Remissfasen och Lagradets roll

Av justitieradet ERIK NYMANSSON

Utifran samma koncept som radioprogrammet Spanarna i@ PI — en spa-
ning, lre exempel, en slutsats med rikining mot framtiden — behandlas
remissinstansernas och Lagrdadets mojligheter att paverka under lagbered-
ningen. Forfattaren, som suttit tva ar i Lagrddet, tycker sig se en tendens
till att forslag tas fram och lases fast till sitt innehdll i ett allt tidigare
skede."

Tre exempel

Mitt forsta exempel ar ett drende dar Lagradet hade manga kritiska
synpunkter och som knappt har uppmarksammats. Det avsag bygg-
lovsprocessen.? I stora drag gick forslaget ut pa att ansokningsavgiften
skulle reduceras om kommunen inte handlade arendet tillrackligt
snabbt. Lagradets kritik gick ut pa att dtgarden nog var verkningslos, i
strid med det kommunala sjalvbestimmandet och framfo6r allt system-
frammande. En ekonomisk sanktion i form av en reducering av an-
sokningsavgiften var ett helt nytt inslag i svensk ratt som inte foregatts
av nagra principiella 6verviganden. Jag tyckte att Lagradet lyfte ett
antal intressanta men besvarliga fragor och blev darfor férvanad nar
regeringen — exakt en vecka efter vart yttrande — beslutade propo-
sitionen, dvs. med rekordfart.® Svaret pa de fragor Lagradet lyft var i
stort sett att regeringen helt enkelt inte holl med.

Mitt nasta exempel ar barnkonventionen. En utredare hade i upp-
drag att bl.a. analysera och redovisa for- och nackdelar med en inkor-
porering av barnkonventionen.! Innan uppdraget skulle redovisas,
deklarerade den nytilltradda regeringen i regeringsforklaringen i
oktober 2014 att konventionen skulle inkorporeras. Utredaren fick ett
tilliggsuppdrag om att ta fram ett sidant forslag.’ Ett betydande antal
remissinstanser och aven Lagradet avstyrkte forslaget.® Men lagen
tradde i kraft den 1 januari 2020.7

Mitt sista exempel ar Lagradets kritik mot forslaget till skatt pa av-
fallsforbranning, en skatt som syftar till att uppna vissa miljomal. Slut-
satsen fran den utredning som tog fram forslaget var att en avfallsskatt

' Artikeln bygger pa det manus som togs fram for forfattarens inledningsanfo-
rande och ligger nara det talade ordet.

* Reduktion av avgift for lov, forhandsbesked och anmalan, utdrag ur protokoll
vid sammantrade 2018-03-13.

* Prop. 2017/18: 210.

* Dir. 2013:35.

° Dir. 2015:17.

® Inkorporering av FN:s konvention om barnets rattigheter, utdrag ur protokoll
vid sammantride 2017-09-06.

"Lag (2018:1197) om Forenta nationernas konvention om barnets rattigheter.
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skulle bli rent fiskal och att det skulle vara lampligare att justera redan
befintliga styrmedel som var mer traffsikra. Utredningen limnade
dock ett forslag till skatt eftersom den var dlagd att gora detta. De
flesta remissinstanserna avstyrkte forslaget. Lagradet konstaterade att
det inte finns ndgot konkret stod for att syftet med forslaget ska upp-
nas.*®

Vad har dessa tre remisser gemensamt?

Det som dessa tre remisser har gemensamt ar att remissinstanserna
och Lagradet har haft svart att pa nagot avgoérande satt kunnat pa-
verka under beredningen. Regeringen har av olika skil redan bestamt
sig for att forslaget ska genomféras och hur det i huvudsak ska vara
utformat. Och detta stillningstagande har gjorts innan lagberedning-
en har borjat, innan direktiven har skrivits.

Hur kan jag nu pasta detta?

Jag borjar med bygglovsexemplet. Bakgrunden till att lagstiftnings-
arendet alls drogs i gdng var ett tillkinnagivande fran riksdagen, ett
ganska detaljerat sidant om hur en ny ordning skulle se ut. Som ett
argument mot Lagradet — och for forslaget — anfordes ocksa i pro-
positionen att forslaget var i 6verensstimmelse med tillkinnagivandet.

Regeringen invantade inte Barnrattighetsutredningens stallnings-
tagande, utan det avgorande beslutet redovisades i regeringsforkla-
ringen som ett resultat av forhandlingarna mellan Socialdemokrater-
na och Miljopartiet. Det sistnamnda partiet hade under lang tid drivit
just denna fraga.

Vad giller skatt pa avfallsforbranning uttalade Lagradet foljande.
"Utover att lagforslaget bygger pa punkt 35 i den s.k. januariéverens-
kommelsen saknas en mer konkret forklaring till varfor lagforslaget
nu laggs fram.” Jag utgar fran att forslaget, till f6ljd av januariéverens-
kommelsen, kommer att genomforas.’

Januarioverenskommelsen och detaljerade tillkinnagivanden

Det jag forknippar med en svensk modell ar att ett samhallsproblem
identifieras, direktiv tas fram, en utredare far ganska fria hinder att ta
fram ett val avvagt forslag och en regering ar lyhord for de synpunkter
som kommer fran remissinstanser och Lagradet. Men sa ser det inte
alltid ut och mina tre exempel illustrerar detta.

Det har alltid funnits behov av att inga 6éverenskommelser for att
sakra regeringsunderlaget. Nar jag arbetade i Regeringskansliet hade
regeringen och dess samarbetspartier att fullfolja det s.k. 121-punkts-
programmet. Men om man lagger t.ex. 121-punktsprogrammet bred-
vid januaridéverenskommelsen och senare ars tillkinnagivanden fran
riksdagen, tycker jag att en ganska tydlig bild utkristalliserar sig. Tidi-
gare var det "satsningar om...”, “utredningar om...”, pd sin hojd

® Skatt pa avfallsforbranning, Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2019-10-04.
? Riksdagen bifoll prop. 2019/20:32 den 4 december 2019 och lagen trader i kraft
den 1 april 2020.
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"skarpare lagstiftning om...”. Nu upplever jag mig se nagot annat. I
manga punkter anges hur det framtida forslaget ska vara utformat.

En grundliggande tanke ar att det ar regeringen som ska ta fram
och lagga forslag till riksdagen. Inte tvartom. Men riksdagens tillkan-
nagivanden har blivit fler till antalet och inte begransats till att identi-
fiera ett samhallsproblem och uppmana regeringen att géra nagot at
det. Vissa och ganska manga tillkdnnagivanden har en annan karak-
tar. En utskottsmajoritet tar fram ett konkret och detaljerat forslag
som ska tas om hand, sdsom var fallet med reduceringen av bygglovs-
avgiften, och detta blir riksdagens tillkinnagivande.

Det ar intressant att studera konstitutionsutskottets betdnkande av-
seende regeringens behandling av riksdagens skrivelser.” Av betan-
kandet framgar antalet 6ppna tillkdnnagivanden, dvs. sdidana som inte
ar slutbehandlade. Fram till férra mandatperioden lig det pa cirka
100 om dret men under de senaste 4 aren har de okat till i dag cirka
350. Enbart Straffrattsenheten pa Justitiedepartementet har enligt
uppgift cirka 50 6ppna tillkdnnagivanden.

Januarioverenskommelsen ligger till grund fér den politik som ska
genomforas under mandatperioden, med ett stort antal detaljerade
forslag. Vilka mojligheter finns det i realiteten att lyfta ut ett forslag
till foljd av att remissinstanser och Lagradet har kommit med beratti-
gad och sakligt grundad kritik? Spricker uppgorelsen, maste det for-
fordelade partiet da bli kompenserad? Jag vet inte.

Ett inslag i sival manga tillkinnagivanden som i januariéverens-
kommelsen ar att forslagen ska genomforas inom vissa tidsramar.
Detta kan sjalvfallet komma i konflikt med behovet av tillrackligt
langa remisstider.

Vad giller tidsramar sa har konstitutionsutskottet anfort att det bor
hora till undantagen att tillkinnagivanden inte kan slutredovisas
inom tva till tre ar. Om tillkinnagivandet ar att en utredning ska till-
sattas, sa kanske detta inte dar en 6vermaktig uppgift. Men en storre
utmaning ar naturligtvis om tillkdnnagivandet gar ut pa att ett visst
konkret forslag ska genomforas. Da ligger det en férvantan pa att en
proposition ska 6verlamnas inom tva ar.

Varfor tillkinnagivanden och 6verenskommelser i storre utstrack-
ning handlar om utformningen av det framtida forslaget och varfor
de atfoljs av dessa tidsramar, om detta kan man bara spekulera. En or-
sak ar alldeles sikert minoritetsregeringens svaga parlamentariska
stdd och en riksdagsmajoritets vilja att driva igenom sin politik.

Remissyttrandenas betydelse for Lagradets arbete

En grundliggande forutsittning for att remissinstanserna och Lag-
radet ska kunna fylla sina funktioner ar att mottagaren av yttranden ar
beredd att beakta vad som dar sigs. Om sa inte ar fallet finns en risk
for att den lagberedning vi nu talar om till viss del uppfattas som ett

10 Senast konstitutionsutskottets betinkande 2018/19:KU21.
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spel for gallerierna, vilket riskerar att paverka ambitionsnivin hos re-
missinstanserna.

Hur bra och genomarbetade yttranden kan regeringen hoppas pa
om remissinstanserna uppfattar att mdjligheterna till att kunna pa-
verka ar begransade, om inte rent av obefintliga? Varfor lagga ned tid
och kraft pa ett yttrande som inte kommer att beaktas? Detta ar fragor
som kan borja att stillas och om sa sker kan det i férlangningen leda
till att kvalitén pa lagstiftningen férsamras.

En erfarenhet jag har fran min tid i Lagradet ar att jag tyckte mig
kunna skonja en siddan lagre ambitionsniva fran remissinstansers sida
nar det kunde uppfattas som att de avgorande besluten redan hade
fattats eller dar man annars uppfattade — ratt eller fel — att man inte
skulle bli lyssnad till.

Ett forhdllande som inte alla tinker pa ar den stora betydelse
remissyttranden har for Lagradets arbete. Lagradet far del av alla
remissyttranden, de lases och de utgor, menar jag, ett av de viktigaste
arbetsverktygen. Dessa yttranden belyser t.ex. om forslaget ar utfor-
mat sa att de angivna syftena kan nas och om det foreligger tillamp-
ningsproblem. Lagradet dr beroende av att remissinstanserna belyser
de problem som kan finnas och om remissinstanserna drar ned pa
ambitionsnivan far Lagradet svarare att fylla sin funktion.

Min spaning
I radioprogrammet Spanarna ska en spaning mynna ut i en slutsats
med riktning mot framtiden, en prognos.

Min spaning leder till slutsatsen att det kan finnas en risk for att
forslag tas fram och ldses fast till sitt innehdll i ett allt tidigare skede,
att remissinstansers och Lagradets synpunkter da inte beaktas i den
utstrackning som vore 6nskvart och att detta gar ut 6ver kvalitén pa
lagstiftningen och dess mojligheter att pa ett effektivt satt komma till
ratta med samhallsproblem.

Vad ar moijligt att gora for att 6ka kvalitén?
I anvisningarna till symposiet stod att vi skulle identifiera vad som ar
mojligt att gora for att 6ka kvalitén i lagberedningen.

Politiska realiteter ar som de ar och kan och kommer att forandras,
kanske redan under nasta mandatperiod. Men just nu har vi januari-
overenskommelsen och en opposition som sakert kommer att fort-
satta att ta initiativ till detaljerade tillkinnagivanden.

Det ar under dessa forhallanden viktigt att remissinstanser — trots
allt — inte drar ned pa ambitionsnivan. Det ar viktigt att de inser att
Lagradet laser och tar till sig av vad de anser. Att de forstar sin bety-
delse for att Lagradet ska kunna fylla sin funktion.

Sakligt underbyggd kritik uppmarksammas, vare sig det kommer
fran remissinstanser eller fran Lagradet. Yttrandena utgor viktiga in-
lagg i samhallsdebatten, saval vad giller sakfragan som processerna. I
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langden tror jag inte att ett regeringsunderlag eller en opposition vill
utsta sakligt grundad kritik.



