Varfor utvidgad normkontroll? Nagra
reflektioner med anledning av
expertgruppens rapport

Av universitetslektorn KarIN AHMAN

I uppsatsen behandlar forfattaren nagra problem med den befintliga norm-
kontrollen som sker © Lagradet och infor domstol genom lagprovningsritten.
Forfattaren reflekterar over vilka olika syften som normkontrollen avser att
ta tillvara och varfor en utvidgad kontroll behouvs.

Inledning

I Grundlagsutredningens pagaende arbete ingar att utvardera och
eventuellt ligga forslag pa en utvidgad normkontroll. Till grund foér
arbetet ligger bl.a. en expertrapport forfattad under ledning av Goran
Regner. Jag kommer i denna uppsats att behandla tva fragor som
vacks med anledning av denna expertrapport. Den ena fragan ror vil-
ka brister som den nuvarande normkontrollen har. Den andra fragan
avser vilket syfte en utvidgad ratt till normkontroll fyller. I anslutning
till denna andra fraga skall jag ocksa behandla det 6vergripande syftet
med normkontroll som — far vi anta — battre skulle tillvaratas med
en utvidgad och forstarkt sidan. I olika sammanhang knyter jag an till
expertgruppens forslag.

Nagra brister i den nuvarande normkontrollen
Enligt rapporten avses med normkontroll "att en foreskrift pa lagre
niva provas mot en foreskrift pd hogre niva och att den hogre nivan
“tar 6ver'.” Den normkontroll som redogors for i rapporten avser den
som sker enligt 8 kap. 18 § RF (lagradets granskande funktion) och
11 kap. 14 § RF (lagprovning). Lagradets granskning sker efter att ett
lagforslag sants ut pa remiss men innan riksdagen beslutar. Kontrol-
len ar abstrakt och den avser mer allmant lagstiftningens forenlighet
med hogre normer. Lagprovningen innebar att en granskning sker i
ett konkret fall efter det att en lag tratt ikraft. Normkontrollen i 11
kap. 14 § RF omfattar foreskrifter som kan std i strid med bestaimmel-
se i grundlag eller annan 6verordnad forfattning eller att stadgad
ordning i nagot vasentligt hinseende har asidosatts vid dess tillkomst.
Granskningen av Lagrddet enligt 8 kap. 18 § RF omfattar bl.a. hur ett
lagforslag forhaller sig till grundlagarna och rattsordningen i ovrigt.
Skyldigheten att hora Lagrddet upphorde 1971 och det infoérdes
darefter en "bor-regel” som anger i vilka sammanhang som en remiss
bor hanskjutas. Lagradet granskar inte enbart ett lagforslags grund-
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lagsenlighet, utan granskningen kan avse dven andra, mer tekniska
aspekter av en lag. Det ar aldrig ett skal att vagra tillampning om Lag-
radet inte har horts. Ett syfte med att begransa Lagradets granskning
var att undvika att det dras in i politiska strider.

En forsta brist med denna normkontroll vard att notera avser re-
gleringens lydelse. Flera lokutioner forsvagar Lagradets roll. For det
forsta inskranker bor-regeln de sammanhang som Lagradets gransk-
ning kan aktualiseras. Genom den uppriakning som gors i stycke tva
utesluts ocksa viktiga rattsomraden fran bor-regeln. Meningen daref-
ter, i samma stycke, som anger att Lagradet inte skall héras om det
skulle saknas betydelse pa grund av sakens beskaffenhet eller om for-
drdjning skulle uppsta, reducerar ytterligare Lagradets gransknings-
roll. Slutligen, den sista meningen i stycke tvda, som anger att det inte
foreligger hinder fér en lags tillimpning om Lagridet inte horts,
forminskar ytterligare Lagradets position som forhandsgranskare av
en lags grundlagsenlighet.

Sammantaget kan sagas att Lagradet inte givits nagot sjilvstandigt
mandat genom att det inte sjalv kan paverka nar granskning skall ske.
Regeringen alternativt nagot riksdagsutskott beslutar i sddana fragor.
Lagradet har heller inte givits ndgon mojlighet att hindra att lagfor-
slag gar vidare till riksdagen. Dess yttranden ar enbart radgivande.

Hur har da denna granskning fungerat i praktiken? Lagradet har
fatt en allt storre arbetsborda vilket i detta sammanhang far beskrivas i
positiva termer. Manga lagforslag har med andra ord hanskjutits till
granskning. I negativ bemarkelse har det dock inneburit att vissa vik-
tiga forslag ur grundlagssynpunkt inte kunnat ges den uppmarksam-
het de fortjanat. Det har aven rort sig om lagférslag som manga gang-
er snabbt skall tas fram. Stor arbetsbérda i kombination med en allt
snabbare lagstiftningsprocess har alltsa forsvagat Lagradets mojlighe-
ter till reellt inflytande. Att som foreslds i rapporten forbattra Lagra-
dets kanslifunktion ar ett steg i ratt riktning. Men fler atgarder kravs.

En annan aspekt av granskningen ar att regeringen inte alltid lyss-
nar pa Lagradet i viktiga politiska arenden utan att lagforslaget pre-
senteras for riksdagen trots kritik. Fragan om politik kontra juridik
kommer in i bilden. Ofta ror det sig om starka politiska intressen som
inte later sig dampas av mer forsiktigt hallna jurister. Manga ganger
framstalls ocksd Lagradet som politiskt firgat om det inte ar berett att
ge sitt fulla godkdnnande av ett sidant lagforslag. Vem som ar bast
lampad att avgora en kontrovers ar svart att ge ett kort svar pa. En va-
riant ar att hinskjuta fragan till ndgot annat juridiskt organ eller ett
grundlagsutskott i riksdagen. Att Lagradets beslut ar offentliga bidrar
dock till en allméan diskussion som i sig kan vara betydelsefull for den
fortsatta utredningen.

En sista fraga avser hur ett lagforslag forhaller sig till Europakon-
ventionens allt mer omfattande praxis. Idag saknas ett sammanhallet
system och tinkande kring hur svensk lag skall kunna garanteras std i
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overensstimmelse med konventionen. Ndgonstans i lagstiftningspro-
cessen bor det laggas ett storre ansvar for detta. Med tanke pd hur
manga rattsfall fran Europadomstolen det finns att forhalla sig till kan
det bli fraga om ett relativt omfattande arbete till en boérjan. Om ett
lagforslag har betydelse ur konventionssynpunkt skulle detta kunna
omfattas av Lagradets granskning pa ett mer uttryckligt sitt an vad
som ar fallet idag.

Slutligen skall nagot sigas om hur Lagrddets granskning star sig
gentemot en senare provning inféor domstol av en och samma lags
grundlagsenlighet. Det brukar ibland pastas att lagprévningen redan
ar gjord om Lagradet en gang tidigare har godkint lagforslaget. Det
skulle med andra ord vara svarare att fa gehor fér en invindning om
grundlagsstridighet eftersom bedomningen redan skulle vara gjord.
Vad som boér hallas i minnet dar dock att normkontrollerna fyller olika
funktion. De avser en abstrakt respektive en konkret provning. I regel
gors ocksa Lagradets provning med andra forutsiattningar for handen
och i ett, i forhdllande till lagprovningsarendet, tidigare skede. Lag-
radets granskning och ett domstolsirende med lagprévning bor inte
med detta synsitt kunna jamforas med varandra. De kompletterar
varandra. For att minska risken med "dubbelprévning” skulle Lagra-
det — likt det franska Conseil Constitutionel — kunna besta av andra
mer fristdiende ledamaoter an t.ex. justitierad.

Lagprovningsrdtten var inte tankt att inga i domstolarnas ordinarie
verksamhet. Tvartom skulle lagpréovning — samt underkdnnande av
en lag — enbart kunna ske i exceptionella fall. Detta framgar tydligt
av stadgandets forarbeten. Det framgar dven av det uppenbarhetsrek-
visit som madste vara uppfyllt i vissa situationer for att ett sidant un-
derkdnnande skall kunna ske. Genom att reglera lagprovningsratten
som man gjorde — och darmed stadfasta en redan etablerad dom-
stolspraxis — tyglade man i viss man en utveckling som redan var pa-
borjad. Domstolarna hade redan tagit sig ratt till lagprovning men
utan att alla ganger iaktta ett krav pa att lagstridigheten skulle vara
uppenbar. Genom lagprovningsstadgandet (och dess forarbeten)
slogs fast hur domstolarna skulle agera framgent. Om vi ser till denna
bakgrund sa har lagprovningsriatten inte utgjort nigot problem.
Tvartom har den fungerat som lagstiftaren hade tankt sig. Stadgandet
infordes 1980, for 27 ar sedan.

Trots att man kan pasta att lagpréovningen fungerat som den var
tankt finns det vissa brister som kan lyftas fram som galler dess funk-
tion. Synpunkterna ar kanske mer giltiga idag an de skulle ha varit for
20 ar sedan. Detta med tanke pa hur var rattsordning utvecklas mot
en okad europeisering som bl.a. medfort att domstolarna generellt
fatt en storre betydelse.

Den framsta bristen ar att lagprovningen har varit minimal, trots att
vi har levt med en reglering sedan 1980. Regleringen fick med andra
ord en motsatt effekt. Domstolarna skulle i sin ordinarie verksamhet
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inte dgna sig at detta, sades det i forarbetena och si blev det. Det
byggdes inte upp nagon gedigen praxis eller kunskap, som kunde vag-
leda i nya situationer och fall. Genom denna restriktiva syn fick vi inte
nagon utveckling av grundlagspraxis i domstol. I sin tur genererade
detta ett visst ointresse for grundlagsfragor i praktiken eftersom det
fanns sa lite material att tillgd och bearbeta. Regeringsformens kapitel
om fri- och rattigheter blev bokstaver pa papperet och inte ett levande
dokument som kunde fa sitt innehall genom verkliga fall. Det var forst
i och med Europakonventionens genomslag och dess inforlivande i
den svenska ratten som trenden vande. Genom ett tryck utifran blev
den svenska domaren varse att den hittills restriktiva synen inte langre
var hallbar.

En annan brist med den befintliga lagprovningsratten ar att den
praxis som trots allt finns att tillga inte alla gdnger ger tillracklig vag-
ledning. I flera fall stiller man sig fragande till hur domstolen kom-
mer fram till sitt resultat och vilka 6verviganden som ligger till grund.
Visserligen ar de rekvisit som prévas ofta vaga och svara att tillampa.
Kriterier som t.ex. "angelaget allmant intresse” och "sarskilt viktiga
skal" ar till sin karaktar vaga och darfor i betydande utstrackning
oppna for olika tolkningar. De politiska inslagen i provningen kan
ocksa forsvara for domaren. Men det bor nog kunna kravas att en
domstol lite mer dn vad som alla gianger varit fallet, utvecklar sin ar-
gumentation i sadana fall. Ett syfte maste vara att, oavsett utgangen i
malet, parterna kan forstd varfér domen blev som den blev. En 6kad
forstielse for hur domstolen tinkt kan t.o.m. férhindra anmalningar
till Strasbourg. I vissa situationer kan rentav stillas frigan om det
overhuvudtaget har skett ndgon lagprévning eftersom domskalen inte
ger tydligt uttryck for detta. En saidan ordning ar inte sarskilt tillfreds-
stallande.

Nyssnamnda synpunkt (om bristande vagledning) gor sig mer gal-
lande i de fall som en part pa allvar for fram en lagprévningsinvand-
ning och utforligt utvecklar sin argumentation. Om inte domstolen
svarar upp pa denna invindning riskerar parten att inte fi en rattvis
provning. En motivering som enbart grundar sig pa att ett beslut ar
rattsenligt och inte strider mot ndgon 6verordnad regel ar darfor inte
acceptabel. Det undergraver pa sikt fortroendet for domstolarna sam-
tidigt som det riskerar att medfora en okning av anmalningar till
Strasbourg. Ett satt att rada bot pa denna brist ar att lata mal som roér
grundlagsenlighet av lagar etc. koncentreras till en enhet pd nagon
domstol eller till ndgon sarskild domstol. Genom att lata vissa domare
bli experter pa grundlagsjuridik skulle rattspraxis ocksa kunna utveck-
las och ge mer utforliga domskal.

Ett annat problem ar den politiska vikt som fragestallningen ofta
har i ett lagprovningsarende. I den ordinarie domande verksamheten
forekommer inte politiska moment i samma omfattning som i de mal
dar lagprovning ar i fraga. Godkdnns lagprovningen och tillampning
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vagras av den i hierarkin lagre regeln, riskerar domstolen att utsitta
sig for kritik som gdr ut pa att den tar politiska hiansyn. Detta dr nagot
som den ocksd riskerar att fa vidkannas om lagprévningen under-
kidnns. Den enskilde domaren kan siagas befinna sig i en dtervands-
grand. Menar man pa allvar att normkontrollen skall utvidgas vid vara
domstolar maste vi tillata de politiska inslagen samtidigt som vi i 6kad
grad erkdnner domstolarnas mdjligheter att goéra juridik av oftast sva-
ra, politiska fragor. Vi maste helt enkelt ge dem storre frihet att utéva
mer integritet (och mer makt).

Minga lagprovningsarenden hamnar i Hogsta domstolen eller i
Regeringsratten. Flera slutar i andra overratter. Inte sillan har ett sa-
dant mal dragit langt ut pd tiden till forfang fér den som initierat
provningen. Det kan handla om sd lang tid som tio ar fran det att ett
mal hamnar i domstol tills dess att saken slutligt avgors. Detta ar ett
problem i sig som jag inte tinker kommentera héar. Nar sa gamla mal
skall avgoras ar det dock inte alltid som sjalva sakfragan eller lagprov-
ningsfragan hamnar i fokus. Praktiska aspekter kan ocksa fa utrymme.
Ror det sig om att vagra tillampa en regel som befinns vara grundlags-
stridig kan t.ex. ocksa beaktas vilka effekter ett sadant beslut har for
dem som befinner sig i en motsvarande situation som parten i malet
gor, men som inte processar i saken. Ytterligare, om den ifragasatta
regeln har reformerats under processens gang och sdlunda inte ling-
re géller, blir frigan hur angeldget det ar att vagra tillampning i ma-
let. Allt eftersom tiden gar blir det mer komplicerat att avgora ett lag-
provningsarende jamfoért med ett mer ordinarie mal. Problemet ar
hogst reellt med tanke pa vilken tid det tar att fd provat ett mal i hogs-
ta instans. Ett satt att rada bot pa problemet ar att behandla lagprov-
ningsarenden med fortur eller att laita dem, som foreslds av expert-
gruppen, avgoras av Hogsta domstolen genom s.k. hissning.

Syftet med en utvidgad normkontroll

Ovan har jag lyft fram ndgra brister med den nuvarande normkon-
trollen. Utgangspunkten for diskussionen har varit att normkontrol-
len maste fungera andamalsenligt. Vilka dndamal finns med norm-
kontroll och vad vill man uppna med en utvidgad kontroll?

Om vi tar 1 kap. 1 § RF som utgangspunkt anges i féorsta meningen
att all offentlig makt utgar fran folket. Dar finns ocksa angivet vilka
varden som folkstyrelsen bygger pa och hur den forverkligas. I stad-
gandets sista mening anges att den offentliga makten skall utovas un-
der lagarna. Meningen ger uttryck for legalitetsprincipen som i sin tur
relaterar till rattsstaten. Makt (som utévas med tvang) maste regleras
och reglerna maste ha viss kvalitet etc. I detta sammanhang ar det vik-
tigt att paminna om den formella lagkraftens princip som bl.a. inne-
bar att regler pa liagre niva maste st i dverensstimmelse med regler
pa hogre niva. Principen — som aterfinns i hela Europa — bygger pa
att det i det rattsliga systemet finns regelhierarkier och att olika (savil
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statliga som andra) organ kan utfirda olika regler pa olika nivaer. For
enskilda ar det viktigt att det inte tillats finnas skillnader i sak mellan
dessa och att systemet haller ihop rattsligt sett. Detta ar det over-
gripande dndamadlet med normkontroll, dvs. att man uppratthéller
koherens i ett alltmer komplicerat rattsligt system.

I expertgruppens rapport (s. 6) anges att "tanken med normprov-
ning bygger pa forestillningen att foreskrifter, dvs. bindande rattsreg-
ler, ingar i ett hierarkiskt system dar det finns olika nivaer (...). Norm-
provningen gar ut pa att en foreskrift pa lagre nivd prévas mot en fo-
reskrift pa hogre niva och att den hogre nivan “tar 6ver'." Med tanke
pa att den totala regelmassan tenderar att 6ka fran ar till ar och att
europaratten — som utgor en ytterligare regelniva — har kommit for
att stanna, finns det skal att reflektera 6ver hur normkontrollen kan
starkas. Det blir allt svarare for savél jurister som icke-jurister att ha
overblick over regelverket och en fungerande normkontroll blir dar-
for betydelsefull ur ett rattsstatligt perspektiv.

Aven vissa andra dndamal bor lyftas fram. Jag behandlar dem inte i
nagon hierarkisk eller ens uttdmmande ordning. Det forsta ror sig om
maktférhallanden. Visserligen bygger inte det svenska statsskicket pa
tanken om maktfordelning enligt Montesqieus lara utan det bygger
snarare pa en funktionsféordelning mellan olika offentliga organ.
Folksuveraniteten — all offentlig makt utgar fran folket — ges fore-
trade. Trots detta aterspeglas i det ovan namnda stadgandet (1 kap. 1
§ RF) betydelsen av rattsstaten. Genom denna slags dualism har vi ett
system som ger politiken foretrade framfor juridiken men bara till en
viss grans. Genom bl.a. normkontrollen — som maste forhalla sig till
dualismen och spegla den — uppratthalls denna tankegang. Att juri-
diken emellanat ges foretrade i konkreta situationer innebdr inte att
"man satter sig over riksdagen". En starkt normkontroll innebar inte
heller nédvandigtvis att maktforhallandet forskjuts. Gors det forand-
ringar bor dock detta aterspeglas i 1 kap. RF satillvida att t.ex. ratts-
statstanken battre kommer till uttryck.

Ett annat dndamal ror skyddet for fri- och rattigheter. Inte sallan
handlar normprévningen bade i Lagradet och i domstol om detta
skydd i RF och i Europakonventionen. Andamaélet med normkontrol-
len utifran ett fri- och rattighetsperspektiv ar att lagstiftaren ar bun-
den av vissa hogre normer — fri- och rattigheter — som inte far kran-
kas alls eller begransas annat an under vissa sarskilda férutsattningar.
Genom normkontrollen sikras rattigheterna for de enskilda om detta
inte redan har gjorts. En utvidgad kontroll skulle innebara att enskil-
das rattigheter battre tillvaratas och skyddas materiellt sett. Vad som
inte beaktas i en sddan argumentation ar att normkontrollen inte all-
tid resulterar i vagrad tillampning eller kritik av ett lagforslag. Relativt
ofta godkanns lagforslaget eller tillampningen i det enskilda fallet. En
utvidgad normkontroll skulle daremot (som patalats tidigare i texten)
kunna medfora att klagomal till Strasbourg minskade. Om man 6ns-
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kar en utvidgad provning i domstol behover detta inte med noédvan-
dighet ske genom en forfattningsdomstol. Domare med specialist-
kompetens ar ett lika gott alternativ och det skulle enligt min mening
mer an val racka i ett svenskt perspektiv.



