Motion till riksdagen
1988/89:K234

av tredje vice talman Bertil Fiskesjo m.fl. (c)
Oversyn av vissa grundlagsbestimmelser

Inledning

Det har ibland sagts att det dr olyckligt om grundlagen dndras allt for ofta. De
principer och regler for de offentliga organen, for rattssamhallet och for det
politiska livet som laggs fast i grundlagen bor ha en betydande varaktighet
och stabilitet. Det ger stadga 4t demokratin och trygghet i rattssystemet och
det ar ett skydd mot att tillfalliga majoriteter utnyttjar grundlagen for att
tillgodose sdrintressen.

Det ligger en del i detta synsatt. Samtidigt ar det dock enligt vr mening
viktigt att denna bevarandeaspekt inte drivs darhén att nyttiga och nédvandi-
ga reformer forhindras.

Under den forhallandevis korta tid som den nya grundlagen varit i kraft —
den galler sedan 1975 — har ocksa en rad tillagg till och forandringar av
grundlagens regler gjorts. Saledes har, for att namna nagra exempel, fri- och
rattighetskapitlet byggts ut — senast genom en bestimmelse om skydd mot
integritetskrankning genom automatisk databehandling av personupp-
gifter —, regler har inforts som mojliggér uppskov med lagforslag som
begransar grundlaggande rattigheter och en minoritet i riksdagen har givits
ratt att genomdriva forslag om folkomrostningar i grundlagsfragor. Dessa
och andra fordndringar, som initierats av bl.a. centerpartiet, har inneburit
viktiga forstarkningar av rattsskyddet.

Forandringar av grundlagen kan ha olika syften. Ett kan vara att dndra
reglerna for det politiska livet s& att demokratin starks. Ett annat att ge battre
skydd for grundldggande medborgerliga rattigheter. Ett tredje att se till att
brister som visat sig vid tillimpningen av grundlagen rittas till och att
oklarheter som orsakat tolkningstvister undanrdjs. Det finns givetvis ofta ett
ndra samband mellan de har angivna aspekterna.

Vi har i motioner till &rets riksmate framlagt forslag om andringar som ror
sdvil det politiska livet som rattsskyddet. I denna motion uppehéller vi oss
vid problem som uppstatt vid tillampningen av grundlagen. Vi anser att det ar
olyckligt att tvister av det slag det har galler kvarstdr olosta. Risken ar
uppenbar att grundlagens varde minskar och att tillimpningen i vissa delar
blir beroende av en osdker och skiftande praxis. Motionen utmynnar i krav
pa oversyn av grundlagen i vissa delar.



Allméanna utgdngspunkter

I den nu géillande grundlagens forsta paragraf ar det fastlagt: *Den offentliga
makten utdvas under lagarna.” Darmed markeras den offentliga maktens
normbundenhet. Gallande lagar, inklusive grundlagen, skall féljas aven av
de hogsta statsorganen, riksdag och regering.

Grundlagen ar dverordnad andra lagar och anger hur dessa lagar skall
komma till. Vanlig lag liksom beslut i 6vrigt som fattas av statsmakterna skall
vara 1 Overensstimmelse med grundlag.

En grundlag maste av olika skal vara forhallandevis kortfattad och i vissa
delar principiellt hallen. Detta kan ibland valla problem vid tillampningen.
Enskilda bestammelser kan vara sa utformade att det inte klart framgar vad
som skall galla. Tvister kan uppkomma om vad som ar en grundlagsbestam-
melses egentliga innebord. Hur skall dessa tvister 16sas? I det foljande
diskuteras detta problem.

Vi har i motioner till tidigare riksmoten utforligt redovisat var syn i dessa
fragor. I denna motion ndjer vioss med att kortfattat ange vara utgdngspunk-
ter och véra forslag.

Den grundlaggande uppfattning som vi tidigare havdat kvarstar: Bestaen-
de tvister om grundreglers innebord skall inte 1amnas darhan. De bor l6sas
genom Oversyn av de omtvistade reglerna s att oklarheter kan undanrojas.

Grundlagstolkning

Nagra bestammelser om grundlagstotkning finns inte i den nya grundlagen.
Detta innebar enligt forarbetena att grundlagstolkning far forsiggd efter
samma regler som lagtolkning i allmanhet. Ar man oense om en grundlagsre-
gels ratta innebord f&r man sdledes ga till de akter som foregick lagbeslutet
for att se vilka uttalade intentioner det déar finns.

Vissa instrument for sarskild granskning av huruvida en vanlig lag star i
overensstaimmelse med grundlag ar dock numera angivna i grundlagen.
Séledes skall lagradets granskning av regeringens forslag enligt RF 8 kap. 18 §
bl.a. avse "hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och rattsordningen i
ovrigt'.

Tanken ar att lagradet redan innan lagforslaget framlaggs i riksdagen skall
sld larm om man finner att det strider mot en grundlagsregel. Lagradets
yttrande kan f4 regeringen att dndra forslaget, men yttrandet har ocksa
betydelse for det stallningstagande som riksdagen slutligt har att gora, framst
vid utskottsberedningen.

Alla utskott har eget beredningsansvar och fragor av har angett slag kan
komma upp t vilket utskott som helst. Det vanliga ar dock att dvriga utskott
begir in yttranden fran konstitutionsutskottet.

Utskott kan ocksd — om regeringen forsummat detta — krava lagrads-
granskning av ett lagforslag. Denna ratt tilkommer ocksd en minoritet i
utskottet. Majoriteten kan numera — efter initiativ frdn centerpartiet - inte
vagra sddan remiss utan att utforligt ange sakskal for detta.
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Lagprovningsréitten

1 efterhand kan grundlagsenligheten av en lag ifrdgasattas genom den
lagprovningsratt som numera ar tillerkand sval domstolar som forvaltnings-
myndigheter enligt RF 11 kap. 14 §. Ett resultat avdenna lagprovning kan bli
att en bestaimmelse inte tillampas i ett konkret fall. Detta far givetvis
konsekvenser for det underkdnda aktstyckets giltighet 6verhuvudtaget.

Nagon storre betydelse har lagprovningsratten annu inte haft. Den skall
enligt foreskrifterna tillampas restriktivt. En uppenbar svaghet med lagprov-
ningen ar att den kan komma att tillampas 1angt efter det att en lag borjat
galla. Ett underkdnnande av en lag i efterhand skulle kunna f4 ldngtgdende
konsekvenser for andra fall dar lagen tillampats.

Lagprovningsritten dr en naturlig del avden ddomande verksamheten. Den
bor sdledes finnas kvar som en sista utvag att korrigera uppenbara misstag
som gjorts i lagstiftningsprocessen.

Ett tillstdnd dar lagprovningsratten kommer till vidstrackt anvandning ar
dock inte Onskvart. Detta skulle snarast vara ett allvarligt tecken pa stora
brister i lagstiftningssystemet som helhet, inte minst vad géller grundlagarnas
utformning. Vi dterkommer till detta.

Forfattningsdomstol?

I vissa lander, t.ex. USA, har hogsta domstolen genom utdvandet av
lagproévningsratten kommit att bli en forfattningsdomstol som i sista instans
avgor om en lag eller ett myndighetsbeslut ar forenligt med grundlagen.

Hogsta domstolen har kommit att f& mycket stor betydelse som forfatt-
ningsdomstol. | manga viktiga fragor ar det domstolens utslag som varit
avgorande for lagstiftningens reella innehdll. Den politiska makt som
darmed samlats hos domstolen har bl.a. sin orsak i att den amerikanska
forfattningen ar gammal, den ar mycket kortfattad, den ar svar att andra och
den harendast dndrats pa nagra fa punkter sedan tillkomsten. Den politiska
makt, som domstolen har, gor att det ofta star strid om utnamningen av nya
domare. Domarmajoritetens politiska grundsyn kan ha mycket stor betydel-
se under 1ang tid, eftersom domarna utses pa livstid.

| en del lander har man inrattat en sarskild forfattningsdomstol med bl.a.
kompetens att avgira vad som ur grundlagssynpunkt dr gallande ratt. Krav
pa forfattningsdomstol har aven framforts i vart land. Motiveringen har varit
att man med en sddan domstol skulle kunna fa kontroversiella fragor
auktoritativt avgjorda av en fran det politiska livet fristdende instans.

Forfattningsdomstolar finns féretradesvis i lander med federala system.
En viktig uppgift ar att slita tvister mellan delstater och federation. Man kan
ifrAgasatta om inte en forfattningsdomstol i vart land skulle fA mycket litet att
syssla med och komma att framsta som en 6verflédig organisation. Men det
finns ocksd andra och viktigare invandningar.

Med en sarskild forfattningsdomstol skulle man knappast kunna ha kvar
lagprovningsratten i dess nuvarande form. Domstolen skulle i sa fall bli ett
med hogsta domstolen och regeringsratten konkurrerande organ. Det finns
ingenting som sdger att expertisen i en forfattningsdomstol skutle bli hégre dn
i vara nuvarande hogsta domstolar. Dessa kan fa ta stallning i frAgor som
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aktualiserats genom lagprovning. I det ovan namnda lagradet ingar for 6vrigt
ledamoter frdn de hogsta domstolarna.

Till detta kommer att en forfattningsdomstol till sin funktion vanligen blir
en extra och ibland betydelsefull politisk instans. De kansligaste frgorna en
forfattningsdomstol far ta stallning till ar sddana som det rader politisk strid
kring. En politisering av tillsattningen av domare ar darfor svar attundvika. I
princip maste det for 6vrigt alltid vara diskutabelt att lagga politisk makt pa
instanser av vilka det inte kan utkravas politiskt ansvar.

Slutligen kan man dven om en forfattningsdomstol saga att behovet av en
sddan grundar sig pa att grundlagen inte ar tillfredsstéllande utformad.

Vara forslag till forbattringar av grundlagsskyddet

Det basta sattet att undgd komplikationer av det slag som berérts ovan ar
enligt var mening att se till, att grundlagens regler ar sddana att risken for
tvister om inneborden blir liten. Darmed tonas betydelsen av lagprévningen
ner och behovet av en sarskild forfattningsdomstol blir ringa.

Av detta foljer att vi inte anser det lyckligt att man vid kontroverser nojer
sig med att betrakta majoritetsbeslut i riksdagen som etablerad praxis. Det
kommer alltid att rAda ovisshet om nar praxis skall anses vara etablerad och
accepterad ratt. Spanningen mellan reglernas ordalydelse och den tillamp-
ning som majoriteten bestamt finns alitid kvar.

Nya tvister kan nar som helst blossa upp och leda till formstrider som
forgiftar den politiska debatten och medfér tvivel hos aliménheten om det
rattsenliga i statsmakternas beslut.

Ett viktigt motiv for forfattningsrevisionen och var nya grundlag var att
skapa klara regler och darmed komma bort frdn den diskrepans mellan
ordalydelse och tillampning som i minga avseenden var karaktaristisk for
den gamla grundlagen.

Det ar dock inte sarskilt 6verraskande att det pA en del punkter kan
uppkomma motsattningar nar en ny grundlag skall tillampas. Ett grundligt
forarbete kan aldrig helt undanrdja risken for detta. Man maste sdledes pa
grundval av de erfarenheter som gérs vara beredd att vid behov precisera och
andra reglerna aven i en grundlag.

Grundlagen bor inte enligt var mening i vasentliga delar tillatas forfalla till
ett dokument som kan tas till utgdngspunkt for de mest skilda tolkningar.
Principen bor istallet vara att grundlagen skall hdllas frasch.

Under den tid den nya grundlagen gillt ar det flera avsnitt som starkt
ifrAgasatts och som foranlett delade meningar. Det finns ett stort antal
exempel pa detta.

Vid flera tillfdllen har de regler som galler for skattelagstiftning gett
upphov till olika tolkningar. Det har rort definitionen av skattebegreppet. En
del palagor som ratteligen ar skatter gar under beteckningen avgifter. Andra
pélagor befinner sig i gransomrddet mellan avgifter och straffsanktioner.
Nagon klargorande utredning av vad skattebegreppet skall tacka har inte
gjorts.

Vidare har pa skatteomradet flera gdnger, bl.a. i samband med beslutet om
engéingsskatt p& pensionsforsakringar, ifrdgasatts om besluten varit forenliga
med grundlagsstadgandet om férbud mot retroaktiv skattelagstiftning.
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Aven det myndighetsbegrepp som finns i regeringsformen och som bl.a.
har stor betydelse for offentlighetsprincipens tillampning har varit foremal
for vitt skilda tolkningar, sarskilt patagligt i samband med debatten kring
l6ntagarfondernas forvaltningsrattsliga status.

Normgivningsmaktens fordelning enligt regeringsformen ar en annan
frdga som gett upphov till kontroverser sarskilt vad géller mojligheterna till
delegation. Inte minst i samband med behandlingen av forslaget om ny ptan-
och bygglag visade det sig att meningarna var starkt delade vad gillde
grundlagstolkningen. I detta sammanhang kan dven omfanget och innebor-
den av de bemyndiganden som riksdagen ger regeringen och den subdelega-
tion som ager rum pa grundval av dessa bemyndiganden behova granskas.
Grundlagsregleringen ar hérvidlag synnerligen summarisk.

I de har namnda liksom i en rad andra fragor har lagrddets granskningar
visat pd en ldng rad problem vad galler grundlagstolkningarna. I en del frdgor
har lagradets ledaméter varit oense.

Det finns siledes enligt vidr mening ett uppdamt och starkt behov av
Oversynav en rad grundlagsbestammelser som gett upphov tillsvarigheterav
olika slag vid tillampningen.

En parlamentarisk utredning bor fa i uppgift att géra denna dversyn som
bor bygga pa en systematisk genomgang av de delar av grundlagen som visat
sig vara kontroversiella och svartillampade.

Lagradets stallning

Det synsitt vi gett uttryck for och de forslag vi lagt i denna motion utgar ifrdn
att grundlagen skall vara si utformad att den ger ett bestdende rattsskydd och
kan tillampas utan uppslitande strider om grundlagsreglernas egentliga
innebord.

Det skall sdledes inte i efterhand behova ifrdgasittas om beslut som
statsmakterna fattar ar grundlagsenliga. Tyngdpunkten i kontrollen skall
enligt vir mening ligga i det beredningsarbete som foregar riksdagens beslut i
lagfragor.

En viktig uppgift har, som tidigare berorts, i detta sammanhang lagradet,
som bi.a. skall uttala sig om huruvida ett lagforslag ar forenligt med grundlag
eller ej.

Vi har tidigare foreslagit att man borde Overvaga att starka lagradets
stallning genom att stadga att riksdagen inte skulle kunna fatta beslut om ett
lagforslag som lagradet enhilligt ansett strider mot grundlag.

De invandningar vi moétt har i huvudsak inneburit att man ansett att en
sddan ordning skulle ge lagradet en allt for stark stallning. Riksdagen skulle
avhinda sig rétten att fatta beslut, har man menat.

Vianser inte att dessa invandningar har sérskilt stor relevans. Det kan inte
vara i rattssakerhetens och inte heller i riksdagens intresse att lagférslag som
av ett enhilligt lagrdd ansetts grundlagsstridiga utan forandringar drivs
igenom.

Fragan aktualiserades bl.a. vid genomfoérandet av den ovan namnda plan-
och bygglagen. Lagradet avstyrkte vissa delar av regeringsforslaget ur
grundlagssynpunkt. Konstitutionsutskottet och bostadsutskottet tog fasta pa
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detta. Forslaget omarbetades siledes och kunde efter fornyad lagradsgransk-
ning antas av riksdagen.

Det kan inte garna havdas att det forfaringssatt som har beskrivits innebar
ndgon besviarande inskrankning av riksdagens lagstiftningsmakt. Det hade
tvartom varit ytterligt betdnkligt om riksdagen genomdrivit ett beslut som ett
enhalligt lagrdd ansett strida mot grundlag.

Den nya lagen skulle om s& hade skett pd goda grunder kunnat ifragasattas
vid lagprovning i vart land. Vid en granskning i Europadomstolen - dit den
sakerligen hanskjutits for provning - hade den troligen underkants.

Vi vill tillagga att den ordning som vi anser att man skall prova i allt
vasentligt har ett preventivt syfte. Den skulle kunna medverka till att
regeringsforslagen granskades med annu storre noggrannhet ur grundlags-
synpunkt redan innan de kom under lagradets provning.

Vi vidhdller sdledes vart forslag och anser att den utredning som vi ovan
forordat bor behandla aven denna frdga som ett led i stravandena att starka
tilltron till grundlagen och till grundlagsenligheten i statsmakternas beslut.

Hemstallan

Med hénvisning till vad ovan anforts hemstaller vi
attriksdagen hos regeringen hemstéller om en utredning for versyn

av vissa grundlagsbestaimmelser i enlighet med vad som angetts i
motionen.

Stockholm den 24 januari 1989

Bertil Fiskesjo (c)

Bengt Kindbom (c) Martin Olsson (c)
Stina Eliasson (c) Ingbritt Irhammar (c)
Anders Svird (c) Birger Andersson (c)
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