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Summary

The demand that proposed laws are to be referred to authorities and civil
organizations before they are presented to the parliament (the “referral
demand”) forms a central part of the Swedish legislation process and has been
stipulated in the Instruction of Government (IG) since 1809. One purpose of
this procedure is that all possible consequences of a law are to be known
before the law is voted. In this way, the legislator can refrain from passing
laws that are not in line with the constitution. The referral demand works as
a pillar for the principle of popular sovereignty as it facilitates for the
parliament to pass laws in accordance with the constitution and the legal order
in general. The referral procedure also guarantees the rule of law as is makes
sure that passed law do not have unattended of unwanted consequences for
individuals.

Judicial review of laws by courts and authorities is a more recent phenomenon
in the Swedish legal order. The system where courts may refrain from the
application of a law because it is not in line with constitutional norms has
been motivated as a means to guarantee the judicial application of
constitutional rights. Such situations may appear although the Swedish
legislation process includes a referral demand and is the reason why judicial
review of laws by courts and authorities is stipulated in the 1G.

This essay examines the question of how the referral demand relates to the
constitutional control of laws and more specifically in which cases courts or
authorities are to refrain from the application of a law because the referral
demand was not respected before the law was passed by the parliament. The
essay analyses the historical backgrounds, purposes and content of the referral
demand and the constitutional control of laws with the purpose of answering
the question of when constitutional control of laws relating to the referral
demand may be accurate. In short terms, the conclusion is that this may
happen when a failure to conduct the normal procedures of the referral
demand has affected the structure of the law in ways that have serious
implications for individuals. The essay is summed up by a short analysis of a
recent case in the Swedish supreme administrative court concerning
constitutional control of controversial environmental legislation that was
passed in 2021.



Sammanfattning

Kravet pa att regeringen ska skicka lagforslag pa remiss till myndigheter och
andra remissinstanser innan forslaget presenteras for riksdagen utgdr en
central del av den svenska lagstiftningsprocessen och har stadgats i
regeringsformen sedan 1809. En tanke med remissforfarandet &r att
lagstiftningens konsekvenser ska bli kanda pa forhand och att lagstiftaren
darmed kan avsta fran att stifta lagar som star i strid med 6verordnade normer.
Remisskravet kan pa detta vis ses som en stottepelare for folksuveraniteten
eftersom det mojliggor for riksdagen att stifta lagar som passar in i den 6vriga
rattsordningen vilket leder till att lagarna kan tillampas sa som lagstiftaren
avsett. Remisskravet utgor dven en slags rattssékerhetsgaranti eftersom det
bidrar till att stiftade lagar inte ger upphov till canade konsekvenser for
enskilda.

Lagprovning vid domstolar och myndigheter &r en nyare foreteelse inom
svensk ratt. Att lagar kan asidoséttas vid rattstillampningen pa grund av att de
strider mot nagon &verstaende norm har framst motiverats utifran att
rattighetsstadganden maste garanteras genomslag i rattstillampningen for de
fall da lagstiftning trots gedigen lagberedning strider mot dverstaende normer.
Av denna anledning &r lagprévningsratten idag lagfast i RF och innebér att
domstolar och myndigheter ska asidosatta lagar som inte Gverensstammer
med grundlagen.

Den har uppsatsen utreder fragan om i vilka fall lagprévning kan bli aktuellt
i forhallande till remisskravet i RF. Remisskravet och lagprévningen kan ses
som tva parallella system for att garantera rattstillampningens enlighet med
grundlagen, och det ar inte sjalvklart hur dessa system forhaller sig till
varandra. Uppsatsen reder ut saval remisskravets som lagprévningens
historiska bakgrund, syften och innehall i syfte att utreda i vilka situationer
en lag ska asidosattas vid lagprovning pa grund av brister i remissforfarandet
vid lagberedningen. Slutsatsen ar i korta drag att detta kan bli aktuellt da ett
bristande remissforfarande paverkat lagens utformning och far implikationer
for enskildas rattssdkerhet. Uppsatsen avslutas med en kommentar rérande
HFD:s dom roérande lagprovning utifran remisskravet angdende den sa
kallade Cementalagen.
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1 Inledning

1.1  Bakgrund och ingang till &mnet

Min ursprungliga idé var att skriva en uppsats om den uppmérksammade
lagen Regeringsprovning av kalkstenstakter i undantagsfall* som géllde fran
den 10 oktober 2021 till den 1 januari 2022. Lagen ar mer k&nd under namnet
Cementalagen eftersom dess syfte var att ge regeringen moéjlighet att bevilja
foretaget Cementa ett tidsbegransat tillstand for att bedriva kalkstensbrytning
i Slite pa Gotland. Lagradet riktade kritik mot Cementalagen av flera
anledningar och menade bland annat att beredningen av lagen inte levde upp
till remisskravet i regeringsformen (SFS 1974:152). Lagen rostades dock
igenom av riksdagen, som darigenom gick emot Lagradets bedomning i
frégan om lagens grundlagsenlighet.?

Efter att ha undersokt Lagradets kritik mot Cementalagen upptackte jag att
det ar vanligt forekommande att Lagradet kritiserar lagforslag just av den
anledningen att lagberedningen inte lever upp till remisskravet i RF. Sa sent
som 2018 fastslog HD att dessa brister kan ge upphov till att en lag behtver
asidosattas vid lagprovning, men det tycks oklart i vilka fall sa kan ske. Det
finns annu lite skrivet om den fragan, varfor jag bestamde mig for att gora
remisskravet och lagprévningen till mitt uppsatsamne. Den 7e december i ar
meddelade HFD att beredningen av Cementalagen inte medfor att lagen
skulle asidosattas vid rattstillampningen.® Domen &r i detta avseende mycket
kortfattad och tillfor inga nyheter till rattslaget rdrande uppsatsens
fragestallning. Domen &r dock intressant eftersom den satter ljuset pa
uppsatsamnets aktualitet och kommer dérfor att beréras i en avslutande
kommentar.

1.2  Syfte och fragestallningar

Det ar sedan lange vanligt forekommande att Lagradet kritiserar eller till och
med avstyrker regeringens lagforslag pa grund av att den vid lagberedningen
inte foljt regeringsformens remisskrav.* Historiskt sett har brister i
remissforfarandet inte medfort att stiftade lagar asidosatts vid lagprévning,
men ar 2018 fastslog HD att sadana brister kan medfora att lagar inte ska
tillampas.> Domen sitter ljus pa den ur ett rattsstatsperspektiv intressanta
fragan om var gransen gar mellan politiskt och judiciellt ansvarsutkravande.

! Lag (2021:875) om andring i miljobalken

2 Lagradet, utdrag ur protokoll vid sammantrade 2021-09-16 och Nergelius, Svensk
Statsratt s. 126-127

$ HFD, dom 22-12-07 i mal nr. 7208-21 och 656-22

4 Heidenborg, s. 6., se aven bet. 2018/19:KU10 s. 31-32

> NJA 2018 5. 743



Det ar inte sjalvklart vilken instans som avgor fragan om ifall
remissforfarandet vid lagberedning lever upp till kraven i RF, riksdagen da
den stiftar lagen, eller domstolen vid réttstillampningen.

Remisskravet i RF tillkom i en tid da lagprévning i princip inte forekom och
lagarnas grundlagsenlighet i stéllet skulle garanteras genom just gedigen
lagberedning. Lagprévning vid domstolar och myndigheter har senare
utvecklats genom praxis och som en garanti for grundlagsstadgade
rattigheters genomslag i rattstillampningen. Den svenska konstitutionella
ratten har darmed kommit att innehdlla tva parallella system for att
uppratthalla lagars grundlagsenlighet. Dels finns det gamla systemet med
krav pa beredningsforfarandet, dels spelar lagprévning vid rattstillampningen
en allt storre roll. Amnet for den har uppsatsen kretsar kring hur dessa tva
system forhaller sig till varandra, och narmare bestamt i vilken omfattning
lagprévning ska ske i forhallande till regeringsformens remissskrav. Den
fragestallning som besvaras i uppsatsen r:

Under vilka forutsattningar ska en stiftad lag asidoséattas vid lagprovning pa
grund av bristande remissforfarande vid lagberedningen?

1.3  Avgransningar

Lagberedning &r en samlad process med flera delar som kompletterar
varandra. Remissinstansernas synpunkter bygger pa den utredning och
forslag som regeringen tagit fram och Lagradet baserar ofta sina yttranden pa
den kritik som remissinstanserna framfort. Det ar dock endast den del av
lagberedningsprocessen som utgdrs av ett remissforfarande som kan ge
upphov till lagprévning och darfor tar uppsatsens fragestallning enbart sikte
pa remisskravet.’

Ytterligare en avgransning ar att jag fokuserar pa lagberedning och
lagprévning. Beredning av andra regeringsdarenden och normprdvning av
annan slags forfattning én lagar behandlas darmed inte i denna uppsats. Jag
anvénder dven begreppen formell och materiell lagprovning. Med detta avses
lagprévning mot grundlagens formella regler, till exempel remisskravet,
respektive lagprovning mot grundlagens materiella regler, till exempel
rattighetskatalogen i 2 kap. RF.

1.4 Teori och metod

Jag anvénder en rattsdogmatisk metod i syfte att besvara uppsatsens
fragestallning och alltsa utreda gallande ratt. Den rattsdogmatiska metoden

6 Se t.ex. SOU 1999:144 s. 6365 och Lagradet, utdrag ur protokoll vid sammantrade
2021-09-16s. 7

" Regeringens lagberedning innan remissrundan &r inte reglerat i grundlag och kan
darmed inte ge upphov till lagprovning. Se dven RF 8 kap. 21 § 3 st. angéende Lagradet.
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bygger pa rattskallelaran som pekar ut vilka kallor som &r juridiskt relevanta
och systematiserar dessa i en inb6rdes normhierarki.® Rattsvetenskaplig
doktrin anvands som véagledning i att tolka och systematisera rattskallorna.

Rattskallelaran inom konstitutionell ratt skiljer sig at fran andra rattsomraden,
vilket ger upphov till sérskilda problem. For att tolka grundlagsbestammelser
anvands sedvanliga rattskéllor som forarbeten och prejudikat, men &ven
praxis fran de konstitutionella aktérerna ar av stor betydelse.® For att tolka
innehallet i beredningskravet lagger jag darfor stor vikt vid regeringens,
riksdagens och Lagradets tolkning av bestammelsen. For att besvara
uppsatsens fragestallning &r det inte nddvandigt att utreda vilken av namnda
aktorers grundlagstolkning som ska sagas aterspegla géllande réatt i enskilda
fall. Det racker i stallet att konstatera att de olika organens grundlagstolkning
fyller olika syften och att det ar riksdagens tolkning som blir gallande.

Vad som daremot ska utredas &r i vilka fall en domstol eller rattstillampande
myndighet ska ta sig tolkningsmakten dver beredningskravets uppfyllelse i
ett enskilt fall. For att besvara den fragan utgor forarbeten och prejudikat
viktiga rattskallor. Stor vikt laggs darfor vid NJA 2018 s. 743 dar HD
behandlat fragan om lagprovning i forhallande till remisskravet.

1.5 Material och forskningslage

Materialet som anvands i uppsatsen ar huvudsakligen réttskallor i form av
forarbeten till RF. Urvalet av konstitutionell praxis i form av KU-
betdankanden och Lagradsyttranden utgors dels av KU:s storre genomgangar
av beredningskravet och av exempel som lyfts fram som sarskilt relevanta i
doktrin.®

Vad galler forskningslaget ar fragan om lagprévning i férhallande till
beredningskravet en ny foreteelse inom svensk konstitutionell ratt, och fa
forfattare har intresserat sig for &mnet. Den fOrfattare som framfor allt berort
uppsatsamnet ar Joakim Nergelius, varfor jag refererar till tre texter av
honom. SvJT gjorde under 2020 tva temahéften som kommit till anvandning
i uppsatsen, ett om lagberedning och ett om lagstiftning i samband med
coronapandemin.!* For att f& en mer allsidig belysning av frdgan har jag
framst anvént tre olika grundlagskommentarer och jamfort dessa med
varandra.'? | uppsatsens historiska tillbakablickar har jag anvant mig av aldre

8 Kleineman s. 21

® Derlén m.fl. s. 86-92

10 Se t.ex Holmberg (2019), kommentaren till 7 kap. 2 § RF

11 Artiklarna av Heidenborg, Cameron, Cornell och Cameron, Hirschfeldt, Heckscher och
Wenander publicerades i de ndmnda temanumren.

12 Eka m.fl., Derlén m.fl. och Holmberg m.fl.
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upplagor av lagkommentarer samt Martin Sunnqvists avhandling som varit
till stor hjalp.!3

1.6 Disposition

Forutom denna inledning har uppsatsen fyra avsnitt. Det forsta avsnittet,
Remisskravet, redogor for remisskravets historiska bakgrund, syfte och dess
innehall enligt gallande ratt. Det andra avsnittet, Lagprévningen, fokuserar i
stallet pa den svenska konstitutionella rattens olika mekanismer for att
garantera lagarnas och rattstillampningens enlighet med grundlag och andra
overstaende rattskallor. Ett sarskilt fokus laggs vid forutsattningarna for
lagprévning pa grund av bristfalligt remissforfarande vid lagberedningen. Det
tredje avsnittet, Analys och slutsats, vaver samman de tva foregaende
avsnitten for att besvara uppsatsens fragestéllning. Uppsatsens sista avsnitt,
Cementalagen: en avslutande kommentar, aterknyter till uppsatsens
inledning och kommenterar HFD:s avgdrande i forhallande till vad som
framkommit i uppsatsen.

13 Martin Sunngqvists avhandling heter KONSTITUTIONELLT KRITISKT DOMANDE,
Forandringen av nordiska domares attityder under tva sekel.
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2 Remisskravet

For att narmare forsta forutsattningarna for lagprévning pa grund av bristande
remissforfarande ar det av vikt att forsta syftet bakom remisskravet och vilket
materiellt innehall som finns i bestammelsen. Detta avsnitt ger darfor en kort
historisk bakgrund till remisskravet och en redogorelse for dess innebérd
enligt konstitutionell praxis.

2.1 Remisskravet: En kort historisk

bakgrund

Ett krav pa att lagforslag ska beredas genom remissforfarande stadgades
redan i 10 § 1809 ars RF. Det davarande KU som tog fram den nya grundlagen
ville bilda en Lagstiftande Magt, wisligt trég till werkning, men fast och
stark till motstand”. Stadgandet om att nddvéndiga upplysningar skulle
infordras frdn ambetsverken passar bra in i denna ambition da
remissforfarandet innebdr att lagstiftningsprocessen tar langre tid men att de
stiftade lagarnas kvalitet garanteras.'*

I forarbetena till 1974 ars RF bendmns remissforfarandet som “ett
karaktéristiskt drag i den svenska fOrvaltningsverksamheten” och “ett
betydelsefullt inslag i svensk politisk beslutsprocess”. Remissforfarandet
hade vid denna tid blivit en sjélvklar del av lagstiftningsprocessen och dess
centrala betydelse som kvalitetssdkrare motiverade ett uttryckligt stadgande
aven i den nya RF. | samband med inforandet av 1974 ars RF kodifierades
aven radande praxis att inte endast myndigheter utan aven sammanslutningar
och enskilda ska vara remissinstanser i den man det ar behovligt. Det ansags
samtidigt icke Onskvart att lasa in regeringsarbetet i allt for snava ramar,
varfor bestdmmelsen gavs den avfattning med bred tolkningsmarginal som
den har an idag.t®

Den sd kallade demokratiutredningen berorde remissforfarandet i sitt
betankande ar 2000 och framholl att det finns demokrati-, effektivitets-, och
rattssakerhetsskal for lagstiftaren att ta sig tid till eftertanke och fortlépande
folklig forankring av nya lagférslag.'® Vid revideringen av grundlagen som
tradde i kraft 2011 uppdaterades bestimmelsen for att aterspegla radande
praxis att kommuner ska horas som remissinstanser i den man det ar
behovligt.t” Aven i nutida konstitutionell praxis aterkommer synen pa

14 Konstitutionsutskottets memorial den 3 juni 1809

15 50U 1963:17 s. 228 och prop. 1773:90 s. 287

16 SOU 2000:1 s. 52

750U 2008:125 s. 540-542 och prop. 2009/10:80 s. 215

8



remissforfarandet som en central del i den svenska lagstiftningsprocessen och
en garanti for att lagstiftningens konsekvenser blir kanda pa forhand.8

Sammanfattningsvis har remisskravets innehall varit i princip oférandrat
sedan det infordes i 1809 ars RF. Remissforfarandet vid lagberedning utgor
en central del av den svenska lagstiftningsprocessen och pa senare ar har dess
betydelse for demokrati och rattssédkerhet sérskilt lyfts fram.

2.2 Remisskravet enligt konstitutionell

praxis

Om det ar latt att konstatera remisskravets centrala betydelse for den svenska
lagstiftningsprocessen, sa ar det desto svarare att definiera kravets faktiska
innehall. Det lagstadgade remisskravet aterfinns i 7 kap. 2 § RF som lyder:

Vid beredningen av regeringsarenden ska behdvliga upplysningar
och yttranden inhamtas fran berérda myndigheter. Upplysningar
och yttranden ska ocksa i den omfattning som behdvs inhamtas
fran kommuner. Aven sammanslutningar och enskilda ska i den
omfattning som behovs ges mojlighet att yttra sig.

Av stadgandet kan utldsas att myndigheter, kommuner, sammanslutningar
och enskilda kan komma i fraga som remissinstanser. Fran de offentliga
organen ska upplysningar “inhdmtas”, da dessa har en lydnadsplikt gentemot
regeringen och darmed &r skyldiga att svara pa remissforfragningar.
Sammanslutningar och enskilda har ingen sadan lydnadsplikt sa dessa ska i
stillet ”ges mojlighet” att yttra sig.® Som framgatt ovan gavs remisskravet
en mangtydig avfattning i syfte att inte Iasa in regeringsarbetet i allt for snava
ramar, men detta motiveras &ven av att remisskravet galler samtliga
regeringsarenden och remisskravet kan darmed inte vara statiskt. | fraga om
regeringens lagstiftningsarbete anses det dock finnas ett visst, preciserat
remisskrav.?® Vad som huvudsakligen kan sigas om detta ar att det i
normalfallet inte ar i enlighet med RF att helt avsta fran ett skriftligt
remissforfarande och att kravet syftar till att lagforslag utreds “tillrackligt”.
Som framgar av dessa formuleringar 6ppnar remisskravet upp for en stor
flexibilitet, och dess innehall ser olika ut beroende av vilket lagforslag det
galler.?

| den fortsatta framstallningen utreds remisskravets innehall ur tre aspekter.
Forst berors fragan om vilka krav som kan stallas pa regeringens val av
remissinstanser. Sedan berdrs tidsaspekter i remissforfarandet och slutligen

18 Se t.ex. 2018/19:KU10 s. 38

19°S0OU 1963:17 s. 227 och Eka m.fl., s. 327

20 prop. 1973:90 s. 179, bet. 2008/09:KU10 s. 47, 59 och 64 samt Eka m.fl, s. 328
21 het. 2018/19:KU10 s. 56, Cornell s. 378 och Wenander s. 40
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berors fragan om i vilken man kris eller bradska kan motivera att kraven pa
remissforfarandet sanks jamfort med vad som géller i normala fall.

2.2.1 Vilkaremissinstanser?

Végledande vid urvalet av remissinstanser &r att svaren fran dessa ska hjalpa
regeringen att uppna ett beslutsunderlag som &r gediget och tillrackligt”. Det
ar darmed svart att bestamma exakt hur remissinstanser ska valjas ut, men
urvalet bor ske med omsorg. Séarskild vikt 1aggs vid att myndigheternas
sakkunskap inhamtas.?? Remisskravet innebdr inte att lagforslag méste
skickas till ett visst antal remissinstanser utan fokus ligger i stallet pa att
instanserna véljs ut for att ge en allsidig belysning av férslaget. Detta innebar
att det kan vara fordelaktigt att skicka remissen till ett fatal instanser med
forutsattningar att avge kvalitativa svar.?® Kritik frn Lagradet rérande urvalet
av remissinstanser har bland annat handlat om att det saknats tillracklig
juridisk kompetens bland de utvalda instanserna och att sarskilt berdrda
organisationer inte tillfragats.?

2.2.2 Tidsaspekter

Enligt konstitutionell praxis bor remissinstanserna ges minst tre manader for
att inkomma med sitt yttrande dver ett lagforslag.?® Bade langre och kortare
tider kan férekomma men remissinstanserna ska ges reell mojlighet att
overvaga forslagen, vilket innebar att kortare tid an tre manader sallan ar
tillrackligt.® Remisskravet inbegriper ocksé ett krav p& god planering fran
regeringens sida i syfte att undvika paskyndade remissrundor.?’ Att
remisstiderna ar korta utgor vanlig kritik fran Lagradet och aven i doktrin.
Lagradet har uppmarksammat att regeringen bor ta hansyn till att
remissinstanserna har olika hog arbetsborda under olika tider pa aret och att
det till exempel kan behdvas langre tid for att besvara remissforfragningar
under semestertid.?® Remisskravets flexibilitet gor det dock svart att avgora i
varje enskilt fall exakt nar gransen passeras for vad som utgor en oacceptabelt
kort remisstid.

22 het. 2008/09:KU10 s. 56 och 59 och DS 1997:1 s. 29

23 30U 1999:144, s. 129, och Marcusson s. 810-811

24 Se t.ex. Lagradet, utdrag ur protokoll vid sammantrade 2014-11-25 dar Lagradet yttrar
sig Over prop. 2014/15:15. Se dven SOU 1963:17 s. 228 angaende vikten av remissyttranden
frdn organisationer.

25 bet. 2008/09:KU10 s. 61 och DS 1997:1 s. 32

% pet. 2018/19:KU10 s. 39, bet. 2015/16:KU20 s. 462-463 och Marcusson s. 808

27 pet. 2008/09:KU10, s. 64

28 |_agrédet, utdrag ur protokoll vid sammantrade 2015-12-07 och prop. 2017/18:26 bilaga
4. Se &ven Hultgvist s. 772 och Heckscher s. 846.
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2.2.3 Remissforfarandet vid kris och bradska

I Sverige hanteras civila kriser inom det ordinarie lagstiftningsforfarandet,
vilket innebar att inga sérskilda regler galler vid normgivning med anledning
av bradskande situationer som uppstar utan krigsfara. | stallet har forfarandet
for lagberedning lamnats relativt oreglerat och remisskravet varierar utifran
forutsattningarna i varje enskilt fall.?® Frégor som infinner sig &r vilka
situationer som da kan motivera avsteg fran ett normalt remissforfarande och
vilka krav som &nda anses galla vid bradska och kris. KU genomférde under
hdsten 2010 en granskning rérande beredningen av regeringsarenden i kristid.
| betdnkandet framholl utskottet att det &r av stor vikt att normala
beredningsrutiner uppratthalls och att forkortade remisstider kan undvikas
genom god omvaérldsbevakning och planering. Det sags aven vara av sérskild
vikt att iaktta normala remissrutiner da det galler lagforslag som innebér stora
ekonomiska risktaganden for staten. Samtidigt framgar tydligt av utskottets
stallningstagande att stora avvikelser bade i urval av remissinstanser och
tidsfrister kan accepteras i bradskande situationer.*

| andra granskningar framhaller KU genomgaende vikten av att normala
remissrutiner efterlevs, men ser att remisskravets flexibilitet legitimerar stora
avvikelser ifran dessa. Ett belysande exempel &r ett lagforslag om sarskilda
atgarder vid allvarliga hot mot den allméanna ordningen eller den inre
sikerheten i landet som lades fram i samband med flyktingkrisen 2015.3
Lagradet avstyrkte lagforslaget med anledning av det begransade urvalet av
remissinstanser, av vilka flera inte hann avfatta nagot vélavvagt yttrande
under den korta remisstiden. Dértill menade Lagradet att det davarande hoga
antalet asylsokande i Sverige inte kunde vantas utgdra en tillfallig situation
och att lagforslagets till stor del ingripande karaktar for enskilda kréver att
normala beredningsrutiner respekteras.® | sitt granskande av samma
lagforslag anforde KU att det ar av stor vikt att normala beredningsrutiner
uppratthalls men att det kringskurna forfarandet i detta fall kunde accepteras
med hansyn till det svenska asylsystemets anstrangda lage.

Meningsskiljaktigheter mellan Lagradet och KU i enlighet med detta exempel
ar vanligt forekommande och kan forklaras med att Lagradet &r en strikt
juridisk instans medan KU bestar av riksdagsledaméter. Medan Lagradet
avstyrker lagforslag om de framstar som svarforenliga med grundlagen
lamnar KU lagforslagen utan kommentar om de passar inom nagon mojlig
tolkning av grundlagen, vilket gor det svart att sdga vad som egentligen utgor

29 prop. 1973:90 s. 179-180 och Cornell s. 377-379
302009/10:KU10's. 2 och s. 76-77

31 prop. 2015/16:67

32 ibid., bilaga 2

33 bet. 2015/16:KU20 s. 479-480
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gallande ratt.3* Aven KU menar dock att rent politiska motiv till att f& snabbt
genomslag for regeringens politik inte motiverar avsteg fran ett normalt
remissforfarande.®®  Spanningslaget mellan politiska och juridiska
kontrollinstanser behandlas mer ingaende i féljande avsnitt.

Sammanfattningsvis innebér remisskravet att regeringen normalt forvéantas
skicka lagfdrslag till remissinstanser som sammantaget kan ge en allsidig
belysning av forslaget. For att sa ska kunna ske kravs att svarstiden sétts till
en period inom vilken remissinstanserna hinner ta del av forslaget och
sammanstélla ett yttrande. Samtidigt galler remisskravet dven i bradskande
situationer, vilket innebar att dven langtgaende undantag fran normala
remissrutiner accepteras. Vad som framgar av Lagradets kritik mot
beredningen av lagforslaget 2015 &r att normala remissrutiner ar av storre vikt
om lagférslaget kan tankas fa stora implikationer for enskilda. Vad som ar
tillracklig lagberedning varierar dock fran fall till fall, beroende av hur
angeldget riksdagen finner det med en snabb lagéndring.

3 Bengtsson, s. 356
35 bet. 2014/15:KU20's. 178
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3 Lagprovningen

For att forsta forutsattningarna for lagprévning pa grund av brister i
remissforfarandet redogor det har avsnittet for vilka andra mekanismer som
finns i den svenska konstitutionella ratten for att garantera remisskravets
efterlevnad. Under rubriken Lagprovning: en kort historisk bakgrund ges
darfor bade en redogorelse for den svenska politiska konstitutionalismen och
lagprovningens utveckling i svensk ratt. Under rubriken Den formella
lagprévningen: Vad ar gallande ratt? beskrivs hur lagprévningen ser ut idag.
Sarskilt fokus laggs vid forutsattningarna for lagprovning i forhallande till
remisskravet.

3.1 Lagproévning: en kort historisk
bakgrund

3.1.1 Politisk konstitutionalism

Innan domstolars och férvaltningsmyndigheters lagprévningsrétt lagfastes i
RF 1980 radde en stark skepsis mot att lata rattstillamparen asidosétta lagar
som stiftats av riksdagen. Anledningen till detta var den starkt dominerande
principen om folksuveranitet, vilken framst under 1970-talet tog sig uttryck i
en “enhetstanke” dar samtliga offentliga organ fOrutsattes agera i samklang
for att forverkliga folkviljan. Riksdagens funktion i systemet var att stifta
lagar och domstolarnas roll var att genomféra riksdagens politik. Lagarnas
grundlagsenlighet var tankt att garanteras pa politisk vag av riksdagen sjalv i
stallet for att domstolarna granskar den lagstiftande makten sa som sker inom
ett maktdelningssystem.3®

Den ovan ndmnda enhetstanken har idag till viss del Overgivits for en
tydligare maktdelningslara, men i fraga om lagars grundlagsenlighet spelar
principen om folksuveranitet alltjamt en viktig roll pa sa vis att riksdagen ses
som grundlagens framsta uttolkare, och darmed bést lampad att avgdéra lagars
enlighet med densamma. Synséttet kallas for ”’politisk konstitutionalism” och
innebdr att den konstitutionella kontrollen av lagars grundlagsenlighet i
huvudsak &r politisk snarare &n judiciell.3” Rent konkret sker normkontrollen
da riksdagen beslutar att anta en lag, men dven KU:s granskningar utgor del
av den politiska konstitutionalismens normkontroll. Systemet garanterar
stiftade lagars grundlagsenlighet framst pa tva vis. For det forsta innebér
kraven pa god lagberedning, att lagstiftaren blir uppmarksammad pa
normkonflikter och darmed forvantas avsta fran att stifta grundlagsstridiga
lagar. For det andra innebér riksdagens stallning som grundlagens framsta

3 Sunnqvist s. 724 och s. 747
37 S0U 1975:75 s. 108, prop. 1978/79:195 s. 13 och Cameron, s. 14
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uttolkare att de lagar som riksdagen stiftat i princip kunnat presumeras vara
grundlagsenliga da riksdagen tolkat grundlagen sa att den inte strider mot det
antagna lagforslaget.®® Remissforfarandets och dven Lagradets funktion inom
den politiska konstitutionalismen kan alltsd betecknas som en slags
lagprdvning i forhand”, men det ar riksdagen som far sista ordet i fragan om
lagarnas grundlagsenlighet.®®

Medan lagprovningen har betydelse for uppratthallandet av grundlagens
materiella regler, framst rattighetskatalogen i 2 kap. RF spelar den politiska
konstitutionalismen fortsatt en stor roll for uppratthallandet av grundlagens
formella regler, till exempel procedurregler som remisskravet.®® Detta
uttrycks ofta som att regeringens efterlevnad av remisskravet garanteras
genom “vanligt konstitutionellt ansvar”, och alltsd uppratthalls genom
kontroll av Lagradet och riksdagen i varje enskilt fall. Som angivet ovan &r
det inte alltid som dessa instanser ar Overens i fraga om remisskravets
efterlevnad, men i enlighet med folksuveranitetsprincipen och den politiska
konstitutionalismen &r det riksdagen och inte Lagradet som har befogenhet
att stoppa ett lagforslag pa grund av bristande remissforfarande.*!

3.1.2 Lagprovningens uppkomst och
utveckling

Domstolars och myndigheters lagprévningsrétt utvecklades genom praxis
under forsta halften av 1900-talet som en praktisk 16sning pa normkonflikter
som uppstod trots kraven pa lagberedning. Rattstillamparen valde i dessa fall
av nodvandighet att tillampa den rattskélla som stod 6verst i normhierarkin.*?
Ar 1980 kodifierades denna praxis i RF, framst som en garanti for att
rattighetsstadgandena i 2 kap. RF skulle fa genomslag i rattstillampningen.
Det betonades dock att lagprévningen skulle utdvas aterhallsamt, att
riksdagen var grundlagens framsta uttolkare och man rdknade med att
lagprévningsratten skulle fa liten betydelse rent praktiskt.* Det fordes bland
annat en diskussion om ifall lagprovning var nodvéndig i forhallande till
grundlagens regler om statsorganens arbetssatt bland annat eftersom man
ville undvika att myndigheter och domstolar kontrollerar regeringens och
riksdagens arbete. | det forslag som slutligen réstades igenom ingick dock
lagprovning aven i forhallande till dessa regler vilket motiverades bland annat
for att uppratthalla forfarandet med kvalificerad riksdagsmajoritet vid

38 50U 1975:75 s. 108, Cornell och Cameron s. 1175 och Sunngqvist, s. 724 och s. 747
39 S0U 2007:85s. 14

40°S0U 1978:34 s. 106 och prop. 2009/10:80 s. 147

41 bet. 2018/19KU20 s. 39, Eka m.fl. s. 326 och Hirschfeldt s. 1157

42 prop. 1978/79:195 s. 39
43 30U 1978:34 s. 103 ff och ibid. s. 39-42
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rattighetsinskrankande lagstiftning.* Redan fran borjan stadgades alltsa saval
materiell som formell lagprovning i RF 11 kap. 14 8. Den regel som infordes
ar 1980 ansags aterspegla davarande domstolspraxis och 16d enligt foljande:

Finner domstol eller annat offentligt organ, att en foreskrift star i
strid med bestdmmelse i grundlag eller annan Gverordnad
forfattning, eller att stadgad ordning i nagot vasentligt hanseende
har asidosatts vid dess tillkomst, far foreskriften icke tillampas.
Har riksdagen eller regeringen beslutat foreskriften skall
tillampning dock underlatas endast om felet ar uppenbart.*

Stadgandet aterspeglar grundlagsstiftarens 6nskan att lagprévningen skulle
utévas aterhallsamt och fér den formella lagprovningen kan tva
begrénsningar noteras. For det forsta gallde att en lag skulle tillampas i alla
fall utom da stadgad ordning i ndgot vasentligt hanseende asidosatts vid dess
tillkomst. For det andra gallde att lagar endast fick dsidosattas da felet var
uppenbart. Uppenbarhetsrekvisitet motiverades utifran folksuveraniteten och
riksdagens roll som grundlagens framsta uttolkare. Endast da en lag
omdjligen kunde passas in i nagon grundlagstolkning skulle den asidoséattas
vid rattstillampningen eftersom den i annat fall inte uppenbart stred mot
grundlagen. Uppenbarhetsrekvisitet hade darmed &ven som effekt att
grundlagsbestammelser med tvetydigt innehall skulle ge upphov till farre
lagprévningssituationer &n regler med preciserat innehall.*®

| samband med Europaréattens intdg i den svenska rattsordningen forandrades
spelplanen for de svenska domstolarna. Inte minst principen EU-rattens
foretrade innebar att lagar maste asidosattas utan nagot uppenbarhetsrekuvisit,
vilket ledde till den odnskade situationen att judiciell lagprévning garanterade
EU-rattens genomslagskraft i rattstillampningen medan motsvarande
provning mot den svenska grundlagen tillampades mycket restriktivt.
Samtidigt hade EU-ratten satt ljuset pa normhierarkin som en viktig
rattsstatsprincip och ar 2011 avskaffades darmed uppenbarhetsrekvisitet. Pa
detta vis banade Europaratten vég for att ge de svenska domstolarna en mer
framskjuten position och i stallet for uppenbarhetsrekvisitet infordes ett andra
stycke i lagprovningsbestammelsen med en erinran om tva centrala principer
vid  lagprovning;  folksuverdnitet —och  normhierarki.*”  Dagens
lagprévningsbestammelser aterfinns i RF 11 kap. 14 § for domstolar och i RF
12 kap. 10 § for forvaltningsmyndigheter. Bestdmmelserna &r identiska och
lyder:

4 prop. 1975/76:209 s. 92, Holmberg m.fl. s. 251-253, Holmberg m.fl., 2a uppl., s. 330-
331

4 Mina kursiveringar av de rekvisit som ror den formella lagprévningen.

46 SOU 1975:75s. 211, prop. 1978/79:195 s. 41 — 42 och bet. KU 1978/79:39 s. 13

47.50U 2008:125 s. 371-376, prop. 2009/10:80 s. 145, Nergelius,
Prejudikat(o)bundenhet i den konstitutionella ratten — Var ne bis in idem ett unikum? s.
784-785

15



Finner en domstol*® att en foreskrift star i strid med en
bestammelse i grundlag eller annan dverordnad forfattning far
foreskriften inte tillampas. Detsamma galler om stadgad ordning
i nagot vasentligt hanseende har asidosatts vid foreskriftens
tillkomst.

Vid prévning enligt forsta stycket av en lag ska det sarskilt
beaktas att riksdagen ar folkets framsta foretradare och att
grundlag gar fore lag.*®

Vid formell lagprévning har rattstillamparen fortfarande tva faktorer att ta in
i bedomningen. For det forsta ar det endast asidosattande av stadgad ordning
i ndgot “vésentligt hanseende” som leder till att lagen inte ska tillampas. For
det andra innebdr erinran i andra stycket att principerna om normhierarki och
folksuveranitet ska vagas mot varandra. | nasta avsnitt utreds vad dessa tva
faktorer innebér for lagprévning i forhallande till remisskravet.

Sammanfattningsvis utgér den politiska Kkonstitutionalismen och
lagprévningen vid rattstillampning tva skilda system for kontroll av svenska
lagars grundlagsenlighet. Remisskravet utgér en viktig del i det politiska
kontrollsystemet eftersom det syftar till att ge riksdagen ett fullgott
beslutsunderlag innan den tar stallning till ifall ett lagforslag &r
grundlagsenligt. Lagprovningen har framst utvecklats for att garantera
materiella reglers genomslagskraft i réttstillampningen, forst i form av
rattighetsstadganden i 2 kap. RF och senare i form av Europarattsliga regler.
Aven formell lagprovning forekommer men for efterlevnad av remisskravet
ar den politiska kontrollen av storre vikt an den judiciella.

3.2 Den formella lagprévningen: Vad ar
gallande ratt?

Det hér avsnittet syftar till att utreda forutsattningarna for lagprovning i
forhallande till remisskravet enligt gallande ratt. Framstéllningen sker genom
fokus pa de tva delar i lagprévningsbestammelsen som har betydelse for den
formella lagprévningen, namligen rekvisitet “vésentligt hdnseende” och
erinran i andra stycket om folksuveranitet och normhierarki.

3.2.1 Rekvisitet ”vasentligt hanseende”

Vid formell lagprovning ska rattstillamparen asidosatta lagar da stadgad
ordning asidosatts i nagot vasentligt hanseende vid lagens tillkomst. |
forarbetena till inforandet av lagprovningsratt i RF framkommer att rekvisitet

48 Eller ett offentligt organ i RF 12:10
4 Mina kursiveringar av de delar av bestimmelsen som &r relevanta vid formell
lagprévning.
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“vasentligt hdnseende” innebdr att endast &sidosidttande av viktigare
formforeskrifter leder till att lagen inte far tillampas.>® Som exempel pa
“viktigare formfoOreskrifter” har angetts regler om statsorganens
kompetensfordelning och kravet pa kvalificerad majoritet for att infora
rattighetsbegransande lagstiftning. En formféreskrift som inte ansetts
?viktigare” i grundlagens mening ar till exempel ifall ett riksdagsutskott i strid
mot RO sammantratt samtidigt som resten av riksdagen sammantrétt i
plenum. Forfaranderegler sa som remisskravet har vanligen inte setts som en
»viktigare formforeskrift”.>!

Lagprovning i forhallande till remisskravet provades for forsta gangen av HD
ar 2018.2 Fallet gallde ifall brister i remissforfarandet infor en skédrpning av
straffskalan for vapenbrott skulle medféra att den nya laglydelsen inte kunde
tillampas. Lagradet hade avstyrkt lagforslaget med anledning av att
remisstiden varit kortare d4n en manad och att vissa konsekvenser av den
foreslagna andringen framstod som outredda, men lagen hade anda rostats
igenom av riksdagen.>? | fallet fastslog HD att eftersom remisskravet &r att se
som en central del i den svenska lagstiftningsprocessen sa kan ett bristande
remissforfarande innebdra att stadgad ordning asidosatts i vasentligt
hanseende. HD betonade dock att rent formella brister i remissforfarandet inte
medfor att lagen ska asidoséttas. | stallet ska rekvisitet “visentligt hinseende”
i forhallande till remisskravet tolkas utifran remissforfarandets konsekvenser.
Vad som ar vasentligt utifrdn ett lagprovningsperspektiv ar att
remissforfarandet i tillracklig omfattning utreder fragor av betydelse for
enskildas rattssakerhet. Lagen ska alltsa asidosattas endast om det bristande
remissforfarandet fatt konsekvenser for lagens utformning som ér till nackdel
for enskilda. Det kravs vidare att sddana brister hade kunnat Gverbryggas
genom ett sedvanligt remissforfarande.>

Avgorandet kan ségas stipulera en nedre grans for vad som ur ett juridiskt
perspektiv utgor ett acceptabelt resultat vid ett bristfalligt remissforfarande,
och tonar samtidigt ner betydelsen av forfarandets utformning.>® Aven MOD
har i ett liknande avgoérande betonat att lagprévningens syfte ar att
uppratthalla skyddet for grundlagens rattighetsstadganden, och att formella

% SOU 1975:75s. 108

51 Holmberg m.fl. (2019), kommentaren till 11 kap. 14 § under rubriken Lagprévning och
Nergelius, Festskrift till Wiweka Warnling Conradson s. 280. Se dven NJA 1996 s. 370

52 NJA 2018 s. 743

53 prop. 2017/18:26 s. 33

% NJA 2018 s. 743 p. 32-37 och Nergelius, Festskrift till Wiweka Warnling Conradson
s. 282

%5 Nergelius, Festskrift till Wiweka Warnling Conradson s. 279 och Jonsson Cornell s.
378
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brister i remissforfarandet 1 normalfallet inte leder till att lagen ska
asidosattas.®

3.2.2 Erinran i andra stycket: Folksuveranitet
och normhierarki

Den s& kallade “erinran i andra stycket” dr den del av
lagprévningsbestammelsen som lyder:

Vid prévning enligt forsta stycket av en lag ska det séarskilt
beaktas att riksdagen ar folkets framsta foretrddare och att
grundlag gar fore lag.

Erinran ersatte det gamla uppenbarhetsrekvisitet, vilket betonade
folksuveraniteten och anséags ha spelat ut sin roll i och med Europaréttens allt
stérre betydelse for den svenska rattsordningen.®” | férarbetena till
grundlagsandringen 2011 da uppenbarhetsrekvisitet ersattes med erinran
framhalls att det i diskussionen om lagprévning framfor allt finns tva
tankelinjer. Den forsta aterspeglar det traditionellt svenska synsattet dar
lagprévningen anses problematisk eftersom den dverfor politisk makt till
domstolarna som darmed inkraktar pa folksuveranitetens omrade. Da
riksdagen &r grundlagens framsta uttolkare ska lagar enligt detta synsétt
tillampas sa lange de inte star i uppenbar strid mot grundlagen pa sa vis att
deras innehall eller tillkomstsdtt &r oférenliga med grundlagens
bestammelser.*®

Det andra synséttet upphdjer i stallet lagprovningen till en viktig rattsstatlig
funktion eftersom den garanterar grundlagens stallning ovanfor lagarna i
normhierarkin. Demokratin anses enligt detta synsatt uppbyggd av fler
bestandsdelar an folksuveranitet och inte minst kravs ett konstitutionellt
skydd for att lagar med implikationer for enskildas rattigheter stiftas genom
ett korrekt forfarande. Genom att markera saval folksuveranitet som
normhierarki i bestdmmelsen om lagprévning anses grundlagsstiftaren ha
anslutit sig till detta andra synsatt i samband med grundlagsandringen 2011.%°

De konkreta konsekvenserna av att uppenbarhetsrekvisitet ersatts med en ny
erinran framstar annu som oklart. Riksdagen ar alltjamt att se som
grundlagens framsta uttolkare och reformen var alltsa inte menad att skjuta
over tolkningsmakten fran riksdagen till domstolarna.®’ Syftet med dndringen
har 1 stillet beskrivits som en oOnskan att “normalisera” domstolarnas
konstitutionella position som granskare av den lagstiftande makten och att fa

% Mig 2018:18

5" under avsnitt 3.1.2.

%8 SOU 1975:75 s. 108, SOU 1978:34 s. 109 och Sunnqvist s. 745-747

%9 SOU 2008:125 s. 375-376 och prop. 2009/10:80 s. 147 och Sunnqvist s. 913-914
60 Prop. 2009/10:80 s. 148
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en Okad praxis pad lagprovningsomradet.®?  Avskaffandet av
uppenbarhetsrekvisitet motiverades med rattsstatliga argument som
framhavde domstolarnas betydelse for uppréatthallande av grundlagsstadgade
rattigheter. De senaste aren har vi ocksa sett en 6kande praxis pa omradet,
framst utifran Europaratt och grundlagens rattighetsregler.?

| forhallande till den formella lagprévningen rader annu stor osakerhet om
hur balansen mellan folksuveranitet och normhierarki ska fungera. Som sagt
motiverades grundlagséndringen 2011 med behovet av konstitutionellt skydd
for grundlagsstadgade réattigheter och lagprévning i forhallande till formella
grundlagsregler om statsorganens arbetssitt ansags darmed mindre
motiverad. Samtidigt uttryckte lagstiftaren att lagprovningen inte ska variera
I omfattning beroende av vilken typ av grundlagsbestammelse lagstiftning
provas mot.®® De till synes motsagelsefulla uttalandena har tolkats som att
lagprévningens uppgift ar att garantera de grundlagsstadgade rattigheternas
genomslag i rattstillampningen, och att rattstillamparen darmed kan tillata sig
att vara mer “forlatande” mot formella brister i lagstiftningsforfarandet.®*

| det ovan namnda HD-avgorandet fran 2018 tolkas erinran i andra stycket
som att domstolen vid lagprévning i forhallande till remisskravet bor lagga
vikt vid hur riksdagen motiverat avvikelser fran ett normalt remissforfarande.
HD lutar sig mot ett KU-uttalande och fastslar att det krdvs “mycket starka
skal, nadrmast av réattsstatlig karaktar”, for att rattstillamparen ska gora en
annan tolkning av lagens grundlagsenlighet an riksdagen.®® I det aktuella
lagstiftningsarendet hade Justitieutskottet bemaétt Lagradets kritik mot brister
i remissforfarandet med att en oroande brottsutveckling pakallade en snabb
lagandring.®® I doktrinen férekommer viss kritik mot att HD lagger sé stor
vikt vid riksdagens motivering till att franga remisskravet da detta kan sagas
innebédra att principen om folksuveranitet alltjagmt harskar Gver
rattsstatsprincipen.®’

Andra skriver in avgorandet som en del i den svenska traditionen att lata
riksdagen avgora granserna for grundlagens tolkningsmarginaler och ett
uttryck for att lagprévningens syfte ar att varna om materiella rattigheter, inte
kontrollera statsorganens funktionssatt. Detta innebar att formella brister i
remissforfarandet endast kan leda till att en lag asidosétts vid lagprévning da
felen fatt materiella implikationer for enskilda. Avgorandet ger pa detta vis
remisskravet ett slags materiellt innehall i form av rattssakerhetsgaranti men

61 Bull m.fl., s. 269

62 Josefsson s. 40 ff., Nergelius, Svensk statsratt s. 30-31 och s. 340, Schmauch s. 352-
533

83 prop. 2009/10 s. 147-148

8 Sunnqvist s. 913 och Bull m.fl., s 269

85 NJA 2018 s. 734 p. 38-39

662017/18:JuU8 s. 11-12

87 Derlén m.fl. s. 606-607 och Widerstrém s. 101
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visar ocksa att rattstillimparen fortfarande &r mycket restriktiv vid
lagprévning i forhallande till remisskravet.®

Sammanfattningsvis kan lagar asidoséttas vid formell lagprévning ifall
stadgad ordning asidosatts i vasentligt hanseende vid lagens tillkomst.
Remisskravet &r en central del av den svenska lagstiftningsprocessen och
darmed en viktig formforeskrift som kan gora att lagar behover asidoséattas
om kravet inte foljs. Vid domstolsprovning av remisskravets efterlevnad
laggs stor vikt vid riksdagens motivering till att godta ett bristfalligt
remissforfarande men skulle lagen fa stora oanade konsekvenser for enskilda
kan domstolen behdva asidosatta lagen eftersom lagberedningen da inte har
uppfyllt sitt syfte som garant for enskildas rattssakerhet.

88 Cameron s. 24 och Nergelius, Festskrift till Wiweka Warnling Conradson s. 179-282
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4  Analys och slutsats

| de foregdende avsnitten har forst remisskravet, dess historiska bakgrund och
syften behandlats. Sedan har lagprévningen saval som den politiska
kontrollen av lagars grundlagsenlighet behandlats. Framstallningen ger en
bakgrund till hur remisskravet och lagprévningen kan tankas samspela och
utifran denna ska uppsatsens fragestallning besvaras. Under vilka
forutsattningar ska en stiftad lag asidoséattas vid lagproévning pa grund av
bristande remissforfarande vid lagberedningen?

Som framgatt i uppsatsen tillhdr remisskravet och lagprévningen till stor del
tva olika system for normkontroll som existerar parallellt inom svensk ritt.
Remisskravet utgor en stottepelare for den politiska konstitutionalismen och
ar tankt att uppratthallas genom riksdagens granskning i varje enskilt fall.
Lagprovningen har visserligen funnits i svensk ratt sedan forsta halften av
1900-talet men i sin nuvarande form far den sdgas tillndra en europeisk
tanketradition som betonar maktdelning och konstitutionellt skydd for
individuella rattigheter.

Remisskravets vaga utformning och att det anses skifta beroende av
omstandigheterna i varje enskilt fall aterspeglar en 6nskan om att inte Iasa in
regeringsarbetet i allt for sndva ramar och innebédr att remisskravets
efterlevnad lampar sig illa for att uppratthallas genom judiciell kontroll. Inte
desto mindre anses remisskravet vid lagberedning vara en preciserad
bestammelse av konstitutionell valér, som dessutom dar central inom det
svenska lagstiftningsforfarandet. Avskaffandet av uppenbarhetsrekvisitet och
fortydligandet av normhierarkin som en viktig rattsstatlig princip innebar
darmed att remisskravets efterlevnad kan understéllas judiciell prévning i
domstol.

Aven folksuveriniteten ar fortsatt central for lagprovningsratten vilket
innebdr att domstolsmakten, trots sin granskande funktion, inte ska gora
intrang i den politiska beslutsmakten. Darmed kan lagprovningen i domstol
inte vara lika strang som Lagradets proévning i fragan om remisskravets
efterlevnad, utan maste ta hansyn till varfor riksdagen ansett det motiverat
med ett kringskuret remissforfarande i det enskilda fallet. Att riksdagen
motiverar en mindre omfattande utredning pa grund av bradskande
forhallanden far ur detta perspektiv tolkas som ett politiskt godkannande av
att lagstiftningens samtliga konsekvenser kanske inte blir k&nda innan lagen
stiftats.
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Den yttre gransen for hur langtgaende inskrankningar i remisskravet som kan
tillatas ur ett juridiskt perspektiv framgar i NJA 2018 s. 743 som preciserar
att remisskravet faktiskt har en rattsstatlig funktion pa sa vis att det utgor ett
konstitutionellt skydd mot att lagar far oavsedda och oanade konsekvenser for
enskilda. Som framgick i avsnittet om remisskravets innehall gar det inte att
stalla upp regler for remissforfarandet som géller for varje enskilt fall, det gar
daremot att utldsa att remissforfarandet ska resultera i att ett lagforslag bereds
“tillrdckligt”. HD:s avgorande kan ségas definiera en nedre gréins for vad detta
“tillrdckligt” betyder ur ett lagprovningsperspektiv, namligen att remisskravet
uppfyller sin funktion som réttssakerhetsgaranti for enskilda.

Vilka situationer som skulle medféra att réttstillamparen goér en annan
tolkning av remisskravet an riksdagen framgar inte av rattsfallet. Det som
daremot framgar ar att en lag kan behdva asidosattas ifall riksdagen Gver
huvud taget inte berort fragan om det bristfalliga remissforfarandet, samtidigt
som det visar sig att den stiftade lagen far stora oavsedda och oanade
konsekvenser for enskilda. Detta skulle utgora ett rattssakerhetsproblem pa
sa vis att den enskilde star oskyddad mot att rattstillampningen far helt
slumpvisa effekter som alltsa saknar demokratisk legitimitet. Att sadana
situationer kan uppsta i fall da riksdagen valt att godkanna ett bristfalligt
remissforfarande far anses legitimerat utifran folksuveraniteten pa sa vis att
riksdagen da har raknat med att lagen kan fa oanade konsekvenser.
Avgorandet 6ppnar visserligen upp for att d&ven en sadan situation skulle
kunna medfora att en lag asidosatts, men med tanke pd domstolens
restriktivitet i den formella lagprovningen skulle det troligen kréavas
extraordindra omstandigheter for att sa ska ske.

Sammanfattningsvis utgor lagprovningen i forhallande till remisskravet en
slags yttersta garant for att riksdagen respekterar och forhaller sig till
grundlagen da den stiftar nya lagar. Remisskravet ar en flexibel bestammelse
och riksdagen kan som grundlagens framsta uttolkare avgora ifall det ska
anses uppfyllt i ett enskilt fall. Remisskravet ska dock dven ses som en
grundlagsstadgad rattssékerhetsgaranti da dess syfte ar att forebygga att
lagstiftning far oonskade och oanade konsekvenser for enskilda. Till foljd av
normhierarkin kan riksdagen alltsd inte tillatas att helt bortse fran
remisskravet da den stiftar nya lagar, utan maste motivera varfor ett
kringskuret remissforfarande ska godtas i det enskilda fallet. Om sa inte sker,
samtidigt som domstolen finner att en lag far oanade nackdelar for enskilda
ska lagen asidoséttas vid lagprévning pa grund av bristande remissforfarande
vid lagberedningen.
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5 Cementalagen: En
avslutande kommentar

Den 7 december 2022 meddelade HFD dom i malet om réttsprévning rorande
regeringens beslut att tillampa den s& kallade Cementalagen, och darmed
bevilja foretaget Cementa ett tidsbegransat tillstdnd att fortsatta sin
kalkstensbrytning i Slite pa Gotland. Domen ber6r bland annat fragan om ifall
den bristféalliga beredningen av Cementalagen skulle medféra att den aldrig
borde tillampats men HFD finner inte att sa ar fallet och fastslar att
regeringsbeslutet i enlighet med lagen ska sta fast.

Vid rattsprévning av regeringsbeslut ska domstolen upphdva ett beslut ifall
det strider mot nagon rattsregel pa det satt som sokanden har angett eller som
klart framgar av omstandigheterna. Principen om jura novit curia ar darmed
kringskuren och HFD ar till stor del bunden av de rattsregler som sdkanden
angett sokandens argumentation kring dessa.®® | domen rérande
Cementalagen uppger HFD att sdkandena anfort att remissinstanserna inte
fatt tillracklig tid pa sig att yttra sig dver lagforslaget, att remisskravet darmed
inte uppfyllts och att regeringen pa grund av detta borde ha avstatt fran att
tillampa lagen eftersom dven regeringen &r ett offentligt organ som ska
tillampa lagprévning.”® Domstolen gor sedan en genomgang av remisskravets
innebord i enlighet med vad som angivits ovan i avsnitt 2.2. och finner
sammanfattningsvis att remisskravets flexibilitet innebar att det inte gar att
fastsla nagon sarskild minimigrans for hur lang tid remissinstanser ska fa for
att avge sina synpunkter pa ett lagforslag.”

HFD beror alltsda inte fragan om vilka konsekvenser det kringskurna
remissforfarandet kan ha fatt for enskilda, vilket vid forsta anblick ser ut som
ett uttryck for att domstolen finner sig bunden av de stkandes argumentation
sd som angivet ovan. Ur handlingarna i malet framgar dock att samtliga av de
tre sokande miljoorganisationerna fort en argumentation utifran NJA 2018 s.
743 rorande just remissforfarandets implikationer for enskildas
rattssakerhet.”? Naturskyddsforeningen menar till exempel i denna del att
enskildas och miljoorganisationers taleratt mot miljorattsliga tillstandsbeslut
ryms under rattssakerhetsbegreppet. Foreningen menar att det framstar som
outrett hur Cementalagen kommer att paverka den taleratt som

89 4 § och 7 § Lag (2006:304) om rattsprovning av vissa regeringsbeslut. Se &ven HFD,
dom 22-12-07 i mal nr. 7208-21 och 65622 p.17-18

7012 kap. 10 8 RF

" HFD, dom 22-12-07 i mal nr. 7208-21 och 656-22 p. 29-37

2Ansokan om  rattsprovning av  regeringens beslut om Cementa AB:s
kalktaktsverksamhet pa Gotland, s. 5-6
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miljoorganisationer enligt EU-rétten ska ha mot den typen av beslut och att
lagen darmed kan komma att ge upphov till ovantade rattighetskrankningar.
Lagens processuella implikationer borde alltsa blivit foremal for mer
djupgdende lagberedning.”

Det & anmaérkningsvart att HFD inte bemoter Naturskyddsforeningens
argumentation om att det mycket korta remissforfarandet lett till att lagens
implikationer for enskildas rattssakerhet framstar som outredda. Utifran
uppsatsens slutsatser i avsnitt 4 bor detta dock ses i ljuset av att riksdagen i
forhallande till Cementalagen faktiskt avgett en forklaring om varfor avsteg
frén ett normalt remissforfarande varit befogat i det enskilda fallet.”* Som
konstaterats har HD lagt en mycket hog ribba for att rattstillamparen vid
lagprdévning ska gdra en annan bedémning av remisskravets uppfyllelse i ett
enskilt fall &n vad riksdagen gjort. Aven HFD lagger stor vikt vid riksdagens
motivering till det kritiserade remissforfarandet och det far antas att det ar av
denna anledning som domstolen inte gar djupare in i fragan om vilka
konsekvenser den korta remisstiden eventuellt har fatt for rattssakerheten.
Domen utgor pa detta vis ett exempel pa uppsatsens slutsats med innebdrden
att det verkar kravas en nast intill uttrycklig nonchalans av remisskravet fran
riksdagens sida for att en svensk domstol ska Aasidosétta en lag vid
lagprévning pa grund av bristande remissforfarande.

Liksom HD:s avgorande ifragasatts ur ett rattsstatsperspektiv kan HFD:s
avgorande rorande Cementalagen Kritiseras eftersom domstolens restriktivitet
i fraga om lagprévning mot remisskravet innebar att remisskravets funktion
som réattssakerhetsgaranti urholkas. Avgoérandet kan darmed &aven séttas in i
en historisk kontext dér svenska domstolar varit restriktiva med lagprévning
generellt, och sarskilt i forhallande till grundlagsregler om statsorganens
funktionssatt. Aterigen visar alltsd praxis att principen om folksuveranitet
alltjamt trumfar principer om normhierarki och maktdelning, i alla fall nér det
kommer till vissa formella grundlagsreglers betydelse vid lagprévning.

3 Se ibid. s. 6-8
" bet. 2021/22:MJU7 s. 12-13
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6 Kallforteckning

6.1  Offentligt tryck

6.1.1 Utredningsbetankanden

SOU 1963:17 Forfattningsutredningen VI, Sveriges Statsskick

SOU 1975:75 Medborgerliga fri- och rattigheter, Regeringsformen
SOU 1978:34 Forstarkt skydd for fri- och rattigheter

DS 1997:1 s. 29 Myndigheternas foreskrifter, handbok i
forfattningsskrivning

SOU 1999:144 Demokrati pa remiss

SOU 2000:1 En uthallig demokrati! Politik for folkstyre pa 2000-talet.
SOU 2007:85 Olika former av normkontroll

SOU 2008:125 En reformerad grundlag

6.1.2 Propositioner

prop. 1773:90 Kungl. Maj:ts proposition med forslag till ny regeringsform
och ny riksdagsordning m. m.; given Stockholms slott den 16 mars 1973
prop. 1975/76:209 om andring i regeringsformen

prop 1978/79:195 om forstarkt skydd for fri- och réttigheter m.m.

prop. 2009/10:80 En reformerad grundlag

prop. 2015/16:67 Sarskilda atgarder vid allvarlig fara for den allméanna
ordningen eller den inre sdkerheten i landet

prop. 2017/18:26 Skjutvapen och explosiva varor — skérpta straff for de grova
brotten

6.1.3 Utskottsbetdnkanden

Konstitutionsutskottets memorial den 3 juni 1809 (Tillganglig digitalt i
Borgare-Standets Protocoller vid riksdagen i Stockholm ar 1809 och &ven i
Fahlberg, Erik (red.), Minnesskrift till 1809 ars Regeringsform, s. 184-192)
bet. KU 1978/79:39 med anledning av propositionen 1978/79:195 om
forstarkt skydd for fri- och rattigheter m.m. jamte motioner

bet. 2008/09:KU10 Granskning av statsradens tjansteutdvning och
regeringsarendenas handlaggning

bet. 2009/10:KU10 Granskning av statsradens tjansteutévning och
regeringsérendenas handldggning

bet. 2014/15:KU20 Granskningsbetankande

bet. 2015/16:KU20 Granskningsbetéankande

bet. 2017/18:JuU8 Skjutvapen och explosiva varor—skarpta straff for de grova
brotten

25



bet. 2018/19:KU10 Granskning av statsradens tjansteutdvning och
regeringsarendenas handlaggning
bet. 2021/22:MJU7 Regeringsprovning av kalkstenstékter i undantagsfall

6.1.4 Lagradets yttranden

Lagradets protokoll vid sammantrade 2014-11-25
Lagradet, utdrag ur protokoll vid sammantrade 2015-12-07
Lagradet, utdrag ur protokoll vid sammantrade 2021-09-16

6.1.5 Rattsfall

NJA 1996 s. 370

NJA 2018 s. 743

Mig 2018:18

HFD, dom 22-12-07 i mal nr. 7208—21 och 656—22

6.1.6 Ovrigt

Ansbkan om réttsprovning av regeringens beslut om Cementa AB:s
kalktaktsverksamhet pa Gotland, akthil. 18 i HFD malnr. 7208-21
(Handlingen kan begaras ut via HFD:s hemsida)
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