En ny grundlagsutredning

Av jur.kand. MARTA OBMINSKA!

Sveriges grundlagar utgor grunden for vart samhdllskontrakt. Min uppfatt-
ning dr att en ny parlamentarisk grundlagsutredning ska tillsattas under
denna mandatperiod. I den utredningen bor vissa befintliga bestimmelser i
regeringsformen ses over. Vidare bor utredningen fa i uppdrag att overviga
om grundlagsskyddet i regeringsformen ska starkas eller kompletteras samt om
vissa nya rdattigheter ska inforas. Det handlar bland annat om att stdrka
individens fri- och réttigheter gentemot staten och att gora vara domstolar och
grundlagar mer motstandskraftiga mot krafter som kan hota rdttsstaten och
demokratin.

Bakgrund

Senast en parlamentarisk kommitté sammankallades for att se 6ver fra-
gor med anknytning till regeringsformen var i november 2004. Kom-
mittén tog namnet Grundlagsutredningen och efter fyra ars arbete pre-
senterades slutbetinkandet En reformerad grundlag (SOU 2008:125).
Samtliga sju ddvarande riksdagspartier var 6éverens om de forslag och
bedomningar som utredningen presenterade.

De overgripande malen for utredningens arbete var att stairka och
fordjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka medborgarnas fortroende
for demokratins funktionssiatt och att hoja valdeltagandet. Utred-
ningen behandlade bland annat fragor om valsystemet, folkomrost-
ningar, forhallandet mellan riksdagen och regeringen samt domstolar-
nas roll i det konstitutionella systemet. De 6verenskommelser mellan
partierna som gjordes i utredningen star Moderaterna fortsatt bakom.
Samtidigt ar det angelaget att uppslutningen bakom dessa 6verenskom-
melser inte gor att den konstitutionella debatten avstannar. Sverige och
varlden forandras. Nya fragor aktualiseras och gamla fragor kan ses i
ett nytt ljus.

Det har gatt snart 15 ar sedan den forra grundlagsutredningen sam-
mankallades. Tiden dr nu mogen att ater se 6ver ett antal fragor med
anknytning till regeringsformen. Bland annat boér den nya grundlags-
utredningen analysera hur individens fri- och rattigheter kan starkas
gentemot staten och hur vara domstolar och grundlagar kan géras mer
motstandskraftiga mot krafter som kan hota var rattsstat och var demo-
krati. Jag menar ocksa att Lagradets roll bor analyseras och eventuellt
starkas, inte minst i ljuset av det senaste arets debatt om Lagradets allt
skarpare kritik av olika lagforslag.

' Riksdagsledamot fér (M) och ledamot i konstitutionsutskottet.
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Ambitionen bor vara att tillsatta utredningen snarast, men det ar vik-
tigt att ett sadant beslut foregas av diskussion med 6vriga partier. I Sve-
rige har vi en tradition som innebar att grundlagsandringar normalt
genomfors endast om de har brett stod. Darfor bor redan tillsattandet
av utredningen ske i dialog mellan partierna. Om grundlagsandring-
arna ska hinna trada i kraft efter nasta val, den 1 januari 2023, och dar-
med behandlas i riksdagen en forsta gang varen 2022, behover utred-
ningen tillsittas skyndsamt for att fa tillrackligt med tid att géra nog-
granna analyser och valgrundade bedomningar.

Domstolarnas sjalvstandighet ska stiarkas
For att ytterligare starka skyddet for rattsstatens principer behover
domstolarnas sjalvstandighet gentemot regeringen och riksdagen star-
kas. Vi har sett en utveckling pa flera hdll i Europa som utmanar ratts-
staten och dess sjalvstindiga domstolar. I Ungern och Polen har man
fran politiskt hall féorsokt beféasta sin stallning genom att fa en storre
kontroll och makt 6éver domstolarna. Det har konkret handlat om for-
slag som riktats mot de hogsta instanserna och den centrala domstols-
administrationen.

Det finns goda skal att aven i Sverige overvaga reformer som starker
domstolarnas ldngsiktiga oberoende, och en grundlagsutredning bor
bl.a. se pa foljande punkter:

e 120 av 28 EU-lander leds den centrala domstolsadministrationen av
ett fran regering och riksdag fristiende rad, ("Judicial Council”/dom-
stolsrad) som till en majoritet utgérs av domare och som bl.a. utser
myndighetens chef. Det ar en modell som starker domstolarnas sjalv-
standighet och darfor aven bor inforas i Sverige.

e Saval Justitieombudsmannen (JO) som Justitiekanslern (JK) har idag
tillsyn 6ver domstolsvasendet. Det strider i princip mot maktdelning-
ens idé att den lagstiftande och den verkstillande makten pa det sit-
tet, genom JO och JK, kan utéva viss indirekt kontroll 6ver domstolar-
nas verksamhet. Det ar vart att notera, att i manga av de lander till
vilka Sverige exporterat ombudsmannainstitutet ar domstolarna un-
dantagna fran ombudsmannens behorighet; kontrollen utévas istillet
ofta av det fristaende domstolsradet. Utredningen bor 6verviga om
reguljar tillsyn 6ver domstolarna bor utévas av domstolsradet. JO uto-
var normalt extraordindr tillsyn, dvs. tillsyn nar det inte finns nagon
ordinarie tillsynsmyndighet att vanda sig till eller den mojligheten av
olika skal ar uttomd. Utredningen bor 6vervaga om JO fortsatt ska
kunna utoéva extraordinar tillsyn 6ver domstolarna, aven om domstols-
radet far ansvar for reguljar tillsyn. Grundlagsutredningen ansag att
JK fortsatt bor kunna utéva tillsyn 6ver domstolarna. Den nya utred-
ningen bor overvaga om utvecklingen i t.ex. Ungern och Polen ger
anledning att omprova den stindpunkten mot bakgrund av att JK ar
en myndighet under regeringen.

e Statens ansvarsnamnd beslutar idag i fragor om avskedande, avsting-
ning och lakarundersokning nar det galler ordinarie domare. Statens
ansvarsnamnd ar dock en myndighet under regeringen. For att ytter-
ligare starka skyddet for domstolarnas sjalvstandighet bor darfér en
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ordning overvagas som innebar att beslut om avskedande m.m. fattas
av ett organ som inte lyder under regeringen.

e Jag anser ocksa att grundlagsskyddet for de hogsta domstolarnas obe-
roende bor forstarkas genom att antalet tjanstgorande justitierad laggs
fast i grundlag och att det i grundlag anges en lagsta dlder for nar ett
justitierdd kan alaggas att gd i pension.

e Det finns ocksa skal att 6verviga om anslagen till Sveriges domstolar
och Domarnidmnden fortsattningsvis ska liggas under utgiftsomrade
1 Rikets styrelse, som bereds av konstitutionsutskottet, for att tydlig-
gora domstolsvasendets konstitutionellt centrala stallning. Idag ligger
coietta under utgiftsomrade 4 tillsammans med Polismyndigheten,
Aklagarmyndigheten och 6vriga delar av rattsvasendet.

Skyddet f6r méanniskors fri- och rittigheter ska stirkas
Europakonventionen for manskliga rattigheter ar svensk lag sedan
1995. Det betyder att den kan tillampas direkti bl.a. svenska domstolar.
Rattigheterna i konventionen ar tankta att anvandas konkret i enskilda
fall, och det betyder att enskilda kan aberopa dessa rattigheter i en
svensk domstol. I en ling rad fall de senaste decennierna har ocksa
domstolar i Sverige slagit fast att stat eller kommun, t.ex. genom ett
visst beslut, har krankt enskildas aganderatt, ratt till privatliv, férenings-
frihet osv.

Motsvarande rattighetskatalog finns som bekant i var egen grundlag,
narmare bestamti 2 kap. regeringsformen, men av olika historiska och
praktiska skal har dessa rattigheter varit mer av en anvisning till lagstif-
taren an konkret anvandbara verktyg for manniskor som utsatts for
overtramp av stat och kommun. I den senaste grundlagsreformen be-
tonades dock att rattigheterna ska kunna anvandas praktiskt i bl.a.
domstolar, och det sker ocksa i hogre grad an tidigare, men det finns
fortfarande flera hinder mot att rattigheterna i 2 kap. regeringsformen
ska fa samma praktiska betydelse som Europakonventionens rattig-
heter. Det ar problematiskt av flera skal: Dels finns ingen anledning att
var egen grundlag ska spela mindre praktisk roll och dirmed ha lagre
status an Europakonventionen. Dels saknar Europakonventionen en
del rattigheter som bara finns i regeringsformen, t.ex. om medborgar-
skap. Dels kan vi inte i framtiden rakna med att Europadomstolen ska
vara en lika tydlig vagledande instans som hittills, bl.a. till f6ljd av hoga
malbalanser och langa handlaggningstider.

I den senaste reformen av grundlagen gjordes en del forandringar i
rattighetskatalogen i 2 kap. regeringsformen. Bland annat infordes en
bestimmelse om skydd for privatlivet och en annan bestaimmelse om
ratt till rattvis rattegdng med Europakonventionen som foérebild. Men
oversynen var inte fullstindig och flera praktiska fragor, som paverkar
i vad man rattigheterna faktiskt anvands, berordes inte. Jag anser att
bl.a. féljande fragor bor ses 6ver av en ny grundlagsutredning.
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Stark flera av rattigheterna i 2 kap. regeringsformen

Det finns anledning att stirka dganderdtten. Pa senare tid har t.ex.
uppmarksammats att otydliga regelverk och tolkningar foéranleder
skogsagare att stimma staten eftersom de varken far avverka eller salja
sin skog — och de har inte heller fitt nagon ersattning for dessa in-
skrankningar. Skyddet for aganderatten och naringsfriheten ar svagare
an skyddet for yttrande-, informations-, motes-, demonstrations- och
foreningsfriheterna. Det behover forandras. Ingrepp i dganderatten
eller naringsfriheten bor omfattas av ett proportionalitetskrav pa sam-
ma satt som galler for andra rattigheter och de bor aven skyddas genom
de sarskilda beslutsregler som finns for vissa rattigheter i 2 kap. RF.

I Europakonventionen finns i sjunde tilliggsprotokollet (liksom i
EU:s stadga om de grundlaggande rattigheterna, rattighetsstadgan) ett
forbud mot att nagon straffas tva ganger féor samma sak (ne bis in
idem). Motsvarande forbud bor inforas i regeringsformen.

Skyddet mot diskriminering bor breddas till att omfatta alla manni-
skor. Diskrimineringsforbudeti 2 kap. 12 § regeringsformen galler idag
endast den som tillh6r en minoritet. Enligt 2 kap. 13 § regeringsformen
galler vidare att lag eller annan foreskrift som utgangspunkt aldrig far
innebdra att nagon missgynnas pa grund av sitt kon. Regeringsformens
diskrimineringsskydd ar smalare dn motsvarande skydd i exempelvis
diskrimineringslagen. Det innebar bland annat att den som i nagot av-
seende eller sammanhang anses tillhora en majoritetsgrupp inte om-
fattas av grundlagens skydd mot diskriminering.

Sjalvklart ar det angeldaget att ha ett starkt skydd for personer som i
nagot avseende tillhér en minoritet, eftersom diskriminering inte sal-
lan innebar att en majoritet pa ett orattfardigt sitt tar sig ratten att gora
nagot pa en minoritets bekostnad. Samtidigt ar det viktigt att se vad det
ar som typiskt sett gor att diskriminering ar orattfardigt: Att en individ
blir behandlad annorlunda — simre — pa grund av en egenskap som
individen inte sjalv har kunnat paverka, sasom kon, konsoverskridande
identitet eller uttryck, etnisk tillhorighet, funktionsnedsattning, sexuell
laggning eller alder. Mot denna bakgrund finns goda anledningar att
bredda det grundlagsfasta skyddet mot diskriminering. Vidare bor for-
bud mot diskriminering pa grund av politisk asikt, vilket finns intaget i
artikel 14 i Europakonventionen, ocksa foras in i regeringsformen.

Ratten till domstolsprovning bor starkas. Utredningen bor overvaga
om en explicit ratt till domstolsprovning, likt den som finns i artikel 6
i Europakonventionen bor inforas aven i regeringsformen. Genom den
forra grundlagsutredningen inférdes en bestammelse i 2 kap. 11 § 2 st.
1 p. regeringsformen om att en rattegang ska genomforas rattvist och
inom skdlig tid. Det infoérdes dock inte nagon regel om ratt till dom-
stolsprovning i sig.
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Infor en ritt till skadestdnd pa grund av overtrddelser av fri- och rdttigheter i
2 kap. regeringsformen

I utredningen bor ocksa inga att overvaga fragan om enskilda ska ha
ratt till skadestand vid 6vertrddelser av grundlagsskyddade fri- och rat-
tigheter i regeringsformen. En sadan ratt finns i dag nar enskilda far
sina rattigheter i Europakonventionen krankta, och det ar 6nskvart att
vara egna grundlagsrattigheter har samma effektiva skydd. En sadan
moijlighet skulle alltsa innebara att den enskilde kan fa ekonomisk kom-
pensation nar stat eller kommun o6vertrader hans eller hennes fri- och
rattigheter enligt 2 kap. regeringsformen. Man kan notera att kommit-
tén om skadestand vid 6vertradelser av grundlagsskyddade fri- och rat-
tigheter (Ju 2018:09) nu, pa forslag fran konstitutionsutskottet, ser éver
fragan om skadestind om staten eller en kommun bryter mot nagon
bestimmelse i 2 kap RF. Inférandet av en sddan skadestandsskyldighet
skulle ocksa vara en viktig atgard for att starka fri- och rattighetsskyddet.

Infor en mojlighet att fa sina rattegangskostnader ersatta dven ndr man som
enskild forlorar ett mal som ror grundlagsskyddade rittigheter

I ett mdl som ror Europakonventionen dér enskilda begar skadestand
som kompensation kan en domstol numera bestimma att vardera par-
ten ska béra sin egen rattegangskostnad, aven om en enskild har foérlo-
rat malet. Det forutsatter att den enskilda anses ha haft skalig anled-
ning att fa saken prévad. Denna regel har forts in for att vanliga méan-
niskor inte p.g.a. stora kostnadsrisker ska avsta fran att driva rimligt val-
grundade fall om sina fri- och rattigheter i Europakonventionen. En
motsvarande regel bor gilla ifrdga om den enskildes rattigheter som
skyddas i regeringsformen.

Lagradets stillning och domstolarnas normproévning ska stiarkas
Till skillnad fran en del andra linder har Sverige inte en sarskild for-
fattningsdomstol, som bl.a. kan préva om en viss bestimmelse i lag eller
annan forfattning strider mot grundlagen, Europakonventionen eller
annan norm som star over lag i rang. Idag sker en féorhandsgranskning
i Lagradet, men den behoéver regering och riksdag inte f6lja. Vanliga
domstolar kan gora en sadan provning efter att en lag antagits av riks-
dagen, men enbart om fragan aktualiseras i ett enskilt fall. Daremot
kan domstolarna inte utéva sa kallad abstrakt normprévning, det vill
saga prova en lags grundlagsenlighet utan koppling till ett konkret fall.
Fragan om forfattningsdomstol diskuterades ingaende i Grundlags-
utredningen och utredningen lade inte fram nagot sadant forslag. Jag
anser inte att frigan om inférande av forfattningsdomstol nu bor utre-
das pa nytt. Samtidigt finns ett behov av att inom ramen foér den ord-
ning som redan finns starka den konstitutionella kontrollen av var lag-
stiftning. En ny grundlagsutredning bor darfor se pa tva mojligheter
som torde kunna genomforas parallellt: det handlar dels om att starka
Lagradets stallning (férhandskontroll), dels om att inféra en mojlighet
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att i vanlig domstol fa faststallt att exempelvis en viss lagbestimmelse
strider mot grundlagen eller Europakonventionen, utan att fragan ak-
tualiseras i ett konkret fall (efterhandskontroll).

Det har som bekant forts en debatt om dessa fragor inte minst i
denna tidskrift. Se till exempel Stefan Lindskogs och Mats Melins arti-
kel Domstolarnas oberoende behéver stirkas fran 2017.2

Stéirk Lagrddets stallning

Utredningen bor 6verviga om Lagradets stillning bor starkas, inte
minst i ljuset av den mycket skarpa kritik som Lagradet ett antal gdnger
riktat mot lagforslag fran regeringen, utan att regeringen har tagit till
sig kritiken. Bestimmelserna om Lagradet behandlades i Grundlagsut-
redningen och vissa forandringar gjordes. De fragor jag nu lyfter be-
handlades daremot inte i utredningen och jag ser darfor inget hinder
mot att fora fram dem i detta sammanhang.

Det bor overvigas om Lagradet bor ges 6kad makt och 6kade befo-
genheter. Det galler sarskilt i forhallande till Lagradets granskning av
ny lagstiftnings forenlighet med overordnade rattsliga normer som
grundlagarna och Europakonventionen samt med rattssakerhetens
krav. Lagradet bor inte ha "vetoratt” mot ny lagstiftning — ytterst ar lag-
stiftningen riksdagens ansvar, och valjarna kan ut6va sin kontroll av lag-
stiftaren i allmanna val. Men andra forstarkningar bor overvagas. En
moijlighet skulle kunna vara att inféra krav pa féornyad lagradsgransk-
ning nar ny lagstiftning har avstyrkts av Lagradet och regeringen ater-
kommer med ett reviderat lagforslag. Sarskilda majoritetsregler i riks-
dagen bor ocksa overvigas, nar en lag behandlas vilken av Lagradet
angetts vara oférenlig med grundlagarna, Europakonventionen eller
rattssikerhetens krav.

En friga som samtidigt bor dvervagas ar om Lagradets sarstallning
bor markeras genom att bestimmelserna om Lagradet ges en ny place-
ring i ett eget kapitel i regeringsformen. For narvarande finns bestam-
melser om Lagradet i 8 kap. regeringsformen, dar lagstiftningsproces-
sen regleras. Det gor att Lagradet framstélls som en remissinstans i lag-
stiftningsarbetet. Med 6kad makt ar det rimligt att se Lagradet som na-
got mer an en remissinstans.

Infor en ny mojlighet till abstrakt normprovning
Det bor 6vervagas om en mdjlighet till s.k. abstrakt normproévning ska
inforas i svensk ratt. Med abstrakt normprovning avses normalt en prov-
ning av om en viss bestaimmelse i lag eller annan forfattning strider mot
en overordnad norm — till exempel i grundlag — utan koppling till
nagot enskilt fall.

I Sverige saknas idag mojligheter att fa till stind en abstrakt norm-
provning. Det ar exempelvis inte majligt att i Sverige vacka talan vid

2SvJT 2017 s. 345
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domstol och begara att domstolen ska upphava en viss lagreglering
med hanvisning till att bestimmelsen strider mot en grundlagsbestam-
melse. Det ar inte heller mojligt for riksdagen, eller en minoritet i riks-
dagen, att hanskjuta ett visst lagforslag, som dnnu inte antagits, till en
domstol och begara att domstolen ska avgora om lagforslaget strider
mot grundlag eller inte. Istallet provas eventuella normkonflikter i kon-
kreta arenden. Det kan handa om en enskild som hamnar infér dom-
stol, i ett brottmal, ett civilmal eller ett forvaltningsmal, och da gor gal-
lande att en viss lagregel inte ska tillampas i det konkreta fallet, ef-
tersom den strider mot grundlag. Domstolen far sedan avgéra om sa ar
fallet. For att fa en domstolsprévning av en lags grundlagsenlighet kravs
alltsa att en enskild forst drabbas” av lagen och sedan infér domstol
forsoker freda sig. Man kan havda att det bade av praktiska skl och av
hansyn till enskilda medborgare skulle vara bra om det fanns en moj-
lighet att f4 frigan om grundlagsenligheten avgjord avdomstol utan att
ga via ett konkret drende med en enskild part involverad.

Utredningen bor mot denna bakgrund 6vervaga metoder for att in-
fora en mojlighet till abstrakt normprévning. En mojlighet som bor
analyseras narmare ar att andra 13 kap. 2 § rittegangsbalken, som
anger vilka forutsattningar som ska vara uppfyllda for att en faststal-
lelsetalan ska fa tas upp, och samtidigt 6verviga om kretsen av de som
har ratt att vacka en faststallelsetalan bor breddas. Fordelen med en
sadan 16sning ar att regeringsformen inte skulle behéva andras.

Det ska bli svarare att dndra grundlagar

Det bor overvagas om det ska stallas hogre krav an idag for att kunna
andra pa grundlagarna. Handelserna i sarskilt Polen och Ungern visar
att det inom EU férekommer att lander gar i auktoritir riktning och
att det sker bland annat genom att partierna som innehar regerings-
makten forsoker genomfora grundlagsindringar, t.ex. for att ta ett
hardare grepp om domstolsvasendet eller for att inskranka olika fri-
och rattigheter. I Sverige ar det inte sd svart att genomfoéra en grund-
lagsandring. Det racker att riksdagen fattar tva beslut med enkel majo-
ritet och att det ager rum ett val daremellan, men det behover inte vara
ett ordinarie val utan kan aven vara ett extraval.

Eftersom grundlagsandringar i vart land hittills enbart genomforts
om det funnits brett stod féor dem har fragan om formerna for att andra
en grundlag inte pa linge varit foremal for narmare diskussioner. I lju-
set av handelserna i t.ex. Polen och Ungern kan man fundera 6ver om
det ar for enkelt att dndra en svensk grundlag. Man kan tanka sig att
ett parti eller en grupp av partier med en auktoritir agenda lyckas fa
strax over hélften av mandaten i riksdagen. Da skulle partiet/partierna
kunna dandra grundlagarna, for att pa olika satt vrida samhallet i totali-
tar riktning, sa linge de kan behalla sin knappa majoritet i riksdagen
aven efter ett utlyst extraval. Den enda fordrojningsmekanism som
finns idag ar att det maste ga minst nio manader mellan att forslag till
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grundlagsandring anmals for forsta gangen i kammaren och riksdags-
valet, om inte konstitutionsutskottet med fem sjattedels majoritet be-
slutar om undantag (RF 8 kap. 14 § 1 st).

I uppdraget fér den nya grundlagsutredningen bor, mot bakgrund
av detta, ingd att overvaga om det ska det stillas hogre krav for att
grundlag ska kunna dndras. Exempelvis kan 6vervagas om det ska kra-
vas kvalificerad majoritet utéver att det behover ske genom tva beslut
med mellanliggande val. Det bor aven 6verviagas om det mellanlig-
gande valet behover vara ordinarie eller om det aven fortsatt ska racka
med att det ar ett extra val.



