (64) 15% (11) 60 % (45) 40 % (30)
2017/18 118 82 % (97) 18 % (21) 49 % (58) 51 % (60)
Totalt 361 86 % (309) 14% (52) 54%(194) 46 % (167)

av en god lagstiftningskvalitet genom krav pa enhetlighet, konsekvens och
klarhet. Synpunkterna och forslagen som lamnas av granskningsinstansen ar
vardefulla i arbetet att fa fram sa bra lagstiftningsprodukter som majligt, men
samtidigt ar det viktigt att forslagen redan haller en hog kvalitet sa Lagradets
expertis och erfarenheter kan utnyttjas till sin fulla kapacitet.%

9 Bet. 2018/19:KU10, s.44 f.

9% Bet. 2018/19:KU10, s. 47.

9 Bet. 2018/19:KU10, s. 56 f.; Tabell 4.3 hamtad frdn samma dokument, s.45.
100 Bet. 2018/19:KU10, s. 53 ff.
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5 Granskningsinriktningen

Genom doktrinen kan urskiljas att punkterna i 8 kap. 22 § RF for
pedagogikens skull brukar delas in i tva olika “grupper”. Lagforslag ska
endast granskas utifran ett juridiskt-tekniska perspektiv men &dven for
Lagradets hogst kompetenta ledaméter kan det vara svart att avgora vad som
utgér juridik eller politik. Punkt 2, 4 och 5 rér granskningens juridiskt-
tekniska bitar medan punkt 1 och 3 kan rora sig pa den harfina linjen mellan
juridik och politik.1%! Nergelius menar att det tycks rada en enighet i doktrinen
Over att granskningen inte endast bor avse den forslagna lagtexten, utan dven
omfatta forslagets motiv. Detta “helhetsperspektiv”’ ska dven vidtas vid
befintlig lagstiftning som kan komma att spela roll i granskningsprocessen.
Till exempel ska det vid en bedémning av ett lagférslags forenlighet med
grundlag &ven vidtas hénsyn till grundlagsmotiven och inte bara dess
lagtext.'%? Bestammelserna om granskningens innebord ar oklara men har
behandlats mer omfattande av Algotsson, Bengtsson, Nergelius och Lavin.
Bengtsson menar att lagrummet knappast kan ses som uttdmmande for vad
granskningen omfattar. Inte séllan innehaller lagradsyttranden andra aspekter
an de som explicit anges i bestammelsen. Som exempel ndmner han forslagets
Overensstammelse med internationella konventioner eller dess forenlighet
med mélséttningen om nordisk rattslikhet. 1%

5.1 Hur forslaget forhaller sig till
grundlagarna och rattsordningen i
ovrigt

Enligt punkt 1 ska Lagradet granska hur lagforslaget forhaller sig till
grundlagen och rattsordningen i évrigt. En annan aspekt som granskas under
denna punkt ar hur val beredningskravet i 7 kap. 2 § RF har uppfyllts.
Remissforfarandet som stadgas i lagrummet &r en nédvéndig forutséttning for
lagradsgranskningen. Lagradet behover sa pass mycket material och
synpunkter som mojligt for att pa basta satt utféra uppgifterna som det
tilldelats. Detta &r nagot som &ven betonas av KU,

101 Nergelius (2018), s. 225 f.; Jermsten, Regeringsform (1974:152) 8 kap. 22 §, Lexino
2018-01-01.

102 Nergelius (2018), s. 224.

103 Bengtsson (1984), s. 211.

104 Bengtsson (1984), s. 200-201; Bet. 2018/19:KU10, s. 2-3.
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Algotsson menar att i de fall bestdammelser i grundlagen ar tydligt utformade
borde granskningen bli relativt oproblematisk. Daremot uppstar svarigheter
nar grundlagsbestammelserna ar otydliga da det ofta blir frdga om tamligen
generella resonemang enligt en intresseavvégning. For att exemplifiera detta
namner Algotsson ett antal retoriska fragor som; hur vager man in
bekéampandet av rasism mot intresset av en vidstrackt féreningsfrihet, nar ska
“sdrskilt viktiga skdl” anses foreligga for att inskrdinka yttrandefriheten eller
vilka effekter skulle viss begrasning av reklam ha for den fria
asiktshildningen? Samma problematik kan uppsta vid granskningen av
lagforslagets forenlighet med rattsordningen i 6vrigt.1® Vidare kan problem
uppsta nar det kommer till de grundlaggande fri- och rattigheterna i 2 kapitlet.
Flertalet av de forbjudna rattighetsinskrankningar som framgar av kapitlet ar
svartolkade vilket kan ge upphov till varderingsfragor som skiftar beroende
pa vem man fragar. Detta faktum utgor dock ingen grund for att Lagradet ska
befrias fran att ta stillning till lagforslagets grundlagsenlighet.'®® Daremot
menar f.d. lagradsledamoten Nina Pripp att det, forutom
retroaktivitetsforbudet i 2 kap. 10 8 RF, &r ovanligt att forslag star i strid med
andra kapitlets fri- och rattigheter.1%’

Vid  tolkningsfragor ~av  grundlagen  bor  Lagradet  beakta
grundlagsbestammelsen syfte. | de fall en sadan syftestolkning urholkar
grundlagsbestammelsen och sétter den enskilde i en sdmre situation torde
Lagradet ha en skyldighet att patala bristen, &ven om forslaget inte uppenbart
strider mot grundlagen.'® Om ett lagforslags grundlagsforenlighet tycks vara
tveksam, kan avvikelsen korrigeras genom att bestimmelserna aktivt tolkas i
overensstammelse med grundlagen. Lagradet menar dock att det ar olampligt
att lata en grundlagsstridig lag bli gallande ratt i fortroende av att
rattstillampningen gor “ritt” tolkning. Det bor tminstone goras forbehall i
lagtexten som stadgar att grundlagsbestimmelsen inte far &sidosattas.%®

Att lagforslaget ska forhdlla sig till “rdttsordningen i Ovrigt” innebér att
lagstiftningen ska ga val ihop med det befintliga rattssystemet och sadana
konstitutionella principer som inte framgar direkt av RF. Aven forenligheten
med EU-ratten, EKMR och konstitutionell praxis omfattas av denna punkt.
Att det rader en harmoni i och mellan rattssystemets olika delar synes ha ett
varde i sig. Ur teknisk synpunkt kan avvikelser skapa latt oreda och forvirring
vid réttstillampningen, vilket blir sarskilt tydligt nér grundldggande
avvikelser sker fran vad som anses som allméant vedertagen lagstiftning.

105 Algotsson (1993), s. 62-63
106 Nergelius (2018) s. 225.
107 Pripp (2009), s. 207.

108 Bengtsson (1984), s. 199.
109 1hid., s. 198.
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Bengtsson menar att kritik av denna sort foljer naturligt i de fall det uppenbart
finns andra lagstiftningsatgarder som inte strider mot rattsordningen att tillga,
eller nar ifragavarande lagforslag ar en utbruten del av ett icke-annu-klart
reformprojekt. Granskningspunkten lamnar ett stort utrymme for Lagradet att
lamna kritik frdn materiella synpunkter, vilket blir sérskilt patagligt nar
lagforslagen inte Overensstammer med géallande rattsprinciper. | de fall det
ror sig om “nya” omfattande reformprojekt, till exempel en ny
utsokningsbalk, maste daremot nyheterna godtas. Syftet med ett lagforslag
kan vara att andra rattsordningen i nagon man. | dessa fall kan Lagradet
fortfarande understryka inneborden férandringen, men det ska endast belysa
konsekvenserna av forslaget och alltsa inte gora ndgon bedémning utifran
egen rattspolitisk dskadning.°

Nar Lagradet ska avgéra om lagstiftaren gjort avsteg fran gallande principer
kan det uppfattas som att Lagradet aven tar stallning i varderingsfragor och
da ses som en konservativ kraft i lagstiftningsprocessen. Som tidigare namnt
ska Lagradet endast belysa ett forslags konsekvenser, men eftersom
lagradsgranskningen ska se till att rattsordningen &ar konsekvent och
overskadligt utformad kan det konservativa inslaget férmodligen inte
undvikas. Det anses darfor vara i sin ordning att Lagradet i sin kritik utgar
fran sadana varderingar som redan framgar av gallande ratt, grundlag som
allman lag. | de fall Lagradet skulle stalla sig positiva till nya véarderingar som
foreslas blir det mer tveksamt. Lagradet bor inte beromma lagstiftaren for det
politiska stallningstagande som framgar av lagforslaget, sarskilt inte nar det
handlar om kontroversiella fragor. Berom kan daremot ldamnas nar det
kommer till forslagets tekniska sporsmal.ttt

5.1.1 Beredningskravet

7 kap. 2 8 RF ger uttryck for beredningskravet och lyder foljande;
"Vid beredningen av regeringsdrenden ska behovliga
upplysningar och yttranden inhamtas fran berdrda
myndigheter. Upplysningar och yttranden ska ocksa i den
omfattning som behovs inhamtas frdn kommuner. Aven
sammanslutningar och enskilda ska i den omfattning som
behovs ges mojlighet att yttra sig.”

Bengtsson menar att uttrycket ”behovliga” ger visst utrymme for regeringen
att underlata ett sedvanligt remissforfarande, men for att Lagradets
granskning ska kunna ske pa avsett satt ar det en forutsattning att sa mycket
synpunkter och material som majligt laggs fram. Det torde, enligt Bengtsson,

110 Bengtsson (1984), s. 201 f.; Nergelius (2018), s. 225; Lavin (2001), s. 26.
111 Bengtsson (1984), s. 202- 203.
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vara forsvarligt att havda att Lagradet inte kan fullgéra sina
granskningsuppgifter enligt RF i de fall regeringen har brustit i
beredningskravet. Utifran granskningspunkten kan Lagradet framst bedoma
tillgodoseendet av lagforslagets syfte och eventuella tillampningsproblem.!?

Fragor avseende beredningskravet och betydelsen av Lagradets avstyrkande
pa grund av dess brister har behandlats nyligen i Hogsta domstolens dom den
28 september 2018, mal nummer B 2646-18. Bestammelserna om
beredningskravet har avsiktligt utformats kortfattat da en allméan
utgangspunkt borde vara att man visar aterhallsamhet med att binda
regeringens arbetsformer.!'® Beredningskravet ska trots detta tillmétas stor
vikt da forfarandet medfor en okad kvalitet i regeringens och i vissa fall
riksdagens beslutsfattande vilket gagnar demokrati, rattssakerhet och
effektivitet.!** For att uppna detta har KU understrukit att det ar viktigt att
remisstiden ar tillrackligt lang for att instanserna ska ges reella mojligheter
att overvaga forslagen.!*® Enligt Porpositionshandboken (Ds 1997:1) som
utarbetats av Statsradsberedningen bor remisstiden som regel inte vara
kortare an tre manader.!® Det ska dock framhavas att beredningskravet inte
ar lika for alla fall. Som sagt &r formerna for beredningen knappt reglerade
och darfor finns utrymme for flexibilitet i fall av allvarlig eller bradskande
karaktar. Vidare ar det upp till riksdagen att avgéra om regeringens
motivering till den skyndsamma beredningen kan godtas.'!’

5.2 Hur forslagets foreskrifter forhaller sig
till varandra

Kritik av ett forslags interna forhallande har en rent teknisk karaktar. | vissa
fall kan kritiken utgora grund for att avstyrka ett lagférslag men manga ganger
ar lagradsgranskningen tillracklig for att rada bot pa avvikelser av detta
slag.!'® Det kan handla om omméblering av lagtexten eller att Lagradet
lamnar forslag pd andra forandringar.!'® Algotsson menar att punkten ar
relativt oproblematisk just pa grund av att det inte finns utrymme for
varderingsmassiga fragor i granskningen.'?® Som forslag pa avvikelser i det
interna forhallandet namner Lavin oenhetlig terminologi eller ologisk eller
inadekvat disposition av lagreglerna.  Sprakliga anmarkningar ar inte

112 Bengtsson (1984), s. 200 f.

113 Prop. 1973:90 s. 179; Bet. 2008/09:KU10, s. 43.

114 Bet. 2008/09:KU10 s. 63.

115 Yttr. 2013/14:KU6y s. 5 1.

116 Ds, 1997:1, s. 32.

17 HD, mal nr B 2646-18, s. 8 f.; Yttr. 2017/18:KU9y s. 9; Yttr. 2013/14:KU6y s. 6.
118 Bengtsson (1984), s. 203 f.

119 Pripp (2009), s. 209.

120 Algotsson (1993), s. 62.
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ovanliga men Lavin menar att sadan typ av kritik inte bor omfattas av
granskningspunkten.?!

5.3 Hur forslaget forhaller sig till
rattssakerhetens krav

Nergelius uppmarksammar lasaren pa att begreppet “réttssékerhet” inte torde
uttryckas nagon annanstans i lagboken an i 8 kap. 22 § punkt 3 RF.
Definitionen av begreppet har under lang tid varit omdiskuterat vilket kan
leda till svarigheter i Lagradets granskningsarbete. Darfor ar det av vikt att
granskningen enligt begreppet halls sa strikt juridisk som mojligt for att
minska riskerna for Lagradet att ta sig an politiska véarderingsfragor. | svensk
ratt rader det dock i stort satt konsensus om att begreppet rattssakerhet framst
innebar likhet infor lagen och forutsebarhet, sa kallad formell rattssakerhet.
Med réttssékerhetens krav enligt ifragavarande lagrum menar Algotsson att
begreppet narmare bestamt avser att Lagradet ska se efter om den tilltéinkta
lagen innehaller precisa generella normer som ger den enskilde mojlighet att
forutse de juridiska konsekvenserna av sitt handlande”, vilket stimmer
overens med definitionen av formell réttssakerhet. Det &r sedan upp till
regering och riksdag att vaga rattssikerneten mot andra intressen.'??
Bengtssons resonemang om “réttssékerhetens krav” foljer samma linje, om
nagot mer utfyllande. Lagradet ska genom sin granskning bland annat
uppmarksamma risken for godtycklig maktutévning. Aven férbud mot olika
slag av retroaktiv lagstiftning brukar framhallas har, vilket enligt Bengtsson
blir sarskilt tydligt vid frdgor om Overgangsbestaimmelser. Bengtssons
iakttagelser av lagradsyttranden tyder pa att en tamligen restriktiv tolkning av
begreppet gors i Lagradet men att det framst anméarker pa bristande
rattssakerhet nar en regel ger utrymme for myndigheters godtycklighet, eller
gor det svart for den enskilde att forutse konsekvenserna for sitt handlande i
viktiga rattsfragor. Aven detta stammer Overens med den formella
rattssakerheten.  Bengtsson  menar  vidare att den  tekniska
rattssakerhetsinvandnigen torde dverensstdamma bést med
lagradsgranskningens syfte.!?

En nodvandighet for rattssakerheten ar att lagforslagets tekniska fragor
bedoms. Att hansyn tas till Lagradets synpunkter i denna fraga underlattar for
bade medborgare och rattsvasendet. Forslaget maste utifran ett pedagogiskt

121 avin (2001), s. 25; Pripp (2009), s. 209.
122 Algotsson (1993), s. 62, citat frdn samma sida; Nergelius (2018), s. 226 f.
123 Bengtsson (1984), s. 204 ff.
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perspektiv utformas pa ett lampligt sétt, &ven om det inte alltid & majligt att
vara pedagogisk.1

5.4 Om forslaget ar utformat sa att lagen
kan antas tillgodose de syften som
har angetts

| den hér delen av granskningen ska Lagradet kontrollera att lagtexten &r
korrekt och att den uppfyller de syften som framgar av regeringens
motiveringen. Denna granskning ska ske aven om Lagradet redan kommit
fram till att lagforslaget bor avstyrkas. Nar fragan bedoms utgar
bestdammelsen fran att Lagradet lojalt utgar fran det syfte som regeringen
angett. Uppnas andamalet bast genom regeringens lagforslag eller tacks
syftena Overhuvudtaget av lagforslagets innebord? Ett for regeringen
angeléget forslag kan vid en narmare anblick strida mot de syften som ligger
till grund for lagstiftningen och granskningen kan darfor leda in Lagradet pa
politiska aspekter.’?® Enligt Algotsson utesluter ifrdgavarande punkt inte
malrationella resonemang som innebar visst stillningstagande i
varderingsfragor. Bengtsson havdar daremot att Lagradet inte ar skyldigt att
gora en vérdering av avvikelsen, utan det ar tillrackligt att den patalas.*?® .
Enligt Lavin kan punkten ocksa omfatta implementeringen av EU-rétt.
Forutom den svenska versionen av EU-réttsakter har &ven andra
sprakversioner ansetts som nédvandigt underlag for Lagradets granskning.
Lavin h&vdar att granskningen frd&mst avser de olika versionernas semantiska
likheter och under Lavins tid i Lagradet var det inte sallan uppenbara
feléversattningar som kunde ge upphov till stora problem upptéacktes.*?’

5.5 Problem som kan uppsta vid
tillampningen

Tillampningsproblem utgor en central del av Lagradets granskning och &r en
granskningspunkt som enligt Algotsson ar relativt oproblematisk. Lagradet
torde vara den instans som bor vara bast lampad att beddma ett forslags
tillampningsproblem.'?®  Mycket av Lagradets tid tycks laggas pa
lagforslagets systematik och disposition och med medel, som ibland kan vara
enkla, kan tillampningsproblem botas. Det kan vara atgarder som att forenkla

124 \/ingby (2006), s. 340-341.

125 Bengtsson (1984), s. 209; Lavin (2001), s. 25.

126 Bengtsson (1984), s. 210; Algotsson (1993), s. 63; jfr med Hastad (2009), s. 214.
127 Lavin (2001), s. 25.

128 Bengtsson (1984), s. 210; Algotsson (1993) s. 62.
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sprak, klargora rekvisit eller andra en bestammelses ordningsfoljd.*?® Som
redovisades i avsnittet om granskning enligt punkt 1 kan Lagradet i vissa fall,
genom rekommendationer i sitt yttrande, peka pa tolkningsriktlinjer av ett
forslags bestammelser. Pa detta satt kan identifierade tillampningsproblem
neutraliseras. Vidare kan kritik enligt denna punkt utgéra grund for att helt
avstyrka ett forslag.**® Egentligen torde ett lagférslags tillampningsproblem
kunna kopplas till 6vriga punkter i 8 kap. 22 § RF. Enligt Hastad torde de
flesta av Lagradets anmarkningar rora just rattstillampningsproblem och
brister som avses i punkterna 2, 3 och 4 kan ocksa ge upphov till sadana
komplikationer.!3!

129 Hastad (2009), s. 214; Lavin (2001) s. 26
130 Bengtsson (1984), s. 210.
181 Hastad (2009), s. 214.
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6 Lagradets praxis

KU:s granskning visar att antal lagforslag som avstyrkts eller mott allvarlig
kritik i Lagradet har 6kat. Studien som redovisas i kapitlet har gjorts i syfte
att identifiera vilka slags brister i ett lagforslag som Lagradet ser allvarligt pa
eller avstyrker. Detta blir relevant for att utreda vad Lagradet avser att skydda
genom sin granskning och kritik. De propositioner som varit en del av KU:s
granskning finns inte redovisade i betdnkandet®*?. Efter mailkorrespondens
med tjansteman vid KU blev jag uppmanad att géra sokningar efter samma
urval som utskottet, da propositionerna som anvants som underlag inte fanns
sammanstallda®®3. Avgransningen av urvalet &r sdledes densamma och
framgar av avsnitt 4.2.

Riksdagens hemsida ar ett bra verktyg for att soka efter propositioner. |
sokningarna anvinde jag filter “Propositioner och skrivelser” tillsammans
med “Riksmote 2012/13”, “Riksmote 2013/14”, ”Riksmote 2016/17” eller
”Riksmote 2017/18”. Som sokord angav jag “Lagrddet avstyrker” och
“avstyrks”. Det ska framhavas att Lagradet inte alltid anvander ordet
“avstyrker” dven om det ofta forekommer. Darfor var det tidskrdvande att
identifiera de lagradsyttranden som innehdll avstyrkande eller allvarlig kritik.
Soékningarna ledde till att 20 propositioner av de 54 som var en del av KU:s
granskning identifierades. Efter diskussion med min handledare kom vi fram
till att antalet var representativt for att kunna genomféra en mer djupgaende
studie av lagforslagen som Lagradet riktat allvarlig kritik mot alternativt
avstyrkt.

Oversiktliga iakttagelser &r att yttranden ofta innehaller kritik av flera punkter
i 8 kap. 22 § RF. Det ar sdllan lagforslaget endast kritiseras utifran en
granskningspunkt dven om undantag till detta forekommer. De flesta
lagradsyttranden innehaller kritik enligt granskningspunkt 1 som innefattar
lagforslagets forhallandet till grundlag, rattsordningen i Ovrigt och
beredningskravet. | 6vrigt ar det en relativt jamn fordelning mellan de olika
granskningspunkterna. Lagradets avstyrkande eller allvarliga kritik har séllan
géllt hela lagforslag, utan har avsett en eller flera delar av det.

Att detaljredovisa kritiken i samtliga yttranden &r ett alldeles for omfattande
arbete for denna framstallning. Somliga lagférslag innehaller tydligare och
mer omfattande kritik &n andra och darfor framhévs framforallt dessa. Jag har
valt att disponera framstallningen utefter granskningspunkterna. Eftersom ett

132 Bet. 2018/19:KU10.
133 Se hilaga A.
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lagforslag kan kritiseras utifran flera granskningspunkter och att kritiken kan
sammanfalla med varandra blir det stundtals svart att halla denna uppdelning
absolut. Till exempel kan kritik av ett forslags oférenlighet med grundlagen
aven ge konsekvenser for rattssakerheten. Genomgaende i texten kommer
hanvisningar ske till féregaende kapitel. Detta sker for att redovisa hur praxis
forhaller sig till vad som anférs i doktrin om granskningspunkterna.
Hanvisningarna ar vidare nodvandiga for att exemplifiera vad Lagradets
praxis uppratthaller och tillgodoser for att astadkomma en god lagstiftning.

6.1 Punkt 1 - Foérhallande till grundlag och
rattsordning:

Granskning enligt 8 kap. 22 § 1 punkt RF kan delas upp i tva olika
granskningsdelar; grundlagen och rattsordningen i Ovrigt samt
beredningskravet. Nedan kommer dessa delar att behandlas i varsitt avsnitt.
men inledningsvis l&mnas en Overgripande sammanfattning av mina
iakttagelser.

Kritik avseende hur lagforslaget forhaller sig till rattsordningen i 6vrigt tar
framst sikte pa omstandigheter som kan uppdelas enligt foljande; (1)
lagforslags avvikelser eller eventuella konflikter med grundldggande
principer i rattsordningen?® eller (2) lagforslags oférenlighet med regelverks
ordning och systematik®*®. Det finns exempel pé lagforslag som urholkat eller
avvikit fran principiella krav eller grundlaggande principer. Det har ocksa
forekommit forslag som avsett att dndra grundldggande funktioner i
rattssystemet utan att det foregatts av tillrackliga utredningar eller analyser.
Relativt aterkommande kritik fran Lagradet &r avsaknad av analyser eller
otydligheter i rekvisit som kan medféra tillampningsproblem och konflikter
med réttsordningen. Lagforslag som strider eller eventuellt strider mot
grundlagsbhestammelser kan angripas utifran fler granskningspunkter. Sadan
typ av  kritik har framst avsett faktiska eller eventuella
rattighetsinskrankningar i 2 kap. RF, men dven lagforslags oférenlighet med
TF och YGL har uppmarksammats. Det har forekommit forslag som stridit
mot den straffrattsliga legalitetsprincipen i 2 kap. 10 § RF% och forslag som

134 samtliga propositioner som mott kritik prop. 2012/13:94; 2012/13:115; 2013/14:111;
2017/18:156; 2012/13:7; 2012/13:136; 2013/13:127; 2013/14:41; 2013/14:208;
2017/18:169.

135 Prop. 2012/13:94; 2012/13:115; 2013/14:111; 2017/18:156.

136 Prop. 2012/13:7; 2012/13:136; 2013/13:127; 2013/14:41; 2013/14:208; 2017/18:169.
187 Prop. 2012/13:7; 2012/13:69.

138 Behandlas narmre i avsnitt 6.3.
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inskrankt skyddet mot husrannsakan i 2 kap. 6 § RF. Vidare har Lagradet
uppmarksammat att lagforslag brustit i beredningskravet i 7 kap. 2 § RF°.

Grundlagen och rattsordningen i Ovrigt

Prop. 2017/18:210 reduktion av avgift for lov, forhandsbesked och anmélan
inneholl férslag som innebar ett helt nytt inslag i svensk rattsordning. For att
korta handlaggningstiden hos kommuners byggnadsndmnder och
effektivisera byggnadsprocesser foreslogs en avgiftsreduktion som innebar
avdrag pa den avgift som kommunen tog ut for att handlagga arendet.
Avgiftsreduktionen blev aktuell i de fall handldggningstiden Gversteg den
tidsfrist som angivits. Lagradet anmarkte att den form av avgiftsreduktionen
som foreslogs var ett helt nytt inslag i svensk ratt, vilket dven Riksdagens
ombudsman hade kritiserat i remissforfarandet. Lagradet patalade att
ekonomiska sanktioner av bestraffande karaktdr gentemot statliga och
kommunala verksamheter var mycket ovanligt. Vidare var regeringens skal
till inférandet av den nya ordningen mycket kortfattade. Det hade heller inte
genomforts nédvéandiga och grundlaggande principiella 6vervédganden dver
varfor det nya inslaget var befogat att infora just denna del av
rattsordningen. 4

Den avgiftsreduktion som foreslogs existerade alltsa inte pa andra stéllen i
rattsordningen. Som framgick av doktrinen kan nyheter behdva godtas nér det
ar frdga om nya omfattande reformprojekt**t men ifrdgavarande lagforslag
utgjorde inget ett sadant. Lagradet avstod fran att vérdera forslaget och
motsatte sig inte ett inforande av det. Dock menade det att forslaget behdvde
foregas av noggranna analyser om ett inforande skulle bli aktuellt, speciellt
eftersom forslagets karaktar var sa pass ovanligt. Lagforslagets brister bestod
alltsa i avsaknaden av analyser. Genom att regeringen brister i detta avseende
kan flertalet foljder uppkomma. Avsaknaden av analyser medfor att saval
Lagradets som remissinstansers granskningsarbete forsvaras eftersom det
uppstar svarigheter att forutse lagforslagets konsekvenser. Dessa svarigheter
kan vidare ge effekter i andra delar av rattsordningen. Det & mojligt att
eventuella konflikter med 6vrig réttsordning - som hade kunnat uppdagas
genom nddvandiga analyser - aldrig kommer till ytan. Detta kan vidare fa
konsekvenser for rattstillampningen, vilket aven paverkar tillgodoseendet av
lagens syfte.

Lagradets praxis visar pa att det forhallandevis ofta anmarks pa lagforslag
saknar nodvandiga analyser. Genom prop. 2013/14:127 nya atgarder som kan
genomforas utan krav pa bygglov ville regeringen undanta vissa

139 Prop. 2013/14:127; 2017/18:26; 2017/18:252.
140 prop. 2917/18:210, s. 36 f., 40 ff.
141 Se avsnitt 5.1.
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bygglovspliktiga atgarder fran bygglov. Byggnadsatgarderna skulle fa vidtas
dven om de stred mot gallande detaljplan, vilket var en ingripande atgard
enligt Lagradet. Den svenska regleringen av markanvandning och bebyggelse
har sin grund i systemet med planlaggning sedan lang tid tillbaka. Genom
detaljplaner kan kommunen planera och styra bebyggelseutvecklingen.
Forfarandet som foreslogs riskerade att undergréava hela detaljplanesystemets
funktion och borde, enligt Lagradet, inte genomféras utan en grundlig
konsekvensanalys.!4?

Lagforslaget utgjorde inget nytt inslag i rattsordningen men atgarderna som
foreslogs var av ingripande karaktdr som riskerade att urholka hela
detaljplanesystemet. Precis som i foregaende lagforslag avstod Lagradet fran
varderingsmassiga resonemang, men understrok att &ndringarna som
foreslogs var i behov av grundliga analyser for att basta mojliga 16sning skulle
uppnas. Forslaget innebar vidare en inskrankning av grannars taleratt vid
overklagan av bygglov, en ordning som enligt Lagradet har en lang tradition
I Sverige. Istdllet skulle grannar kunna goéra en anmadlan till
byggnadsnamnden som da skulle inleda ett tillsynsarende. Till skillnad fran
ordningen som radde skulle tillsynsarendet daremot inte stoppa
byggnadsprocessen. Lagradet ifragasatte starkt forslaget eftersom ordningen
avsevart skulle forsamra enskildas skydd for sin egendom enligt 2 kap. 158
RF och EKMR*3, Lagradet erinrade dven regeringen om att Sverige, enligt 2
kap. 19 § RF, inte far meddela foreskrifter som strider mot ataganden enligt
Europakonventionen. Lagforslaget avstyrktes i de delar Lagradet riktat
Kritik.144

Jag ser denna delen av lagradsyttrandet som ett typexempel pa varfor
Lagradet, enligt doktrinen, kan uppfattas som en konservativ kraft.
Regeringen overlamnar en lagradsremiss som avser effektivisera
byggnadsprocessen, medan Lagradet véarnar om den traditionsenliga
taleratten for grannar i bygglovsmal. Kritiken utgar dock ifran vérderingar
som redan existerar i befintlig lagstiftning. Lagradsyttrandet innehaller ocksa
kritik utifrdn ett unionsréattsligt perspektiv.14°

Det &r tydligt att EU-ratten ligger som ett 6vergripande moln dver svensk
rattsordning. EU-ratten blev &ven aktuellt i kritiken av prop. 2012/13:7
sekretess vid samarbeten mellan europeiska energitillsynsmyndigheter.
Genom forslaget ville regeringen inféra nya bestdammelser i OSL som f6ljd

142 prop. 2013/14:127, s. 144, 146 1.

143 Se artikel 1 Tillaggsprotokoll till konventionen angaende skydd for de manskliga
rattigheterna och de grundlédggande friheterna.

144 prop. 2013/14:127, s. 147 ff., 151.

145 Jfr med avsnitt 5.1.
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av tvd EU-direktivi*®, Forslaget avsag att, inom ramen for det europeiska
samarbetet avseende marknaderna for el och naturgas, samordna
sekretessregler for att underlatta samarbetet mellan medlemsstaters
tillsynsmyndigheter. Landernas tillsynsmyndigheter skulle bistad varandra
med information som kravdes for att fullgbra uppgifter enligt
Elmarknadsdirektivet. Enligt lagforslaget skulle den mottagande
myndigheten - vid utbyte av information - sakerstdlla samma grad av
sekretess som géllde vid den utldmnande myndigheten genom ett
antagande.**” Utformningen av sekretessrekvisitet hade utgatt fran svensk
lagstiftning, vilket starkt ifrdgasattes av Lagradet da svensk ratt skiljer sig
avsevart fran 6vriga landers ratt. Vidare ansag Lagradet det som séreget att
svenska myndigheter enligt lagforslaget skulle géra antaganden om vad ett
annat land har for sekretessreglering och att det antagandet skulle ligga till
grund for ett beslut. 148

Lagradet uppmarksammade aven eventuella konflikter med TF. Lagradet
befarade att lagforslagets praktiska utfall skulle utmynna i att enskildas
begéaran om att fa ut uppgifter som harstammar fran en utlandsk myndighet
som regel skulle avslas. Lagradet ansag att lagforslagets utformning inte
tillgodosag kraven i 2 kap. 2 § andra stycket TF som reglerar begransningar
av ratten att ta del av allmanna handlingar. Lagforslagets utformning
avstyrktes darfor av Lagradet. 4°

Ett annat lagradsyttrande som uppméarksammade eventuella konflikter med
grundlagen  var prop. 2017/18:176 utbkade mdjligheter till
arbetsplatsinspektioner™®. Genom lagforslagets 9 kap. 14 § UtIL foreslogs en
ordning som innebar att polisen skulle kunna gora inspektioner pa sarskilda
arbetsplatser for att kontrollera om det forekom arbetskraft som saknade rétt
att vistas eller arbeta i Sverige. Enligt forslaget skulle polisen ha ansvar for
att identifiera dessa arbetsplatser. Utifran grundlagshanseende kunde
genomforandet av inspektionerna utgora en inskrankning av skyddet mot
husrannsakan och andra liknande intrang enligt 2 kap. 6 § RF. Skyddet i 2
kap. 6 8 RF kan visserligen begransas efter specifika krav som uppstalls i 2
kap. 20 8 RF. Lagradet ifrdgasatte dock starkt om den sa kallade
kvalifikationsregeln i 9 kap. 14 § andra stycket UtIL uppfyllde dessa krav. Pa
grund av detta avstyrktes bestammelsen och Lagradet ansag att det i lagtexten
bér angivas vilka verksamhetssektorer som omfattas av inspektionsratten, !

146 Elmarknadsdirektivet och Gasmarknadsdirektivet.

147 Prop. 2012/13:7, s. 28.

148 prop. 2012/13:7, s. 29.

149 Prop. 2012/13:7, s. 29.

150 Vi har anledning att aterkomma till detta lagforslaget under punkt 3, rattssikerhetens
krav.

151 Prop. 2017/18:176, s. 41.
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Beddmningen av om grundlagsinskrankningarna var tillatna kunde medféra
att Lagradet utmynnade i en varderingsfraga. Som framgar av doktrinen &r
sadana varderingsfragor och intresseavvagningar inte skal nog for att befria
Lagradet fran att ta stallning. Grundlagsbestammelserna som uppstallde
kraven for tillatna inskrankningar var relativt okomplicerade. Utifran en av
bestdimmelsernas lagtext kunde det utlasas vilka varden som bor beaktas i en
intressebeddmning®2. Den andra bestammelsen foreskrev krav pa ett tydligt
lagstod for inskrankningen®®3. Utifrén dessa kunde Lagradet utan att blanda
in rattspolitiska resonemang anmarka pa att lagforslagets utformning inte var
tillracklig.t>

Ett sista yttrande som avser belysa vad Lagradet avstyrker eller allvarligt
kritiserar utifran grundlagen och rattsordningen i Gvrigt ar prop. 2012/13:115
en ny kameradvervakningslag. Den 47 § i forslaget till
kameradvervakningslag och 35 § i forslaget till lag om &ndring i
forvaltningsprocesslagen matte hard kritik av Lagradet och avstyrktes till
vissa delar. 47 § innehdll bestammelser om 6verklaganden av beslut angaende
kameradvervakning. Enligt forslagets andra stycket skulle den myndighet
som regeringen bestdmde kunna Overklaga ett beslut som fattats av
lansstyrelsen avseende kameradvervakning pa allman plats. Av
lagradsremissen framgick att denna myndighet skulle vara Datainspektionen.
Bestammelsen som avstyrktes av Lagradet var 47 § fjarde stycket som
foreskrev att kraven for prévningstillstand i KamR inte skulle gélla mal dar
Datainspektionen for talan.*>®

Lagradet betonade att det bor iakttas stor forsiktighet nér det galler att urholka
det principiella kravet pa provningstillstind. En obegransad ratt for
Datainspektionen — eller annan myndighet som regeringen bestammer — att
fora upp mal for sakprovning i KamR kan medfora onddigt arbete for
domstolarna utan motsvarande nytta for rattsbildningen. Vidare var det ur
grundlagssynpunkt®®® olampligt att lata regeringen bestimma vilka
myndigheter som skulle vara befriade fran provningstillstand. Annu ett skél
till avstyrkandet av forslaget var den obalans som skulle uppsta i
rattsprocessen i forhallande till andra parter. Annu en gang péapekade
Lagréadet att forslagets foljder var knapphandigt analyserade. >’

Vid tidpunkten for lagforslaget innehdll 35 § bestdammelser om krav pa
provningstillstand till HFD. Reglerna var betydligt mer begransade dn vad

152 Se 2 kap. 20-24 88 RF.

153 Se 2 kap. 2 § andra stycket TF.
154 Jfr med avsnitt 5.1.

15 Prop. 2012/13:115, s. 213.

1% Se 11 kap. 2 § RF.

157 Prop. 2012/13:115, s. 213 f.
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som gallde for prévningstillstdnd till KamR. Andringen som féljde av
lagforslaget innebar att JK:s ratt att 6verklaga mal till HFD utan krav pa
provningstillstand skulle utokas att dven gélla “den myndighet som
regeringen bestimmer” enligt 47 § ovan, alltsd Datainspektionen. Lagradet
tyckte det var markligt att regeringen skulle ha en ratt att utse
forvaltningsmyndigheter som i sin tur hade ratt att avgdra vilka mal som HFD
skulle ta prova eller inte. Invandningarna som angavs i 47 § ovan gjorde sig
aven géllande i detta fall fast med storre styrka da reglerna nu avsag
provningstillstand i hogsta instans. Det saknades barande skal for den
forslagna andringen och Lagradet avstyrkte dven denna del.*®

Beredningskravet

| prop. 2013/14:127 nya atgarder som kan genomféras utan krav pa bygglov
som diskuterades ovan lag tre utredningar till grund for lagforslaget. En av
dessa var en rapport fran Boverket, vilken hade foregatts av en allt for kort
remisstid enligt Lagradet. Remisstiden var mindre &n en manad och infoll
under helger i samband med jul och nyar. Ett remissmote holls nagra fa dagar
efter att remissen skickats ut men enligt Lagradet kunde det inte kompensera
for den orimligt korta remisstiden. Déarutover innehdll Boverkets rapport
komplicerade forslag, vars konsekvenser inte hade redovisats tillrackligt.
Detta i forening med den korta remisstiden maste enligt Lagradet ha forsvarat
arbetet for remissinstanserna att gora sina bedémningar. Vidare noterades att
lagradsremissen kommit Lagradet till handa mindre an en manad efter
remisstidens utgdng, vilket gav intrycket att regeringen inte tagit
beredningskravet pa allvar. Detta intryck forstarktes av att regeringen knappt
hade bemdtt remissinstansernas avstyrkande eller kritik i sak. Mot bakgrund
av detta menade Lagradet att beredningen av Boverkets rapport inte var
godtagbar och uppfyllde sdledes inte beredningskravet i 7 kap. 2 § RF.1°

Prop. 2017/18:26 skjutvapen och explosiva varor avstyrktes endast pa grund
av ett bristande beredningskrav. Genom propositionen forslogs en 6kning av
straffskalorna for flertalet vapenbrott av olika grad samt brott mot
tillstandsplikt. Lagradsremissen byggde pa departementspromemorian
Skjutvapen och explosiva varor — Skérpta straff for de grova brotten,
Remisstiden lopte fran den 9 juni 2017 till den 7 juli samma ar.
Remissinstanserna fick saledes inte ens en manad pa sig att inkomma med ett
yttrande och dessutom féreldag remisstiden under sommarsemestern da
arbetsbelastningen var extra hog.'®' Trots lagforslagets knappa omfang
inneholl propositionen forslag som var langt ifran okomplicerade. | likhet

1%8 prop. 2012/13:115, s. 214 f.
159 Prop. 2013/14:127, s. 145 f.
160 D 2017:24.

161 Prop. 2017/18:26, s. 32 f.
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med remissinstanserna ansag Lagradet att forslagets innebord och
konsekvenser inte var tillrackligt redovisade. Remissen forklarade inte heller
hur vissa konkurrenssituationer avsags att losas. Istallet lamnades
hanvisningar till grundlaggande principer for hur konkurrensfragor skulle
l6sas och regeringen hanvisade till att de avsag aterkomma till fragan i ett
annat sammanhang. Férutom att Lagradets granskning forsvarades anmarktes
aven att lagforslagets brister hade forsvarat forutsattningarna for
remissinstanserna att bedoma forslagets konsekvenser. Att remisstiden varit
sa pass kort hade knappast underlattat arbetet, utan snarare medfort ytterligare
svarigheter. Avvikelser fran beredningskravet kan godtas om det ar frdga om
sarskilda skél. Sadana hade emellertid inte uppgetts och regeringen hade
heller anfort skal till att det forelag ett behov av snabba straffskarpningar.
Beredningskravet kunde inte anses som uppfyllt och Lagradet avstyrkte
darfor att lagradsremissen lades till grund for lagstiftning.*6?

| prop. 2017/18:252 extra andringsbudget for 2018 — nya mojligheter for
uppehallstillstand som namndes i inledningen till denna uppsats féreslogs nya
mojligheter till uppehallstilistand for studier pa gymnasial niva for vissa
ensamkommande unga. Som tidigare framgatt lamnades en rad invandningar
av allvarlig karaktar. Utkastet till lagradsremiss genomgick ett
remissforfarande pa tre veckor. Urvalet av remissinstanser var brett men flera
instanser anmarkte pd att granskningen forsvarats av den korta svarstiden.
Remissinstanserna patalade ocksa for regeringen att lagforslagets 16 f §
utgjorde ett avsteg fran huvudregeln inom migrationsratten att sokanden ska
ha klarlagt sin identitet for att beviljas uppehallstillstand. P& grund av detta
omarbetades lagforslaget for att sen skickas till Lagradet for granskning.
Regeringen hade da arbetat fram forslaget till tredje stycket i 16 f § vilket
innebar att uppehallstillstdnd kunde beviljas d&ven om sokandens identiteten
var oklar och om den heller inte gjorts sannolik. Denna bestdmmelse
genomgick  alltsa inget  sedvanligt remissforfarande innan
lagradsgranskningen, vilket den fick kritik for.163

Forfattningskommentaren till bestimmelsen framhévde att den sokande ska
ha forsokt gora identiteten sannolik men att det inte kan stéllas for hoga krav.
| utkastet till lagradsremiss — som alltsa kommit remissinstanserna till handa
men sen genomgatt forandringar innan Lagradets granskning — fanns ingen
motsvarande regel. Istéllet framgick det av utkastets allmédnna motivering att
det var tillrackligt att den enskilde gjort sin identitet sannolik for att beviljas
uppehallstillstand. Det framgick ocksa att det fanns situationer dar
uppehéllstillstand kan beviljas utan att identiteten gjorts sannolik.'%*

162 1pbid
163 MIG 2018:18, s. 6., prop. 2017/18:252.
164 Prop. 2017/18:252, s. 124.
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Lagradet konstaterade att forslaget inte genomgatt sedvanligt
remissforfarande, bortsett fran att Migrationsverket ensamt har fatt tillfalle att
framlagga synpunkter. Det framgick dock inte av lagradsremissen om
Migrationsverket anfort nagot éverhuvudtaget. Forfarandet innefattade inte
en godtagbar beredning av fragan enligt Lagradet. Dessutom stred det mot
grundlaggande principer inom migrationsratten och MiOD:s praxis. Om ett
lagre beviskrav ska galla borde det framga vilka avvagningar som gjorts i
fragan i forhallande till statens intresse av att veta vilka personer som fatt
tillstand att vistas i landet, en sddan intresseavvagning hade inte skett.1%

6.1.1 |jamforelse med doktrin

| doktrinen beskrivs att avvikelser fran grundlag kan korrigeras genom att
aktivt tolka bestammelsen i 6verensstammelse med grundlagen. For att fragan
inte ska lamna fri at rattstillampningen foredrar da Lagradet att lagtexten
stadgar att grundlagsbestimmelsen inte far &sidosattas.'®® Studien av
Lagradets praxis innehaller inga sadana yttranden. Nar intresseavvagningar
blivit aktuellt i granskningen har Lagradet utgatt fran varden som framgar i
befintlig lagstiftning.

De grundldggande principer som lagforslagen hamnat i konflikt med har
utgjort barande, allmant vedertagna sadana. Praxis visar att Lagradet oftast
anmarker pa sadana konflikter nar lagforslagen inte foregatts av ndédvandiga
analyser. Pa grund av principernas dignitet samt att uteblivna analyser medfor
svarigheter att forutse konsekvenser kan sadana lagforslag inte godkannas i
en lagradsgranskning. Detta skulle strida mot vad lagradsgranskningen
representerar.

Som Bengtsson framhaller ar det alltsd nodvandigt med ett fullgott
remissforfarande for att lagradsgranskningen ska kunna fullgéras.*®” Men till
skillnad fran Bengtsson uppfattar jag inte att remissforfarandet framst &r
nodvandigt for beddmningen av tillgodoseendet av lagforslagets syfte eller
dess eventuella tillampningsproblem. Remissforfarandet &r &ven nddvandigt
for att uppmarksamma lagférslagets forhallande till rattsordningen samt hur
det forhaller sig till rattssakerhetens krav. Den enda granskningspunkt som
inte paverkas av ett bristfalligt remissforfarandet torde vara det interna
forhallandet mellan lagforslagets bestammelser. Detta eftersom granskning &r
av rent teknisk karaktar, vilket kommer behandlas langre fram i
framstallningen.

165 Prop. 2017/18:252, s. 124 1.
166 Jfr med avsnitt 5.1.
167 Jfr med avsnitt 5.1.1.
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6.1.2 | perspektiv till god lagstiftning

Att lagforslag ar grundlagsenliga och kan forenas med rattsordningen i vrigt
har betydelse for att uppfylla samtliga av lagstiftningens 6vergripande
funktioner. Vidare kan samtliga rationalitetskrav, férutom den politiska,
tillgodoses av granskningspunkten. 1% Lagrédets praxis visar exempel pa
urholkningar av grundlaggande principer, lagforslag som strider mot
rattssystems funktioner och grundlag eller moéjliggorande for den politiska
makten att paverka rattsbildningen.

Granskningspunkten kan kopplas till kraven pa kulturell rationalitet och
verkstéllighetsrationalitet i lagstiftningen och dérmed behovet av
intersubjektivitet. En stokig, motsagelsefull rattsordning kan knappast
tillgodose behovet som innebar att lagarna maste kunna forstas och
respekteras av medborgarna for att lagens avsedda effekt ska uppnas.'®®

Lagar maste alltsd anpassas till rattsordningens systematik och
begreppsanvandning, bade for att uppna en koherens och konsekvens i
lagstiftningen. Detta ser vi exempel pa nar Lagradet invander mot forslag som
riskerar att urholka detaljplansystemet eller kravet pa provningstillstand. Tva
grundl&ggande principer som utgor en del av svensk réttsordning. Genom att
tillgodose detta undviks en oklar, otydlig och motsagelsefull lagstiftning.
Lagstiftning av sadant slag medfor bristande forutsebarhet, vilket i sin tur
aventyrar rattssakerhetsgarantin. Darutéver kan oforstaeliga lagar och
tolkningssvarigheter leda till tillampningsproblem.’

Att granskning sker utifran grundlagen och darmed ocksa beredningskravet
tillgodoser funktionen att lagstiftningen ska uppratthalla skydd och sékerhet
I samhéllet. Detta eftersom grundlagen anknyter till statens inre kérna; att
uppratthalla en inre ordning i statsskicket och lagstiftningsprocessen, sa
demokratin tillforsékras och kvalitén i regeringens och riksdagens
beslutsfattande Okar. Detta ser vi exempel pa nar Lagradet anméarker pa
forslag som strider mot skydd mot husrannsakan eller beredningskravet.
Vidare &r beredningskravet av stor vikt for att lagradsgranskningen ska kunna
fullgoras overhuvudtaget. Beredningskravet kan alltsa anknytas till kravet pa
réattslig rationalitet. Remissinstanser kan ofta vara verksamheter som dagligen
arbetar med fragorna och besitter sakkunskap, vilket kan medfora att
vardefulla synpunkter avlamnas innan lagradsgranskningen. For att
uppratthalla rattsordningens sjalvstandighet behdvs formella inslag i

188 Jfr med avsnitt 2.2 andra stycket.
169 Jfr med avsnitt 2.2 tredje och fjarde stycket.
170 3fr med avsnitt 2.2 femte stycket.
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lagstiftningsprocessen s& som beredningskravet.!’! Vidare ar ett uppfyllt
beredningskrav ocksa nodvandigt for att lagstiftningen ska kunna utgora ett
beslutstdd och anvandas vid konfliktlésning. Av bade Lagradets praxis och
den juridiska litteraturen ar ett uppfyllt beredningskrav nddvéndigt for att
kunna beddéma huruvida lagens syfte tillgodoses eller om eventuella
tillampningsproblem kan forvantas. Som visat sig forsvaras denna bedémning
genom att beredningskravet brister.'"?

Utifran Lagradets praxis kan det utlasas att bristerna i beredningskravet
forsvarar granskningsarbete for saval Lagradet som for remissinstanserna.
Lagforslagen som kritiserats pa denna punkt har alla haft en ingripande
karaktar och varit komplexa. Lagradet anméarkte dven pa att lagforslagen
saknade skél, motiveringar, konsekvensredovisningar och resonemang for att
hantera konflikter fran regeringen. For Ovrigt kunde atminstone tva av
forslagen kritiseras hart utefter andra granskningspunkter.

6.2 Punkt 2 — Bestammelsernas interna
forhallande:

Genom prop. 2013/14:208 starkt skydd mot tvangséktenskap och
barnaktenskap samt tilltrade till Europaradets konvention om vald mot
kvinnor ville regeringen starka skyddet mot tvangsaktenskap och
barnaktenskap'’. En del av lagforslaget avsdg en andring i lag (1993:505)
om ratt att forratta vigsel inom trossamfund, dar forslagets 1-2 88 mottog
kritik av Lagradet. Vid tidpunkten for framlaggandet av lagforslaget var en
forutsattning for att ett trossamfund skulle fa forratta vigsel att det pa goda
grunder kunde antas att bestammelserna i AktB tillampades. Genom
forslagets 1 § utokades dessa forutsattningar genom att det pa goda grunder
ocksa skulle kunna antas att samfundets organisation inte skulle genomfora
den typ av tvangs- eller barndktenskap som lagforslaget avsag att
kriminalisera. Motsvarande reglering existerade och foreslogs genom 2 § nar
det gallde trossamfundets forordnande av vigselforrattare. Regeringen avsag
att bestammelserna skulle vara symmetriska men pa grund av den sprakliga
utformningen anmarkte Lagradet att sa inte var fallet. Forslag pa annan
utformning lamnades av Lagradet for att syftet med bestammelserna skulle
uppnas.t’®

171 Jfr med avsnitt 2.2 andra stycket.

172 3fr med avsnitt 5.1.1.

173 Samtliga propositioner som matt kritik prop. 2013/14:41; 2013/14:112; 2013/14:208;
2016/17:145.

174 Prop. 2013/14:208, s. 1.

175 Prop. 2013/14:208, s. 21 f.
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Vi har anledning att aterkomma till propositionen ifraga pa grund av att
Lagradet riktade ytterligare kritik av betydligt allvarligare karaktar. Kritiken
som lagforslaget métte enligt granskningspunkt tva var inte lika allvarlig,
men som det ska visa sig senare i framstallningen stélls lagforslagets straffhot
mot kulturella véarderingar, traditioner och sedvénjor. Detta stéller extra krav
pa lagstiftaren avseende tydlighet och precision. Darfor finner jag det vart att
uppmarksamma Lagradets kritik under denna punkt, &ven om det inte lag till
grund for ett starkt ifragasattande eller avstyrkande.

| prop. 2013/14:41 &ndringar 1 djurskyddslagen foreslogs en
nykriminalisering av brottet tidelag genom att infora ett straffsanktionerat
forbud mot att genomféra sexuella handlingar med djur i DjurL.}’® Det
faktum att bestdimmelserna inférdes i DjurL istéllet for BrB gav upphov till
flertalet invandningar, bland annat systematiska sadana avseende
lagforslagets uppbyggnad och innehall. Straffskalorna for lagforslaget och
den redan gallande djurplageribestammelser i BrB var desamma och
lagforslaget innehdll en subsidiaritetsregel som allmant galler for
forbudsbestammelserna i DjurL. | aktuellt fall innebar detta att garningen inte
skulle domas enligt DjurL om garningen omfattades av en bestdmmelse med
samma eller strangare straff i BrB, alltsa djurplageribestammelsen. Enligt
Lagradet torde de allvarligaste brotten av sexuella handlingar mot djur bli
lagforda enligt BrB:s bestammelser och darfor var det oklart nar den évre
delen av straffskalan i bestammelsen enligt DjurL skulle bli tillamplig. Detta
kunde i sin tur leda till konkurrensproblem mellan bestammelserna i senare
rattstillampning, nagot som enligt Lagradet torde kunnat I6sas genom att
forbudet infordes i BrB istéllet. Genom lagforslaget avsag lagstiftaren att
infora ett generellt forbud mot sexuella handlingar mot djur, vilket gav
Lagradet ytterligare anledning att ifragasatta lagforslagets systematik. DjurL
omfattar husdjur, forsoksdjur, djur i fangenskap, djurhallare och andra
personer som svarar for behandling av djur. En férbudsbestiammelse i BrB
omfattar daremot samtliga djur och rattssubjekt genom balkens generella
karaktar. Regeringen argumentation for valt tillvagagangssatt ansag Lagradet
som krystad. Om regeringen trots Lagradets kritik skulle infora
bestammelserna i DjurL framholl Lagradet att systematiska andringar
behdvde ske for tydlighetens skull. Till exempel l1ag forbudsbhestammelsen
enligt lagradsremissen under rubriken ”Grundldggande bestdammelser om hur
djur ska héllas och skétas” och riktades saledes endast at denna krets.*’”

Lagradet namner inget om att den straffrattsliga konkurrenslaran skulle vara
otillracklig for eventuella tillampningsproblem, men daremot ger det forslag

176 prop. 2013/14:41, s. 1.
177 Prop. 2013/14:41, s. 65-67.
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pa hur konkurrensproblemen hade kunnat l6sas pa ett mer andamalsenligt
satt'’8, Det ar tydligt att Lagradet genom sin kritik och forslag forsoker
klargora for regeringen att det finns lampligare och mer effektiva
tillvagagangssatt for genomférandet av forbudsbestammelsen, vilket ocksa
hanger samman med hur forslaget forhaller sig till rattsordningen under
granskningspunkt ett. Kritiken ldmnas utan att den rattspolitiska sidan av
forslaget - sjalva inforandet av nykriminaliseringen — ifragasatts, &ven om

Lagradet anmarker att fragan kan vara féremal for olika bedémningar®®.

Yiterligare exempel pa rattssakerhetsféljder pa grund av brister i
granskningspunkt tva har uppméarksammats i Lagradets kritik av prop.
2013/14:112 villkor for fristaende skolor m.m. Har foreslogs en rad regler
amnade att fortydliga kraven pa friskolor vid etablering och vid pagaende
verksamhet. Forslaget syftade ocksa till att forbattra Skolinspektionens
tillsynsverksamhet och kommunens mojligheter att fullgéra sina skyldigheter
enligt SkolL.18 Enskild som avsag att starta en utbildning inom kommunen
alades genom forslaget ett ansvar att fa till ett samrdd mellan denne och
kommunen. Den enskilde hade dessutom en dokumentationsskyldighet for
samradet. | de fall det varit friga om ett bristande samrad kunde
tillsynsmyndigheten aterkalla ett godkannande av verksamheten eller ett
beslut om rétt till bidrag. Forslaget inneh6ll dock en motsattning eftersom
kommunen inte var skyldig att delta i samradet. Likval hade kommunen i
vissa fall en skyldighet att meddela nérliggande kommuner om samradet.
Lagradet ansag bestimmelsen som egenartad. Den enskilde skulle enligt
forslaget vara ansvarig att fa till stand ett samrad med kommunen dar
kommunen inte var skyldig att delta. Vidare skulle den enskilde kunna bli
foremal for betungande atgarder vid ett bristande samrad. Enligt forslaget
utgjorde inte kommunens underlatenhet att medverka ett hinder for arendets
vidare handlaggning. Trots detta hdvdade Lagradet att ordningen forsatte den
enskilde i en besvarlig situation och det ifragasattes darfor om bestammelsen
bor genomfdras. Om regeringen valde att genomfdra bestammelser
uppmanade Lagradet att fortydliganden var nédvandiga av vad som var tankt
att galla enligt lagtexten samt hur de motstridiga reglerna skulle forhalla sig
till varandra.'8!

Lagforslagets motsattningar medforde en otydlighet for den enskilde dver vad
som egentligen kravdes av denne for att undvika bli foremal for betungande
atgarder. Det torde vara denna besvarlighet som Lagradet pekar pa, vilket jag
bedomer blir en fraga om den enskildes ratt till forutsebarhet enligt

178 Se dterkommande forslag fran Lagradet i Prop. 2013/14:41, s. 64-67.
179 Prop. 2013/14:41, s. 65.

180 prop. 2013/14:112, s. 1.

181 Prop. 2013/14:112, s. 120-121.
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rattssakerhetens krav. Vad Lagradet inte anméarker pa men som jag finner vart
att uppmarksamma &r naringsfrineten enligt 2 kap. 17 § RF. Aven om
foljderna av ordningen inte tycks begrénsa denna grundlagsskyddade rattighet
kan forslaget medfora onddiga besvérligheter och spérsmal for den enskilde
nar denne vill bedriva naring i ifragavarande bransch. Det vore atminstone att
foredra att naringsfrineten beaktas i regeringens analys av lagforslaget.

6.2.1 |jamforelse med doktrin

De lagforslag som mottog kritik avseende det interna forhallandet mellan
lagforslagens forskrifter var alla av betungande karaktar.®2 Inget av
lagforslagen avstyrktes endast pa grund av bestimmelsernas interna
forhallande men som kommer visa sig langre fram i framstallningen kan
kritiken utgdra en del av grunden till ett avstyrkande. Precis som framgar av
doktrinen har kritik av detta slag en rent teknisk karaktar dar systematik,
disposition, formuleringar och eventuella motsattningar ligger i fokus for
Lagradets granskning®®®. Jag har inte kunnat tyda att Lagradet fort
varderingsmassiga resonemang kring bristerna, vilket det enligt doktrinen
inte heller finns utrymme for. Jag ser daremot exempel pa att Lagradet har
lamnat forslag pa forandringar for att bota papekade avvikelser. Det har dven
efterfragats fortydliganden avseenden hur motstridiga bestimmelser &r tankta
att fungera och forhalla sig till varandra.'® Enligt min mening ar det tydligt
att Lagradet endast forsoker hanvisa regeringen at den lagstiftningslosning
som ur lagteknisk synpunkt hade varit att foredra. Tydlighet i bestammelser,
inte minst straffbestimmelser®®®, &r en forutsittning for att forutsebarhet, som
ar en del av rattssikerhetens krav, ska kunna garanteras. &

6.2.2 | perspektiv till god lagstiftning

Att tillgodose det interna forhallandet mellan ett lagforslags bestammelser ar
nodvandigt for att uppratthalla lagstiftningens funktion att utgéra beslutstod
och kunna anvandas vid konfliktlésning. Det ar da viktigt att lagarna &r
logiskt utformande, enkla att forsta och okomplicerade att tillampa. Det ar
saledes begripligheten i lagstiftningen som hamnar i fokus for att mojliggora
detta. Begripligheten uppnas genom konsekvens och koherens i
lagstiftningen, vilket blir en foljd av kravet pa intern rationalitet. Koherensen
i ett lagforslag ar nodvandigt for att uppna enhetlighet i lagforslaget, men
ocksa i rattsordningen i 6vrigt.'®’

182 Prop. 2013/14:41; 2013/14:112; 2013/14:208.
183 Se avsnitt 5.4.

184 3fr med avsnitt 5.2

185 Jfr med 2 kap. 10 § RF.

186 3fr med avsnitt 2.1.3.

187 Jfr med avsnitt 2.1.4, 2.2 femte stycket.

50



Konsekvenserna for den enskilde betraffade samradsansvaret kunde enligt
lagforslagets utformning inte ses som lattidentifierade och dessutom innehdll
lagforslaget motsattningar. Bada avvikelserna ar resultat av att lagforslaget
brister i kravet pa koherens. Vidare medforde lagférslagets utformning
besvarligheter for den enskilde, vilket kan kopplas till kraven pa forutsebarhet
som tar sikte pa lagstiftningens stabiliserande funktion. Enligt kravet pa
koherens behdver samverkande regelverk vara entydiga och systematiska.
Som framgick var det enligt Lagradet oklart hur bestimmelsen om tidelag i
DjurL samverkade med bestammelsen om djurplageri i BrB, vilket kunde
leda till regelkonkurrens. Aven brister i detta avseende kan urholka den
stabiliserande funktionen. I viss man kan dven den kulturella rationaliteten
och verkstallighetsrationaliteten utgéra anledningar till att det interna
forhallandet mellan lagforslags bestammelser bor vara friktionsfritt.
Lagforslag som innehaller motsattningar eller brister avseende systematik,
disposition, och begreppshantering forsvarar mojligheterna for saval
medborgare som rattstillampare att forstd vad lagstiftaren velat uttrycka
genom lagen?®,

6.3 Punkt 3 - Rattssakerhetens krav:

Prop. 2013/14:41 &ndringar i djurskyddslag fick &ven motta kritik enligt
denna granskningspunkt. Enligt Lagradet forekom oklarheter i vad som
avsags med begreppet sexuella handlingar som genomfors med djur.
Regeringen hade hidmtat begreppet “sexuella handlingar” fran
bestimmelserna om sexualbrott i 6 kap. BrB. Denna l6sning var inte
problemfri och Lagradet ifragasatte starkt om alla handlingar som ar sexuella
enligt 6 kap. BrB verkligen ar av sadant allvar att de bor omfattas av
ifrdgavarande lagforslag. Vidare innebar definitionen att forbudet dven skulle
omfatta handlingar som godkants av en djurférsoksetisk ndmnd och
handlingar som sker i verksamheter som har samband med avel eller
veterinar-medicin. Av  propositionens motiv framgick att sadana
verksamheter inte skulle omfattas av forbudet men likval framgick inte det av
nagon undantagsbestammelse. Lagradet betonade vikten av att det maste
finnas lagstod for handlingar som var undantagna forbudsbestammelsen.*®

| prop. 2013/14:208 starkt skydd mot tvangsaktenskap och barnaktenskap
samt tilltrade till Europaradets konvention om vald mot kvinnor fann
Lagradet anledning att anmarka pa somliga rekvisit i den foreslagna

188 Jfr med avsnitt 2.1.4.

189 samtliga propositioner som mott kritik 2013/14:41; 2013/14:112; 2013/14:208;
2017/18:156; 2017/18:176; 2017/18:177; 2017/18:169.

190 prop. 2013/14:41, s. 65.
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bestammelsen 4 kap. 4 ¢ § i BrB!®. Ett stycke avstyrktes helt medan andra
delar allvarligt kritiserades. Foreskriften uppstéallde ett straffansvar vid
aktenskapsingaende eller aktenskapsliknande forbindelser som hade blivit en
foljd av tvang eller utnyttjande. Lagradet menade att tvangsfallen redan
tacktes av ett straffansvar genom bestammelsen om olaga tvang i 4 kap. 4 §
BrB!%2, Detta eftersom 4 § omfattade samtliga handlingar som raknades upp
i lagforslagets bestimmelse.’®® Vidare tackte 4 § fler fall dar négon blivit
intvingad i aktenskap &n 4 ¢ § som endast avsag aktenskap som ar giltiga i
staten dar det ingas, statens enligt vars lag dktenskapet ingas eller staten dar
minst en av makarna ar medborgare eller har hemvist. Lagradet ansag att det
blev svart att motivera varfér samma garning skulle straffas enligt olika
bestammelser beroende pa vilken stat dktenskapets ingatts i. Det fanns dven
skillnader i bestdmmelsernas straffvarde. Vid allvarligare fall skulle
gérningen i 4 c §, enligt de allménna reglerna om konkurrens, rubriceras som
olaga tvang enligt 4 kap. 4 § andra stycket BrB. | dessa fall skulle det finnas
svarmotiverade skillnader mellan bestammelserna i fraga om kravet pa
dubbel straffbarhet. Enligt 2 kap. 2 § BrB far brott som begatts utomlands
endast lagforas i Sverige om garningen ar kriminaliserad i garningslandet
eller begatts inom ett statslost omrade. Vissa garningar kan dock undantas
fran kravet pa dubbel straffbarhet och enligt lagforslaget skulle 4c § utgora
en sédan garning. Dock gallde krav pé dubbel straffbarhet for 4 §.1%4

Som namndes inledningsvis skulle 4 ¢ § galla bade vid tvangsfall och
utnyttjandefall. Vid utnyttjandefallen gav rekvisitet “utnyttjande av utsatt
beldgenhet” upphov till kritik. Begreppets innebord och avgrinsning var
oklart. Uttrycket “utsatt beldgenhet” hittas dven i géllande 4 kap. 1a § BrB
som avser ménniskohandel, dock hade begreppen olika innebord. Ordningen
som forslogs innebar att rekvisitets innebdrd skulle anpassas efter
sammanhanget det anvandes i, men Lagradet anmarkte att det inte var
lampligt att i olika bestammelser anvanda samma rekvisit om innebdrden inte
var densamma. Lagradet understrok att férfarandet var sérskilt opassande om
bestammelserna fanns i samma regelverk, vilket var aktuellt i detta fall.*%

Det andra stycket i 4 ¢ § avstyrktes av Lagradet. Genom bestammelsen
uppstalldes ett straffansvar for sadana forbindelser som enligt regler beaktat
av en grupp var aktenskapsliknande och som innebar att parterna ansags ha
rattigheter eller skyldigheter i forhallande till varandra. Bestammelsens
rekvisit som ar understrukna var enligt Lagradet mycket obestamda, vilket
ingav allvarliga betankligheter och darfor ifragasattes bestammelsen ur ett

191 Refereras hadanefter som 4 c 8.
192 Refereras hadanefter som 4 §.
198 Prop. 2013/14:208, s. 222 f.

194 Prop. 2013/14:208, s. 222 f.

195 Prop. 2013/14:208, s. 223.
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rattssakerhetsperspektiv. Enligt Lagradet saknades majligheter for enskilda
att avgransa och forutse vilka handlingar som skulle kunna komma att traffas
av straffbestimmelsen. Oklarheterna hade ocksd kunnat medféra
tillampningsproblem. Darutdver anmarktes att dven andra stycket torde
omfattas av bestammelsen om olaga tvang i 4 kap. 4 § och darmed kunde det
aterigen uppsta svarmotiverade skillnader avseende kravet pa dubbel
straffbarhet.%

Otydligheterna i dessa fall tar framst sikte pa rekvisitens lagtekniska
betydelse och hur de forhaller sig till 6vrig rattsordning. Otydligheterna gav
inte endast upphov till spérsmal utifran rattssakerhetsaspekter, utan de kunde
aven ge andra foljder. De patalade regelkollisionerna hade kunnat medféra
tillampningssvarigheter.

| forslaget om tidelag forekom oklarheter kring vilka handlingar som traffades
av straffansvar samt vilka rattssubjekt som kunde ha ett straffansvar. Dels
berodde detta pa den lagtekniska bristen att lagforslaget saknade en
undantagsbestdimmelse for de verksamheter som inte kunde traffas av
straffansvar. Dels uppstod oklarheterna pa grund av tveksamheterna kring
rekvisitet ’sexuella handlingar” som héamtats fran 6 kap. BrB. Rekvisitet torde
alltsd omfatta sadana handlingar som inte ar lika allvarliga nar det kommer
till djur. Det forelag alltsd dven har en lagteknisk brist. Angaende det andra
stycket som avstyrktes i lagforslaget infordes nya rekvisit med obestamda,
oklara innebdrder.

Rattssakerhetsaspekter kan alltsa bli en foljd av att lagforslag foreslar helt nya
begrepp i rattsordningen med en bristfallig begreppsdefinition och
begreppsanvandning. Det kan ocksa bli en f6ljd av att regeringen anvéander
en klippa-klistra-teknik med befintlig lagstiftning. | de fall den senare
tekniken anvands kan lagforslaget aven ge konsekvenser i 6vrig rattsordning,
sa som tolknings- eller tillampningsproblem eller bristande forutsebarhet. Att
anta forslag med sadana brister torde knappast uppna varken klarhet,
koherens eller konsekvens. Lagradets kritik har utelamnat den réattspolitiska
innebdrden av lagforslagen. Fokus har istallet riktats mot hur lagstiftningen
kan tydliggoras och forbattras for att uppna sa god lagstiftning som mojligt.

Inforandet av nya rekvisit med en oklar innebdrd uppmarksammades dven i
prop. 2017/18:177 en ny sexualbrottslagstiftning byggd pa frivillighet.
Lagradet ansag att lagforslagets grundlaggande brottsrekvisitet i den nya
valdtaktsparagrafen 6 kap. 1 § BrB hade en sa pass obestamd innebord att
forslaget riskerade komma i konflikt med den straffréttsliga

196 Prop. 2013/14:208, s. 223 ff.
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legalitetsprincipen i 2 kap. 10 § forsta stycket RF. Rekvisitet aterkom i 6 kap.
2 och 3 88 BrB och darfor avstyrktes samtliga tre bestimmelser.1%’ Precis som
framgick av doktrinen kan alltsa retroaktivitet (som &r en del av
legalitetsprincipent®®) angripas utifrdn granskningspunkten, men den kan
dven uppmarksammas genom granskningspunkt 1.1%° Ordningen som
foreslogs innebar att domstolar i efterhand skulle behdva bedéma situationer
i sin helhet och da gora varderingar av parternas handlande, relation och
situation i 6vrigt. Enligt Lagradet kunde det inte utifran lagtexten forutses nar
straffrattsligt ansvar skulle foreligga och enskilda saknade darfor mojligheter
att forutse konsekvenserna av sina handlingar.?%

Bristerna for enskilda att forutse konsekvenser av sina handlingar har inte
bara uppmarksammats i bestdammelser som stéller upp straffansvar.
Anmarkningar av detta slag har dven lamnats avseende bestammelser som
staller upp majligheter for det offentliga att vidta ingripande atgarder
gentemot enskilda.

Prop. 2017/18:156 ny lag om tobak och liknande produkter innehdll en
bestammelse om ett utvidgat rokforbud pa vissa offentliga platser, narmre
bestamt uteserveringar, omraden utomhus avsedda for
kollektivtrafiksresenarer, inhangda platser utomhus huvudsakligen avsedda
for idrottsutdvning, allmanna lekplatser samt entréer till rokfria lokaler och
andra utrymmen som allmanheten har tilltrade till.?%* Av forslaget framgick
att ansvaret for att rokforbudet foljs avilade den som &r agare av fastigheten
eller pa annan grund disponerar 6ver omradet. Det foreldg inga straffrattsliga
sanktioner om ansvaret inte uppfylldes, men daremot kunde ansvarig bli
foremal for forelagganden, ibland férenat med vite. Denna ordning gallde
redan vid framlaggandet av propositionen, dock avsag det rokforbud pa andra
platser &n de som definieras i lagforslaget. En forutsattning for den redan
befintliga ordningen &ar dock att det behdver vara méjligt for den ansvarige att
i rimlig grad fa klart for sig vart granserna for rokforbudet gar. | lagforslaget
hade granserna for de nya omradena inte preciserats tillrackligt. Som exempel
namns entréer vid lokaler som allméanheten har tilltrade till. Ofta utgdr dessa
omraden sadana som den ansvarige inte disponerar éver. Manga ganger torde
det vara fraga om trottoar eller vagar. Lagradet menade att ansvaret for att
uppratthalla ordning pa sadana allmant tillgangliga platser i grunden ar en
uppgift for polisen. Ur principiella synpunkter var det mycket tveksamt om
ansvaret for dessa omraden skulle alaggas en enskild. Vidare kan det vara en

197 Prop. 2017/18:177, s. 132.

198 Se 2 kap. 10 § forsta meningen RF.
199 Se avsnitt 5.1 andra stycket.

200 prop. 2017/18:177, s. 132.

201 Prop. 2017/18:156, s. 404.
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svar och riskfylld uppgift att uppratthalla rékforbud vid entréer till bland
annat restauranger och krogar. Ofta samlas manga personer pa dessa platser,
miljoerna ar ofta stokiga och inte sdllan &r personer berusade. Lagradet
avstyrkte darfor forslaget till rokforbud i den del det avsag entréer till lokaler
och andra utrymmen.?%2

Prop. 2013/14:112 villkor for fristdende skolor m.m. som diskuterades under
granskningspunkt 2 inneholl forslag som Lagradet valde att avstyrka utifran
ett rattssakerhetsperspektiv. Regeringen ville genomfora &ndringar av 26 kap.
27 8 SkolL. Paragrafen inneholl redan bestdmmelser om vitesforelagganden
och det befintliga forsta stycket foreskrev en mojlighet for Skolinspektionen
att forena ett foreldggande enligt 26 kap. SkolL med vite. Propositionen
foreslog ett andra stycket som innebar en formell skyldighet for
Skolinspektionen att forena ett férelaggande med vite, om foreldggandet i
fraga avsag en eller flera brister i verksamheten som allvarligt forsvarade
forutsattningarna for elever att na utbildningens mal. Vitesforelaggandet
skulle kunna underlatas om det av sarskilda skal var obehovligt.
Bedomningen om bristerna allvarligt forsvarar elevernas forutsattningar for
att na utbildningens mal lamnades helt at Skolinspektionen. Enligt Lagradet
skulle en sadan ordning innebara att bedémningen skulle innehalla inslag av
skdnsmassighet eftersom det var oklart vad rekvisitet egentligen innebar.
Enligt forslaget lamnades avgorandet om vite helt at Skolinspektionen da dess
stéllningstagande inte skulle kunna provas i en hogre instans, vilket skulle
galla bade om inspektionen beslutat om ett vite eller avstatt fran det. Lagradet
anmarkte dessutom att regleringen som redan géallde, alltsa forsta stycket,
stdllde upp samma mojligheter for Skolinspektionen att forena ett
forelaggande med vite aven om det inte foreldg en formell skyldighet.
Lagradet hade darfor svart att se vad den forslagna bestammelsen faktiskt
skulle tillfora.2%

| prop. 2017/18:176 uttkade mojligheter till arbetsplatsinspektioner som
diskuterades under granskningspunkt 1 féreslogs en ordning genom 9 kap. 14
§ UtIL som innebar att polisen skulle kunna gora inspektioner pa sarskilda
arbetsplatser for att kontrollera olaglig arbetskraft. Enligt forslaget skulle
ansvaret for att identifiera dessa arbetsplatser avila polisen. Enskilda har ett
berattigat intresse att fa kunskap om vilka arbetsplatser som kan bli foremal
for en inspektion men enligt lagradsremissen skedde ingen publicering eller
annat offentliggérande av sektorerna som polisen identifierat, en
omstandighet som rubbar enskildas intresse av forutsebarhet. Pa grund av
detta ingav lagstiftningstekniken starka betankligheter enligt Lagradet. Som

202 prop. 2017/18:156, s. 404- 405.
203 prop, 2013/14:112, s. 121 f.
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behandlades i granskningspunkt 1 menade Lagradet dessutom att lagforslaget
torde utgdra en otillaten rattighetsinskrankning.2%4

Ironiskt nog motte delar av lagforslaget 1 prop. 2017/18:169 starkt
rattssakerhet vid genomforande av sarskilda befogenheter pa sarskilda
ungdomshem och LVM-hem kritik enligt granskningspunkt 3, da en del av
lagforslaget kunde ge upphov till godtycklighet inom tvangslagstiftning.
Enligt 2 § i forslaget till lag om forbud mot innehav av berusningsmedel m.m.
vid hem for vard och boende skulle en férestandare for ett HVB-hem kunna
forbjuda substanserna som framgick av lagrummet. Punkt 7 i 2 § féreskrev
att forestandare kunde forbjuda och tillgripa egendom som kan skada enskild
eller annan, forsvara varden for denne eller aventyra hemmets sékerhet.
Lagradsremissen utvecklade dock inte vad som kan tankas forsvara varden
for den enskilde, vilket innebar att flertalet olika typer av foremal skulle
kunna tankas omfattas. Pa grund av detta foreslog Lagradet att just 2 § punkt
7 bor begransas till egendom som kan skada den enskilde, nagon annan eller
aventyra sakerheten vid hemmet. Enligt Lagradet bor det inte finnas
mojligheter for beslutsfattande om forbud enligt en lagstiftning med sa
obestamt innehall 2%

Att det tydligt framgar av lagen vad som géller vid sadana ingripande &r
avgorande for att uppna forutsebarhet och rattssaker lagstiftning. Det
offentligas godtycklighet kan riskera att rubba principen om allas likhet infér
lagen och darfor ar det inte forvanande att Lagradet uppméarksammar riskerna
for detta. Sarskilt eftersom lagforslagen uppstéllt utdkade moéjligheter for det
offentliga att vidta ingripande atgarder godtyckligt.

6.3.1 | jamforelse med doktrin

Utifran Lagradets praxis kan jag utlasa att rattssakerhetsaspekter anmarks nar
ett lagforslag ger utrymme for myndigheters godtycklighet eller om det brister
i kravet pa forutsebarhet, vilket stammer OGverens med Bengtssons och
Algotssons iakttagelser?®®. Gemensamt for lagférslagen som mottagit denna
typ av kritik &r att de alla utgér betungande foreskrifter. Det kan goéras en
uppdelning mellan straffbestammelser och bestammelser med atgarder fran
det offentliga som har sérskilt ingripande karaktar.

Precis som foljer av doktrinen anmarks ofta rattssakerhetsaspekter utifran ett
lagforslag lagtekniska brister. Det forekommer ocksa exempel pa lagforslag
vars definitioner av rekvisit & obestdmda. De lagfdrslag som utgor

204 Prop. 2017/18:176, s. 40.
205 Prop. 2017/18:169, s. 221 f.
206 Se avsnitt 5.3 forsta och andra stycket.
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straffbestammelser har kritiserats utifran dess bristande forutsebarhet, medan
de lagforslag som reglerar det offentligas mojligheter till ingripande atgarder
kritiseras pa grund av riskerna for godtycke.

6.3.2 | perspektiv till god lagstiftning

Utefter lagstiftningens évergripande funktioner att garantera rattssakerhet ar
det givet att Lagradet bedriver granskning enligt punkt 2. | avsnitt 2.1.3
definierar Wahlgren rattssékerhet utifran fler bestandsdelar an vad som galler
enligt 8 kap. 22 § 3 punkt RF. Hur skulle det bli om man soker efter
Wahlgrens principer i andra delar av 8 kap. 22 8§ RF? Savil
legalitetsprincipen, som objektivitetsprincipen, offentlighetsprincipen, rétten
till domstolsprévning samt fa sitt arende avgjort inom rimlig tid &r en del av
Sveriges grundlag och som vi vet sedan innan sker lagradsgranskningen bland
annat i fornallande till denna?®’. Lagradets uppratthéllande av lagstiftningens
rattssakerhet kan séledes inte endast utldsas genom 8 kap. 22 § 3 punkt RF.?%

Att granskning bedrivs utefter granskningspunkt 3 kan vidare férenas med
kravet pa rattslig rationalitet. Ratten ska vara flexibel och foranderlig i takt
med samhéllsutvecklingen, men pa grund av réattens sjalvstandighet och
stabiliserande funktioner i samhallet behdver lagstiftningen utvecklas inom
vissa - inte lika fordnderliga - ramar. Lagarna ska bland annat vara
grundlagsenliga och rattssdkra, och darfor bor lagstiftningsprocessen
inkludera formella inslag. | kapitlet om god lagstiftning ndmner Wahlgren
explicit Lagradets kvalitativa granskning som ett exempel for
uppréatthallandet av rattslig rationalitet. Lagradet &r alltsa en del av systemet
som det ar avsett till att bevara, vilket kan forenas med Hellners tanke att
granskningspunkterna kan vara véagledande for att astadkomma pa god
lagstiftning.2%°

Rattssakerhet i lagstiftningen omfamnas av kravet pa forutsebarhet, vilket ska
genomsyra hela rattssystemet. Forutsebarheten ar en forutséttning for att det
ska finnas en grundlaggande trygghet i samhéllet, vilket ocksa &ar en av
lagstiftningens  overgripande funktioner?'®. Tryggheten bestar i att
regelverken ska kunna tillampas pa ett tydligt, begripligt och konsekvent satt
for att lagen inte ska bli obegriplig och pa sa satt forlora sin auktoritet. Saledes
bestar bevarandet av rattssakerheten ocksa i att uppratthalla kraven pa
kulturell rationalitet och verkstallighetsrationalitet, sa lagstiftningen blir sa

207 Jamfor 1 kap. 1 § tredje stycket; 1 kap. 9 §; 2 kap. 9-11 88 RF, 2 kap. 1 § TF med 8 kap.
22 § 1 punkten RF.

208 Jfr med avsnitt 2.1.3.

209 3fr med avsnitt 2.2 andra stycket.

210 Se avsnitt 2.1.1.
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tydlig, begriplig och férutsebar som mojligt for medborgare och
réattstillampare.

| lagforslaget avseende tvangsaktenskap omfattades handlingarna av den
redan befintliga bestimmelsen om olaga tvang. Skillnaderna som forelag
hade gett svarmotiverade tillampningsresultat. Forslagets rekvisit
“utnyttjande av utsatt beldgenhet” existerade i befintlig lagstiftning dock med
en helt annan innebdrd. Dessa lagtekniska brister som hade alltsa medfort
otydligheter och inkonsekvens pa ytterligare omraden i rattsordningen.
Tolkningssvarigheter och tillampningsproblem hade kunnat uppsta bade for
lagforslagens bestammelser men ocksa for befintlig lagstiftning.

6.4 Punkt 4 - Tillgodoseende av syfte=

| prop. 2012/13:69 krankande fotografering ville regeringen forbjuda vissa
sétt att anskaffa uppgifter for att motverka krankande fotografering. Formellt
satt var forslaget avsett att endast omfatta séttet uppgifterna anskaffades pa,
men forslagets utformning innebar att det avgorande i praktiken skulle vara
uppgifternas innehall. Utformningen var s& pass bristféllig i forhallande till
syftet att Lagradet valde att avstyrka inférandet av lagforslaget.'?

Forfattningskommentarerna till en bestdmmelse i prop. 2012/13:136 karriar
for larare i skolvasendet m.m. antydde pa, enligt Lagradet, att syftet med
bestdammelsen var att viss undervisningserfarenhet skulle kunna férkorta den
introduktionsperiod som behdver I6pa for nyexaminerade ldrare innan ett
legitimation kan utfardas. Lagradet menade dock att lagtextens ordalydelse
inte stallde nagra som helst krav pa den undervisning som sokande ska ha
bedrivit. | praktiken hade det rackt med nagon enstaka timmes undervisning
vid en folkhdgskola for att fa halvera introduktionstiden. Enligt Lagradet bor
kraven for erfarenheten som kravs framga direkt av lagtexten.?t®

Behovet av prop. 2017/18:210, som behandlades under punkt ett och som
avsag avgiftsreduktion for handlaggningsavgifter hos kommunala
byggnadsnamnder, byggde pa statistik fran Boverket som regeringen enligt
Lagradet redovisat pa ett missvisande satt. Lagradsremissen framholl att var
femte kommun (46 av 244) inte klarade av att handldgga majoriteten av beslut
om lov, forhandsbesked eller startbesked inom foreskriven tidsfrist. For
anmaélningsérenden var det vart sjatte kommun (39 av 242) som inte klarade
av foreskrivna tidsfrister. Det var déremot denna beskrivning som var

211 samtliga propositioner som mott kritik 2012/13:69; 2012/13:136; 2013/14:111;
2013/14:208; 2016/17:194; 2017/18:210; 2017/18:186.

212 prop. 2012/13:69, s. 66 f.

213 Prop. 2012/13:136, s. 40.
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missvisande enligt Lagradet. Av rapporten framgick att det var 46 av 244
kommuner respektive 39 av 242 kommuner som inte klarade av att handldgga
90 procent av sina drenden inom foreskrivna tidsfrister. Alltsa var det 198 av
244 kommuner som faktiskt lyckades handldgga 6ver 90 procent av sina
arenden om forhandsbesked och lov inom foreskriven tidsfrist. P4 samma satt
klarade 203 av 242 kommuner av att handlagga 90 procent av
anmalningsarenden inom tidsfristerna. Lagradet betonade att bilden var
betydligt ljusare &n vad som framgick av lagradsremissen.?%*

Genom prop. 2017/18:186 inkorporering av FN:s konvention om barnets
rattigheter avsag regeringen att inkorporera Forenta nationernas konvention
den 20 november 1989 om barnets rattigheter?®® som svensk lag for att
forstarka barnkonventionens stallning inom svensk rattsordning och infora ett
barnrattsbaserat synsatt i rattstillampningen. Vad som lag till grund for
forslaget var genomforda undersokningar som visade pa att svenska
myndigheter inte handlade enligt de dokument som antagits av FN:s
barnrattskommitté. Kommitténs uppgift ar att granska konventionslandernas
framsteg i fraga om forverkligandet av barnkonventionens skyldigheter.
Lagradet betonade dock att kommitténs uttalanden saknar folkréattslig status
som réattskalla och darfor inte ar juridiskt bindande for konventionsstaterna.
Det faktum att konventionsstaterna inte tillampar vad barnrattskommittén
forordar kan alltsd inte leda till slutsatsen att tillimpningen av
barnkonventionen brister. Vidare ifrdgasatte Lagradet ordningen att forst lata
inkorporera barnkonventionen och att darefter utreda hur konventionen
behandlas i svensk lag och rattstillampning. En sddan utredning bor ske allra
forst, for att sen kunna bedéma huruvida en inkorporering &r nddvandig eller
ej.ZlG

Vid den forslagna sexualbrottslagstiftning i prop. 2017/18:177 som tidigare
diskuterats papekade Lagradet det bristande rattsliga behovet, vilken aven
somliga remissinstanser anmarkte pa. Ordning som gallde vid tidpunkten
omfattade saval passivitetsfall som dverrumplingsfall av valdtakt, men ocksa
mer kvalificerade fall av vilseledande. Ur lagradsremissen framgick daremot
det motsatta. Regeringen hévdade att forevarande typer av 6verfall endast
bedémdes som sexuellt ofredande enligt géllande lagstiftning. Lagradet och
regeringen gjorde alltsd olika bedémningar av behovet.?!’

| prop. 2016/17:146 ett klimatiskt ramverk for Sverige foreslogs att riksdagen
skulle kunna alagga regeringen med inriktningen av Sveriges klimatpolitik.

214 prop. 2017/18:210, s. 37-38.

215 Hadanefter kallad barnkonventionen.
216 prop. 2017/18:186, s. 187, 189.

217 Prop. 2017/18:177, s. 22, 132.
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Regeringen valde att inratta denna mojlighet genom lag, eftersom en lag till
skillnad fran en politisk éverenskommelse ar bindande. Dock innehdll den
forslagna regleringen varken nagra foreskrifter om sanktioner eller andra
rattsverkningar om regeringen inte skulle folja foreskriven klimatpolitik.
Istallet skulle regeringens agerande prévas i vanlig politisk ordning. Lagradet
betonade att en sadan ordning forekommer i alla politikomraden och att nagon
sarskild lag darfor inte var nodvandig for andamalet. Standpunkten att en
lagreglering utan foreskrifter om sanktioner eller andra réttsverkningar skulle
vara bindande pa annat satt &n en politisk dverenskommelse utvecklades inte
i remissen. Lagens bestammelser var allmant hallna och regeringens
skyldigheter enligt lagen var inte sarskilt konkret beskrivna. Remissen gav
heller inga svar pa hur situationer skulle 16sas dar det radde delade meningar
huruvida regeringen fullgjort sina skyldigheter eller inte. Som skal for
forslaget uppgav regeringen vidare att transparensen for medborgarna om
regeringens verksamhet pa miljoomradet skulle 6ka samt att det skulle skicka
signaler till omvarlden. Lagradet ifrdgasatte dock om sadana effekter av
betydelse skulle uppkomma och hévdade att det fanns battre satt att informera
omvérld och allmanhet.?®

Pa grund av lagfdrslagets utformning blev dess konsekvenser inte annorlunda
an vad som redan géllde enligt befintlig ordning, lagen var alltsd inte
nodvandig for dess andamal. Lagradets kritik tyder pa att regeringen bor avsta
fran att stifta onodiga lagstiftning. For att lagstiftningens stabiliserande och
flexibla funktion ska bibehallas bor rattsordningen enligt min uppfattning inte
overbelastas. Ett sadant rattssystem tenderar snarare att skapa forvirring,
vilket inte ar férenligt med nyssnamnda funktion.?*°

Vid prop. 2013/14:41 som tidigare behandlats ifragasattes behovet av
kriminalisering av tidelag. Djurskyddsmyndigheten hade pa uppdrag av
regeringen utrett misstanka fall av anvandning av djur for sexuella &ndamal
mellan dren 1970 och 2005. Av 227 misstankta fall var det 20 som 61l utanfor
den befintliga straffoestimmelsen om djurplageri. Detta eftersom det var
svart att beddma om handlingarna inneburit sadant psykiskt och fysiskt
lidande for djuret som krévs for att bestammelsen ska vara tillamplig.
Lagradet menade att det knappast framstod som troligt att en kriminalisering
skulle vara effektiv for att motverka tidelag. Mot bakgrund av vad som anforts
tidigare om forevarande lagforslag ar det tydligt att Lagradet genom sin kritik
papekar vikten av att vidta forsiktighet vid inforandet av en
straffbestammelse, sérskilt om det innebar en nykriminalisering. Pa grund av
den riktade kritiken avstyrktes forslaget.??° Lagradsyttrande inneholl dven ett

218 Prop. 2016/17:146, s. 68-69.
219 3fr med avsnitt 2.1.1.
220 prop. 2013/14:41, s. 64, 65, 67.
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separat yttrande fran en enskild lagradsledamot. Ledamoten delade
majoritetens principiella uppfattning men menade att det saknades anledning
for Lagradet att ga in pa behovs-fragan av lagstiftningen. Detta eftersom
riksdagen meddelat regeringen ett tillkannagivande??! om att lagga fram ett
lagférslag om forbud mot sexuellt utnyttjande mot djur.???

Lagradets praxis visar ocksa att anmarkningar lamnas nér lagforslag kan ge
helt andra resultat &n de som avses. Prop. 2017/18:210 angaende
avgiftsreduktioner hos kommunala byggnadsndmnder syftade till att skapa
incitament for att korta handlaggningstiderna hos kommunernas
byggnadsnamnder och darigenom fa en effektiv byggprocess som, enligt
regeringen, var av stor betydelse for att méta behovet av nya bostader. Enligt
forslaget skulle avgiften reduceras med en femtedel per pabdrjad vecka som
namnden Gverskred den tidsfrist som géllde. Alltsa var det endast under dessa
fem veckor som kommunen skulle ha ett incitament att avgdra arendet
snabbare. Det kunde heller inte uteslutas att kommunerna skulle utnyttja sina
rattsliga mojligheter att besluta om storleken pa de avgifter som kommunen
har mojlighet att ta ut. Genom att gora en generell héjning av avgifterna inom
kommunen kunde de eventuella forlusterna av avgiftsreduktionerna
kompenseras. Vidare foreldg det en risk att kvalitén i handlaggningen skulle
forsamras till forman for att korta handlaggningstiderna. Det gick heller inte
att bortse fran risken att de arenden som i datidens dagslage hanterades
forhallandevis snabbt skulle fa en langre handlaggningstid eftersom ckade
resurser skulle laggas pa att minska antal drenden som éverskred foreskriven
tidsfrist. Komplicerade arenden kunde komma att bli bortprioriterade till
forman for att 6ka antal &renden som handlaggs i tid. Forslaget riskerade alltsa
att ge kontraproduktiva resultat. Enligt Lagradet borde samtliga av de
lamnade invandningarna beaktas vid beddmningen av det ekonomiska
incitamentets betydelse for syftet. 223

Vidare kunde Lagradet utifrdn Boverkets rapport (vars statistik lagforslaget
till manga delar grundades pd) utlasa att anledningen till de Gverskridna
tidsfristerna i sjalva verket berodde pa brist pa personal med ratt kompetens
och erfarenhet. Incitamenten till att korta handlaggningstiderna enligt
forslaget hade saledes ingen betydelse for roten till problemet. Som redan
namnts hade regeringen angett att forkortningen av handlaggningstiderna i
sin tur syftade till att effektivisera byggnadsprocessen. Lagradet menade dock
att det utifran tillgdngligt underlag var svart att konstatera att
handlaggningstiderna betraffande bygglov var sadana att de forsvarade eller
forsenade byggandet av nya bostéder. Dessutom visade Boverkets rapport att

221 Bet. 2010/11:MJU20; Rskr. 2010/11:231
222 prop. 2013/14:41, s. 67.
223 Prop. 2017/18:210, s. 38-39.
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de kommuner som hade storst behov av att bygga bostdder hade kortast
handlaggningstider.?2*

Inforandet av barnkonventionen genom prop. 2017/18:186 innebar enligt
Lagradet att det skulle inforas ett ytterligare lager av bestaimmelser som skulle
behdva beaktas. Barnkonventionens bestammelser ar allmant hallna vilket
kunde leda till tolkningssvarigheter i rattstillampningen. Regeringen hade
hanvisat till allmdnna tolknings- och tillampningsmetoder men enligt
Lagradet torde dessa inte vara tillrackliga. Vidare saknades auktoritart
underlag for vagledning av tolkning. Regeringen hade hanvisat till uttalanden
fran FN:s barnrattskommitté, men enligt Lagradet véckte detta
tillvagagangssatt farhagor da dessa uttalanden utgor végledning i praktiken
och far alltsa inte uppfattas som lagforarbeten i efterhand for juridiska
bedémningar.??® Lagradet betvivlade att regeringens tillvigagangssétt skulle
starka barnkonventionens stéllning, vilket var lagforslagets syfte. |
lagradsremissen angavs aven andra atgarder som regeringen avsag vidta for
att ge barnkonventionen ¢kat genomslag. Lagradet menade att dessa forslag
framstod som mer effektiva. Regeringen aviserade bland annat utformning av
skriftlig vagledning om hur barnkonventionen kan tolkas och tillampas, en
intensifiering av arbetet med att transformera konventionens bestammelser
inom olika rattsomraden samt ett vidta ett kunskapslyft gentemot barn och
yrkesgrupper inom kommun, landsting samt statlig myndighet for att 6ka
kunskaperna om konventionen.??

6.4.1 |jamforelse med doktrin

Av doktrinen framgar att granskning enligt punkt 4 sker genom att Lagradet
kontrollerar huruvida lagtexten forhaller sig till det angivna syftet. Lagradet
ska utga fran det syfte som angetts av regeringen, vilket ocksa varit fallet i de
yttranden som granskats.??” Det verkar dock som att granskningen skett med
utgangspunkt i lagtexten endast i tva fall. | flertalet av de lagradsyttranden
som granskats har utforligare resonemang forts av Lagradet och fokus har da
inte endast varit pa lagtexten.

Precis som Algotsson och Bengtsson havdar innebar granskning utifran
punkten att Lagradet ofta hamnar i malrationella resonemang som kan
innebara stallningstagande i varderingsfragor.??® Vad jag darutdver har
identifierat &r att det tycks finnas en tydlig koppling mellan huruvida
lagforslaget tillgodoser dess syfte och huruvida det finns behov av

224 prop. 2017/18:210, s. 39.

225 prop. 2017/18:186, s. 187-190.
226 prop. 2017/18:186, s. 188.

227 Se avsnitt 5.4.

228 Sg avsnitt 5.4.
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lagforslaget. Det blir namligen svart att tillgodose ett syfte som det saknas
behov av. Det finns exempel pa lagforslag vars syfte redan tillgodoses pa
andra stallen i lagstiftningen eller sa har Lagradet anmarkt pa att det saknas
legitimt underlag som faktiskt tillstyrker behovet av lagforslagets syfte.
Lagradets praxis har ocksa visat exempel pa lagforslag som syftat till att
tillgodose ett behov som inte existerat dverhuvudtaget och som darutdver

riskerat att ge en samre lagstiftning pa aktuellt rattsomrade??®.

Lagradsledamoten separata yttrande angdende behovsfragan av prop.
2013/14:41 far mig att fundera 6ver huruvida fragan om ett lagférslags behov
ska ses som rattspolitisk eller juridisk-teknisk? Som vi vet sedan tidigare ska
rattspolitiska resonemang undvikas i mojligaste man da granskningen endast
ska ta sikte pa lagforslagets juridisk-tekniska sidor. Lagradets praxis visar pa
att kritik ofta riktas nar regeringar avser infora lagstiftning som det saknas
behov av. Att infora lagforslag som det saknas behov av kan ge konsekvenser
for saval rattsordningen i dvrigt som for rattssakerhetens krav. Enligt vad som
framgar av avsnitt 5 i uppsatsen vet vi att det ar i dessa faror som Lagradet
kan ledas in i réttspolitiska resonemang. Dock ska det betonas att detta bara
ar en risk. Kritik under dessa punkter kan likval vara juridisk-teknisk och pa
sa satt vara nodvandig for att uppna en tydlig, enhetlig och konsekvent
lagstiftning. Precis som framgar av doktrinen kan det vara svart for Lagradet
att frangd malrationella resonemang som kan medféra stéallningstaganden i
varderingsfragor. Att Lagradet anmarker pa behovsfragan utifran en juridisk-
teknisk granskning ar befogat, dock bor vidta forsiktighet vidtas.?3°

Kritiken av lagforslaget som grundats pa en missvisande redovisning av
statistik visar pa att Lagradet inte bara uppmarksammar nar lagforslagets
utformning inte tillgodoser dess syfte, det anmarker &ven att utformningen
kan ge helt andra foljder, till och med sadana som forslaget syftar till att
motverka. Det torde vara denna slags malrationella resonemang som
Algotsson och Bengtsson hévdar kan bli en féljd av granskning enligt punkt
4. Det ar tydligt att Lagradet, utan att lagga nagon vardering i det, konstaterar
att lagforslaget riskerar att ge ogenomténkta foljder. Det uppmarksammar
dock regeringen pa att beakta dessa foljder vid beddémningen av det
ekonomiska incitamentets betydelse for angivet syfte.

Mot bakgrund av vad som anforts om propositionen angaende
barnkonventionen verkar Lagradet gora en vardering av atgarder som inte ar
en del av vad som avses instiftas som lag. Nergelius menar att
lagradsgranskningen ska ha ett helhetsperspektiv men yttrandet i fraga beror
atgarder som egentligen inte utgor en del av lagforslaget, utan som avses

229 Se avsnitt 6.4 under prop. 2017/18:210.
230 Jfr med avsnitt 5.
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vidtas vid sidan om. [ avsnitt 5.1 framgar att Lagradet kan lamna berém néar
det kommer till ett lagforslags tekniska fragor, men eftersom atgarderna inte
ar en del av lagforslaget staller jag mig tveksam till om yttrandet foljer
Lagradets juridisk-tekniska granskning. Att Lagradet kan fora malrationella
resonemang framgar av doktrinen. Lagradspraxisen som studerats visar pa att
detta oftast sker genom att Lagradets gor egna beddémningar utifran
utredningsmaterialet som lagts fram. Jag menar att detta &r en férutsattning
for att lagradsgranskningen fulla kapacitet ska kunna uppnas. Dock tror jag
tror det & klokt om Lagradet avstar fran att vardera omstandigheter i
lagforslag som faller utanfor dess granskning for att pa sa satt varna sitt
oberoende.?!

6.4.2 | perspektiv till god lagstiftning

Kravet pa politisk rationalitet i lagstiftningen tycks vid en forsta anblick falla
utanfor de kriterier for god lagstiftning som vérnas genom
lagradsgranskningen. Detta ar inte konstigt med tanke pa att granskningen ska
begransas till lagforslags juridisk-tekniska sida. Den politiska rationaliteten
satter emellertid upp krav pa att lagens syfte bor beaktas vid dess utformning,
vilket utgor en del av Lagradets granskning enligt punkt 4. Beroende pa
lagens syfte kan det vara angeldget att utveckla olika egenskaper sa som
pedagogik, transparens eller begreppshantering, dvs. omstandigheter som kan
uppmarksammas genom lagradsgranskningen. De olika rationalitetskraven
ska inte ses som sjalvstandiga eller oberoende av varandra, utan alla krav ska
forsoka tillgodoses for att en god lagstiftning ska astadkommas. Touri menar
att ansvaret for den politiska rationaliteten (som han kallar for
objektivitetsrationalitet) vilar riksdag och regering, da denna aspekt bor vara
mest intressant fOr dessa aktorer. Detta har han ratt i. Daremot behdver en god
lagstiftning efterleva samtliga rationalitetskrav. Jag menar att Lagradet utgor
en viktig bestandsdel i detta. Med sin kompetens ar det bast lampat att bedoma
den politiska rationaliteten och hur den forhaller sig till Gvriga
rationalitetskrav. Detta ska givetvis galla under forutsattning att lamnade
synpunkter tillgodoser syftet pa ett battre sétt och inte ar av rattspolitisk
karaktar.2%2

Vidare ar tillgodoseendet av syftet viktigt utifran den kulturella rationaliteten
och verkstallighetsrationaliteten. For att en lags avsedda effekt ska uppnas,
for att lagstiftningen ska kunna vara stabil och pa ett effektivt satt hantera
konflikter &r det avgorande att saval medborgare som rattstillampare forstar
lagstiftningens avsedda syfte och darfor maste det begripliggoras for

231 Jfr med avsnitt 5.1 femte stycket.
232 3fr avsnitt 2.2 forsta stycket.
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utomstaende. Detta medfor dessutom till att lagstiftningen kan uppréatthalla
rattssikerhet for medborgarna.?3

6.5 Punkt 5 - Tillampningsproblema

Prop. 2013/13:41 om kriminaliseringen av tidelag, prop. 2013/14:208 om
tvangsgifte och prop. 2017/18:177 om frivillighet i sexualbrottslagstiftningen
inneholl straffrattsliga bestammelser med oklara rekvisit som enligt Lagradet
hade kunnat medfora tillimpningsproblem.?®® Féreliggande oklarheter gav
upphov dels till en forsvagad forutsebarhet for enskilda, dels till
tolkningsproblem av bestdimmelserna for de rattstillampande myndigheterna.
De tva forstnamnda lagforslagen gav aven upphov till konkurrensproblem
beroende pa hur de forhéll sig till rattsordningen i 6vrigt.

| prop. 2017/18:169 starkt rattssakerhet vid genomforande av sarskilda
befogenheter pa sarskilda ungdomshem och LVM-hem uppmarksammades
avgransningen av en lags tillimpningsomrade inom tvangslagstiftning. Enligt
forslaget skulle lagen “/...] tillimpas vid hem for vard eller boende som drivs
av en kommun, ett landsting, ett bolag, en forening, en samfallighet, en
stiftelse eller en enskild individ.”?*®. Vad som avsigs med “hem for vard och
boende” framgick dock inte av lagen men lagradsremissen framhéivde att
lagen skulle omfatta ”/...] hem for vard eller boende som drivs av kommuner
eller landsting eller i enskild regi och dar de boende vistas frivilligt eller
tvangsvis med stod av 2 § LVU. LVM-hem och § 12-hem ska inte
omfattas.”?¥’. Enligt Lagradet beh6vde lagtexten klargéra vilka typer av hem
som omfattas av lagen och vilka typer av hem som faller utanfor for att lagens
avsedda tillampningsomrade ska framga.23®

Genom prop. 2012/13:94 jobbstimulans inom det ekonomiska bistandet ville
lagstiftaren starka mojligheterna for personer med langvarigt ekonomiskt
bistand att forsorja sig genom eget arbete. Forslagets bestammelser 4 kap. 1a
och 1b 88 SoL innebar att det vid berdkningen av bidragets storlek skulle fa
undantas 25% av den enskildes inkomst av arbete om denne fatt
forsorjningsstod under en kvalificeringsperiod om sex manader oavbruten tid.
Forutom att Lagradet ansag att forslaget stred mot grundlaggande principer
for ratten till ekonomiskt bistand, som kan anknytas till granskningspunkt 1,
lamnades kritik avseende begreppet “inkomst av arbete”. Enligt remissen

233 Jfr avsnitt 2.2 tredje till fjarde stycket.

234 samtliga propositioner som mott kritik 2013/14:41; 2012/12:94; 2013/14:111;
2013/14:208; 2017/18:186; 2017/18:169.

23 Detta avhandlas narmre i avsnitt 6.3.

236 35e 1 §i prop. 2017/18:169, s. 196.

237 Citat fran prop. 2017/18:169, s. 221.

238 pProp. 2017/18:169, s. 221.
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omfattade begreppet inkomst av forvarvsarbete och naringsverksamhet. Att
bestdammelsen omfattade naringsverksamhet sag Lagradet svarigheter med.
Det finns vasentliga skillnader mellan I6ntagare och naringsidkare vilket kan
medfora  betydande tillampningsproblem  vid  berdkningen av
forsorjningsstodet. Naringsidkare kan bland annat genom sin fakturering
forskjuta tidpunkten for olika inkomster, en méjlighet som I6ntagare saknar.
Vidare kan naringsidkaren styra tidpunkt for och storleken pa skatte- och
avgiftsinbetalningar. Hen har ocksa fler mojligheter till avdrag an den
“vanliga” lontagaren.?®® P4 grund av pétalade tillimpningsproblem samt
avsaknaden av noggranna analyser av lagforslaget kunde dess konsekvenser
inte 6verblickas av Lagradet ordentligt. Mot bakgrund av detta valde darfor
Lagradet att avstyrka den del i férslaget som avsdg naringsverksamhet.?4°

Som redan har behandlats gav dven forslaget om att inkorporera
barnkonventionen i prop. 2017/18:186 upphov till tillampningsproblem. Har
var det inte fraga om enstaka oklara rekvisit, utan Lagradet anmarkte pa att
konventionens bestammelser var allmant hallna och utformade pa ett sadant
satt att de inte passade for en direkt tillampning i enskilda fall. Detta skulle i
sin tur ge upphov till fragor huruvida konventionens bestammelser forholl sig
till bestammelser i annan lag. Lagradet anmirkte att remissen “endast”
lamnade en generell hanvisning till att frdgorna skulle besvaras av allmanna
tolknings- och tillampningsmetoder. Att begreppet “endast” anvénds i
sammanhanget ger mig uppfattningen att Lagradet anser hanvisningen som
otillracklig. Enligt lagradsremissen var det rattstillampningen som skulle
avgora vilka av konventionens bestammelser som var direkt tillampliga, ett
tillvagagangssatt som enligt Lagradet framstod som bekymmersamt. Férutom
domstolar och andra réttsliga instanser kommer samtliga statliga och
kommunala befattningshavare som arbetar med &renden rdrande barn att
tillampa det forslagna regelverket. Det faktum att rattstillampningen enskilt
ska avgora vilka bestammelser som ar direkt tillampliga kommer medféra
fordréjningar av auktoritara besked inom réttstillampningen. Vidare kommer
inte samtliga fragor som uppstar kunna besvaras pa detta satt. Att regeringen
avstod fran att lamna tolkningsstod for lagen som vanligtvis finns att tillga
blev darfor sarskilt problematiskt i detta fall. 24!

Vidare inneholl lagforslaget bestdmmelser ur barnkonventionen som
omojligen kunde tillampas i Sverige. Ett sérskilt tydligt exempel som
Lagradet tog upp i sitt yttrande var inférandet av artikel 43.1. Artikeln
foreskrev uppréattandet av FN:s barnrattskommitté som redan existerar sedan
en tid tillbaka. Lagradet understrék att bestimmelsen inte kan tillampas i

239 Prop. 2012/13:94, s. 51 ff.
240 prop. 2012/13:94, s. 53.
241 Prop. 2017/18:186, s. 188 f.
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Sverige under nagra som helst omstandigheter. Regeringens skal till
inforandet var att uppmarksamma kommitténs existens och pa sa satt oka
legitimiteten i kommitténs allménna kommentarer och andra dokument.
Lagradet stallde sig fragande till detta syfte.?*?

6.5.1 |jamforelse med doktrin

| enlighet med doktrinen visar min studie av Lagradets praxis att
tillampningsproblem uppstar till  foljd av brister i de andra
granskningspunkter.2*® Darfor ar det naturligt att frdgan &ven berorts i
foregédende avsnitt. Aven om Lagradet inte alltid explicit uttrycker att
bristerna medfor tillampningsproblem kan det anda utlasas av kritiken. Som
framgar av doktrin visar dven studien pa att Lagradet ofta foreslar andringar
for att undvika problemen som uppméarksammats.

6.5.2 | perspektiv till god lagstiftning

Vad som kan konstateras &r att tillampningsproblem blir en foljd av
svartolkad lagstiftning. Svartolkad lagstiftning kan uppsta pa olika satt. Att
utifran en lag kunna utlasa vilket tillampningsomrade den avser ar
grundlaggande for rattstillampningen av lagen. Oklarheter bor i mojligaste
man undvikas. Detta géller dven sadana oklara rekvisit som foreskriver olika
typer av ansvar och skyldigheter for enskilda. Férutom deras intresse av
forutsebarhet, har dven réttsvasendet ett intresse av att gora forutsebara,
enhetliga tolkningar for att uppna allas likhet infor lagen. Som framgar av
doktrin visar studien pa att Lagradet ofta lamnar forslag for att undvika
uppmarksammande tillampningsproblem. 2 De férslag som lamnats har tagit
sikte pd hur klargérande av rekvisit kan ske eller hur sjalva
tillampningsomradet av en lag bor avgransas. Lagradet har ocksa lamnat
forslag avseende lagforslags systematik eller disposition. Jag har dock inte
kunnat utldsa att Lagradet lamnat rekommendationer avseende specifika
tolkningslinjer for bestammelser.

Eventuella tillampningsproblem har ocksa uppmérksammats i fall dar
lagforslagets underlag inte varit tillrackligt for Lagradet granskning. Som
tidigare behandlats forsvarar avsaknad av material och analyser inte bara
Lagradets granskningsarbete utan dven remissinstansernas. Bada
granskningsinstanserna utgor viktiga delar av lagstiftningsprocessen for att
uppratthalla kraven pa rattslig rationalitet?®® och darfor bor dess kapacitet

242 prop. 2017/18:186, s. 189.

243 Se avsnitt 5.5.

244 3fr med avsnitt 2.1.4, 2.2 fjarde stycket, 5.5.
245 Se avsnitt 2.2 andra stycket.
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utnyttjas i mojligaste man. Enskilda bestimmelser i lagférslag som Lagradet
haft svart att 6verblicka konsekvenserna av har resulterat i avstyrkande.

Avsaknad av underlag i lagforslag kan dven forsvara rattstillamparnas
tolkningsmajligheter. | méjligaste man bor lagstiftaren lamna véagledning och
tolkningsunderlag till dessa, speciellt vid allmant hallna regler som lamnar
stort utrymme for olika tolkningar. Aven detta ar ndgot som uppméarksammats
av Lagradet och tolkningsunderlag har d& efterfragats®. | studien har det
aven forekommit lagforslag som avsett att inkorporera bestdammelser som
varit omdjliga att tillampa i Sverige. Syftet att inkorporera dessa
bestammelser stéllde sig Lagradet fragande till da bestammelsen i fraga foll
utanfor den svenska réattsordningen.

Mot bakgrund av att lagstiftningen ska utgora ett beslutsstod och pa ett
effektivt satt hantera konfliktlosning bor tillampningssvarigheter undvikas i
mojligaste man. Verkstallighetsrationaliteten staller upp krav pa att lagarna
ska tillampas pa ett relativt effektivt satt. De oklarheterna som Lagradet
anmarker pa i sin praxis kan inte anses tillgodose detta krav, dock mojliggor
lagradsgranskningen att problemet atgardas genom att forandringsforslag
lamnas. Det faktum att Lagradet uppméarksammat bestammelser som varit
omdjliga att tillampa i Sverige tyder pa att varnandet av koherens och
konsekvens i lagstiftningen. Det blir sannerligen olustigt om svensk ratt
innehaller regler som saknar funktion och som oméjligen kan tillampas.?4’

Avslutningsvis torde undvikandet av tillampningsproblem framja samtliga
funktioner i lagstiftningen. Varken stabilitet, flexibilitet, skydd, sakerhet,
rattssakerhet, effektivt beslutstod och konfliktlésning kan astadkommas
genom lagar som inte kan tillampas.#

246 Se avsnitt 6.5.
247 3fr med avsnitt 2.1.4, 2.2 fjarde, femte stycket.
248 Jfr avsnitt 2.1.1-2.1.4.
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7 Diskussion

Vad &ar Lagradets roll och funktion i arbetet att uppratthalla en
god lagstiftning?

Laggranskning har en lang historia som kan sparas anda tillbaka 1700-talet.
Inrattandet av Lagradet ansags som betydelsefullt for att bevara vad som var
egenartat och vardefullt i lagstiftningen. Lagradet utgér numera en central del
I lagstiftningsprocessen och har en viktig funktion for att
lagstiftningsprodukter av hog kvalitet ska kunna levereras. De juridiska
kunskaper som lagradsledaméterna besitter ar en viktig tillgangskalla for
regering och riksdag. Daremot ar lagradsyttranden endast radgivande. Enligt
folksuveranitetsprincipen utgar makten fran folket, vilket innebar att
undermaliga lagar som antas av riksdagen ar legitima i viss bemarkelse. En
viktig forutsattning for laggranskningen &r att den ar oberoende. Lagradet ska
sdledes varna om sin integritet och sjalvstandighet, vilket kan Oka
legitimiteten i dess yttranden. Ju mer sakliga och opolitiska yttranden som
avlamnas desto mer benagen torde lagstiftaren vara att lyssna in vad Lagradet
har att sdga. Lagforslag som inte godkanns genom Lagradets granskning
saknar en juridisk klarsignal och laggranskingen kan dérfor sdgas ha en
preventiv effekt.

Vidare utgor Lagradets granskning en forhandskontroll av lagen och darfor
ar granskningsinstansen aven en del av det svenska normkontrollsystemet. Pa
grund av yttrandets radgivande karaktar kan normkontrollen inte pastas vara
sarskilt stark i de fall kritiken ignoreras av regeringen. Yttrandet kan dock
komma att ha betydelse vid en normkonflikt i den andra delen av
normkontrollen, efterhandskontrollen som utférs av domstolsvasendet.
Domstolsvasendet kan dven ha nytta av lagradsyttrandet vid
rattstillampningen av lagar som inte befinner sig i en normkonflikt. Eftersom
yttrandet ar en del av lagens forarbete kan det ha ett vagledande syfte vid
tolkningsfragor.
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Vad omfattas av lagradsgranskningen och hur uppratthalls den?

Lagradet utfor sin granskning enligt bestimmelserna i 8 kap. 21-22 88 RF.
Det finns ett obligatoriskt granskningsomrade som kan ses som ett
minimistadgat omrade, vilket innebar att det inte foreligger nagra hinder for
Lagradet att granska lagforslag som faller utanfor. Egentligen ar det helt upp
till regering och riksdag att avgéra om en granskning ar behovlig eller inte.
Det obligatoriska omradet kan frangas sa lange regerings motivering till detta
godtas av riksdagen. Punkterna som granskningen utfors fran ar omfattande
och ger en heltdckande bedémning av forslaget. Nar jag anvénder ordet
heltdackande asyftar jag att 8 kap. 22 § RF ger uttryck for vad som anses som
god lagstiftning enligt doktrinen. Man skulle kunna sdga att en granskning
enligt lagrummets upplagg asyftar till att minimera riskerna for att rubba
lagstiftningens 6vergripande funktioner. Manga ganger kan lagradsyttranden
innehalla sadana aspekter som inte framgar explicit av lagrummet men som
kan kopplas till granskningspunkterna pa ett eller annat satt. Ett exempel pa
detta fran Lagradet praxis ar EU-réttsliga rattsakter som &r en del av
rattsordningen eller fragan om lagstiftningsbehovet som kan anknytas till
fragan om tillgodoseendet av lagforslagets syfte.

Det ar dock av stor vikt att Lagradet utelamnar de rattspolitiska aspekterna av
ett lagforslag, da granskningen endast omfattar de juridisk-tekniska sidorna.
Detta utesluter daremot inte att Lagradet kan komma in pa vérderingsfragor
och utmynna i ett visst stéllningstagande, vilket sarskilt yttrar sig vid
bedémningen av lagfdrslags forenlighet med grundlagen, rattsordningen i
ovrigt samt rattssakerhetens krav. | dessa fall ar Lagradet skyldigt att utga
fran de varden som framgar av befintlig lagstiftning, vilket kan sammanfalla
med en viss politisk linje. Detta utgér dock inget hinder for Lagradet att avge
yttrandet. Lagradets praxis innehaller dock inget sadant exempel.

S& har lagradsgranskningen egentligen nagot skydd? Det tycks rada
konsensus om att Lagradet och dess roll i lagstiftningsprocessen ar angelaget
att bevara och i de flesta fall har lagradsyttrandet stor betydelse for lagforslags
fortsatta beredning. Daremot uppdagas svagheterna i Lagradets stallning nar
regeringen ignorerar vad som anforts i yttrandet. Om bristerna heller inte
atgardas i den efterfoljande riksdagsbehandlingen och lagférslaget bifalls i
riksdagen kan lagen i princip ha vilken utformning som helst. | de fall vara
grundldggande demokratiska principer skulle mojliggora for politiska krafter,
som inte efterlever samma demokratiska principer, att ta sig in i riksdagen
kan man fraga sig vad skyddet for lagradsgranskningen bestar i da? Detta kan
tyckas framsta som drastiska och hogst teoretiska tankar men jag finner det
vart att ifrdgasatta naiviteten i lagradsskyddet. Svensk grundlag har aldrig
erkants en sarskilt stark roll i var konstitution, da grundlagen &r tamligen
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flexibel och all makt utgar fran folket. Vidare har det blivit vanligare med
aren att KU i sina granskningar allt mer fokuserat pa Lagradets
granskningsinriktning och typer av lamnad kritik. Dessutom tyder Lagradets
praxis pa att lagradsgranskningens preventiva effekt inte har sarskilt stor
betydelse i alla sammanhang.

Efterhandsprdvningen av en lag som ar en del av svenskt normkontrollsystem
kan i en del sammanhang prova illa utformade lagar, vilket kan resultera i att
det foreligger hinder for att tillampa lagen. Samma géller for mal som kan
komma upp till Europadomstolen om fragorna som berdr inskrankningar av
EKMR. Den svenska efterhandsprévningen ar daremot konkret vilket innebér
risker for att somliga juridiska fragor kanske aldrig blir féremal for en sadan
prévning.

Finns det aterkommande skal till att ett lagforslag avstyrks eller
allvarligt kritiseras av Lagradet?

Enligt Lagradets praxis utgor vissa aterkommande omstandigheter ofta grund
till att lagforslag avstyrks eller allvarligt kritiseras, vilka hade kunnat
sammanfattas som “otydligheter”. Otydligheter for Lagradet, otydligheter for
enskilda, otydligheter for rattsvasende och forvaltningsmyndigheter etc.
Inledningsvis kan namnas att Lagradet ofta anmarker pa rekvisits obestamda
innebord, vilket medfér uppenbara risker for enskildas forutsebarhet samt for
tolkning och tillampning av lagfdrslaget eller annan del av rattsordningen.

Vidare anmarker Lagradet forhallandevis ofta pa att lagforslaget inte foregatts
av sadana analyser som kan anses som nodvandiga. Utan dessa uppstar stora
svarigheter for Lagradet att genomfora sin granskning eftersom de varken kan
bedéma eller ta stallning till hur lagforslaget forhaller sig till
granskningspunkterna. Det kan vara fraga om enstaka granskningspunkter
eller flera av dessa. Bara for att analyser uteblir och lagradsgranskningen inte
kan genomforas pa sattet det ar avsett innebar inte nodvandigtvis att det
behover fa faktiska foljder, men riskerna for detta 6kar betydande. Som vi vet
sedan innan har Lagradet en viktig roll i lagstiftningsprocessen for att
lagstiftningen ska halla hog kvalitet. Eventuella tillampningsproblem,
konflikter med réattsordningen vilket kan medfora tillampningsproblem pa
ytterligare rattsomraden, uteblivna rattssékerhetsaspekter ar bara nagra av de
resultat som kan uppsta till foljd av uteblivna analyser. Lagradets praxis visar
vidare pa att forslag som fatt motta sadan typ av kritik har varit ingripande
forslag som pa olika sétt stridit mot grundlaggande principer i rattsordningen.
Slutsatsen som kan dras fran detta ar att ju mer ingripande och komplexa
lagforslag, desto viktigare ar det med fullstandiga, noggranna analyser.
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En annan aspekt som ofta anmarks ar avsaknaden av behovet av foreslagen
lagstiftning. Som framgatt av doktrinen kan lagradsgranskningen innehalla
andra synvinklar &n de som uttryckligen anges i 8 kap. 22 8 RF och denna
aspekt utgor en sadan typ. Jag anser dock efter att ha granskat Lagradets
praxis att det finns en koppling mellan granskningspunkt 4, alltsd hur
lagforslaget tillgodoser sitt syfte och avsaknaden av behovet av lagférslaget.
Att infora lagstiftning som det saknas behov av kan latt skapa forvirring och
ofdrstaende, vilket pa sikt kan urholka lagstiftningens auktoritet och
Overgripande funktioner eftersom den inte anses som legitim. Under
forutsattning att nodvandiga analyser genomforts kan atminstone
konsekvenser som foljer av uteblivna sadana undvikas. I annat fall kan onédig
lagstiftning riskera att komma i konflikt med Ovrig rattsordning och
rattssakerhetens krav. Eftersom dessa granskningspunkter ar av sadan
karaktar att Lagradet kan ledas in i rattspolitiska resonemang bor varsamhet
vidtas vid bedémningen av fragan om lagstiftningsbehovet.

Forhallandevis ofta menar Lagradet att regeringen lamnat bristfalliga
motiveringar och argument for foreslagen lagstiftningslosning. Pa grund av
lagforslagens sa ofta ingripande karaktar finner Lagradet det sarskilt
nodvandigt att otydligheter forklaras och motiveras. Det ar mycket mojligt att
regeringen med en stark argumentering hade kunnat lagga fram lagforslag
som varken foregatts av nagon analys eller som det saknas behov av.
Lagforslag som, enligt min subjektiva bedomning, byggt pa grundlost
material eller bestatt av allvarliga brister som strider mot demokratiska
principer men framst mot grundlaggande rattsprinciper, har inte genomgatt
nagon varderingsmassig bedomning av Lagradet. Subjektiva bedomningar
har vi alla men utifran min granskning av Lagradets praxis far jag
uppfattningen av att granskningsinstansen uppratthaller en strikt juridisk-
teknisk granskning. Granskningsinstansen vérnar att granskningen ska kunna
genomforas pa det satt som &r avsett samt att konsekvenserna av ett forslag
ska kunna overblickas i vad man det ar nodvandigt. Bara for att dessa
omsténdigheter ar uppfyllda innebér naturligtvis inte att kritik inte kommer
riktas mot ett lagforslag. Dock tyder Lagradets praxis pa att om sadana brister
undviks hade lagradsgranskningen kunnat utnyttjas till sin fulla kapacitet,
vilket mgjligtvis hade kunnat leda till farre avstyrkanden eller allvarlig kritik.
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Slutsats

For att lagstiftningens dvergripande funktioner ska fa genomslag behéver god
lagstiftning skapas. God lagstiftning ska uppfylla de sd kallade
rationalitetskraven som gor en lag legitim. Utifran dessa rationalitetskrav gar
det att utlasa de kriterierna som genom lagradsgranskningen &mnar utmynna
i en god lagstiftning; forutsebarhet, rattssakerhet, enhetlighet, tydlighet och
konsekvens. God lagstiftning ger samhallet en grundlaggande trygghet genom
flertalet aspekter. Medborgare tillforsdkras vissa grundldggande
demokratiska rattigheter samt atnjuter skydd fran saval varandra, som statens
ingripande, som fran yttre hot. Den grundlaggande tryggheten bestar vidare i
att det uppstlls krav pa samhallet for att tillgodose majoritetens intresse pa
flertalet plan. For att inte glomma medborgarnas rattssakerhetsgaranti, dar
lagen ska tolkas, fungera och tillampas pa ett forutsebart satt. Viktigt for detta
ar att det finns en balans i lagstiftning mellan detaljreglering och begransat
utrymme for skonsmassiga bedomningar. Vidare ar det betydelsefullt utifran
medborgarnas intresse att lagstiftningen mojliggor en effektiv konfliktldsning
och rattstillampning.

I granskningsinriktningen omfattning foreligger det inga storre skillnader
mellan Lagradets praxis och vad som framgar av doktrin. Genomford studie
visar pa att lagradsgranskningen tillgodoser kraven for en god lagstiftning och
Lagradet har saledes en viktigt roll for dess avsedda dndamal. Utifran
granskningsinstansen praxis avseende avstyrkanden och allvarlig kritik kan
lardomar dras. Lagforslag behover foregas av nédvandiga analyser for att
lagradsgranskningen ska kunna fullgoras. Granskningen forsvaras i de fall det
beredningsmaterialet varken ar tillrackligt utrett och analyserat. Vidare maste
regeringen lagga bade tid och arbete pa att utarbeta bestamda, tydliga rekvisit,
sarskilt i lagstiftningsatgarder som kan anses som ingripande. Nodvandigt for
en god lagstiftning ar att det endast instiftas lagar som det finns ett faktiskt
behov av och darfor bor ett tydligt, legitimt behov presenteras av regeringen.

Lagradsgranskningen besitter inget vidare skydd. Yttrandets radgivande
karaktar gor det mojligt for den politiska viljans seger, trots ett undermaligt
lagforslag i juridisk kontext. Genom den grundlagsreform som skedde relativt
nyligen avsag lagstiftaren att starka Lagradets roll. Huruvida reformen lyckats
med detta &r for tidigt for att sdga. Arbetet har heller inte avsett att utreda den
fragan narmre. Oavsett grundlagsreformens genomslag har KU dock
konstaterat en ©6kning av antal lagforslag som avstyrks eller allvarligt
kritiseras. Det vore lampligt av KU att i framtiden genomfora liknande
undersokningar for att kontrollera statistikens riktning. | de fall det blir fraga
om en ytterligare 6kning bor det Overvégas att se Over regleringen av
Lagradet.
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Hej Emilia
Din friga nedan rér en del av konstitutionsutskottets granskning Remisser till Lagrddet (bet. 2018/19:KU10 5. 23 ).

| rendet har en dvergripande genomgang gjorts av de propositioner som regeringen dverldmnat till riksdagen under riksmdtena 2012/13, 2013/14, 2016/17 och
2017/18. Genomgangen har avsett de propositioner som innehaller lagférslag och som granskats av Lagradet. Hur genomgangen har avgransats och gatt till
beskrivs ndrmare p& s. 39 och 40. Bland annat har de drenden d&r regeringen efter lagradsremisser ach yttranden fran Lagradet avstatt frén att driva drendena
vidare till propositioner inte ingatt i genomgangen. Darutdver har genomgéngen avgransats pa s& sétt att budgetpropositionerna for 2013, 2014, 2017 och 2018
inte gétts igenom. Nar det géller de propositioner med lagférslag som remitterats till Lagradet och som gatts igenom &versiktligt finns ocksa en redogérelse dver de
frégestéllningar som belysts nérmare. Tvé av dessa fragestaliningar ar lagforslag eller delar dérav som avstyrkts eller allvarligt ifrégasatts av Lagradet och
regeringens hantering av Lagradets synpunkter i dessa delar.

| betdnkandet finns ingen upprékning/sammanstélining av de propositioner som gétts igenom. Som framgér av beténkandet har inte heller genomgangen syftat till
att ge ndgon heltickande bild av kvalitetsnivan i regeringens lagdrenden. Utan syftet med granskningen har varit att p& en dvergripande niva f& en bild av
regeringens hantering av Lagradets synpunkter och férslag. En annan frga av intresse har varit om det skett nagra férandringar dver tiden i redovisad del.

Om du vill géra en sdkning motsvarande den som gjorts i konstitutionsutskottets granskningsbetédnkande sa &r det inte samtliga yttranden fran Lagradet du ska g&
igenom utan Gverldmnade propositioner enligt redovisad avgrénsning ovan.

Med vénliga hélsningar

Ann-Charlotte Bragsjé
Ann-Charlotte Bragsjé, foredragande
Konstitutionsutskottet

Sveriges riksdag

100 12 STOCKHOLM

Telefon 08-786 44 18, 072-746 44 18
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