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Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet beslutade vid sitt sammantrdde den 13 maj 2014 att en
utredare skulle fa i uppdrag att utvérdera fragan om statsrads medverkan i kon-
stitutionsutskottets granskning. Den 5 juni 2014 beslutade utskottet att upp-
draget som utredare skulle g4 till Bertil Wennberg, f.d. kanslichef i utskottet,
och att en parlamentarisk referensgrupp skulle utses. Uppdraget ska avrappor-
teras till utskottet senast den 30 september 2015.

Foljande atta ledaméter av konstitutionsutskottet utsags den 4 november
2014 att inga i den parlamentariska referensgruppen: Hans Ekstrom (S), Maria
Abrahamsson (M), Jonas Akerlund (SD), Agneta Bérjesson (MP), Per-Ingvar
Johnsson (C), Mia Sydow Molleby (V), Mathias Sundin (FP) och Tuve Skan-
berg (KD). Den 5 februari 2015 beslutade utskottet att Fredrik Eriksson (SD)
skulle ersitta Jonas Akerlund. Utredaren har sammantritt med referensgrup-
pen fyra ganger.

Den 28 maj 2015 holl utredaren och den parlamentariska referensgruppen
ett seminarium med docent Shirin Ahlbick Oberg, jur.dr Patrik Bremdal, f.d.
justitierddet Sten Heckscher, f.d. kanslichefen Magnus Isberg och professor
emeritus Fredrik Sterzel.

Under utredningsarbetets gang har utredarna Rikard Bergman och Linda
Helgeby vid riksdagens utredningstjanst skrivit promemorior. Utskottsradet
Hans Hegeland har varit sekreterare till utredaren.

Rapportens 6verviaganden och slutsatser ér utredarens egna.

Med 6verlamnandet av denna rapport dr uppdraget slutfort.

Stockholm den 30 september 2015

Bertil Wennberg



1 Inledning

1.1 Uppdraget

Konstitutionsutskottet beslutade vid sitt ssmmantrade den 13 maj 2014 att en
utredare skulle fa i uppdrag att utvirdera fragan om statsrads medverkan i kon-
stitutionsutskottets granskning. I en promemoria som bilades beslutet redovi-
sas en bakgrund i frigan. I promemorian anges att en diskussion om statsrads
medverkan i konstitutionsutskottets granskning hade forts under varen 2014. 1
det sammanhanget diskuterades att utvirdera fragan. I promemorian anfors att
savitt bekant har det aldrig forekommit att ett sittande statsrad har végrat att
medverka i en utfragning med KU. Tv4 f.d. statsrdd har tackat nej till inbjudan
till en utfrdgning (jfr bet. 1998/99:KU25 s. 21, bet. 2013/14:KU20).

I promemorian anfors att foljande fragor bor behandlas i utvirderingen av
statsrads skyldighet att medverka i utskottets granskning:

* Vilka dvervdganden har funnits inom konstitutionsutskottet nir det géller
beslut om att inhdmta uppgifter fran statsrad och f.d. statsrdd i gransk-
ningen?

* Vilken ér utskottets praxis nér det géller att tillmétesga 6nskemal i utskot-
tet om att inhdmta uppgifter fran statsrad och f.d. statsrad i granskningen?

* Vilken reglering och praxis finns i andra parlament?

* Bor forfattningsméssiga krav pa statsrads och f.d. statsrdds medverkan i
utskottets granskning inforas?

* Bor sanningsplikt inforas?

* Bor det finnas ndgon sanktion om ett statsrdd eller f.d. statsrdd vagrar att
medverka i utskottets granskning?

» Kan eventuella regler gilla retroaktivt?

* BOr en eventuell lagreglering ske i regeringsformen eller i riksdagsord-
ningen?

* Hur paverkar en eventuell reglering andra — t.ex. privatpersoner — som ut-
skottet onskar ska medverka i granskningen?

Konstitutionsutskottets beslut med bakgrund och fragor for utvirdering finns
i sin helhet som bilaga 1.
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1.2 Sammanfattning

Rapporten inleds med en allmén beskrivning av riksdagens och kontrollmak-
tens stédllning i statsskicket (avsnitt 2). Syftet &r att sétta in konstitutionsutskot-
tets granskning i ett aktuellt konstitutionellt ssmmanhang, for att géra det moj-
ligt att i ett principiellt perspektiv bedoma frégan om statsrads medverkan i
utskottets granskning. Regler och praxis i konstitutionsutskottets granskning
redovisas i avsnitt 3, sérskilt i friga om utskottets inhdmtande av uppgifter.
Majligheterna for andra nationella parlaments kontrollorgan att himta in upp-
gifter behandlas i avsnitt 4. Efter detta avsnitt presenteras utredarens allménna
overviganden och forslag (avsnitt 5). Utredningens slutsats ar att lagstiftning
atminstone for ndrvarande inte bor anses nodvéndig for att sikerstilla att
granskningen av regeringen kan fortgé i de former som konstitutionsutskottet
vid varje tillfélle finner vara mest &ndamalsenliga. I stillet foreslas att utskottet
verkar for en pé visst sétt forstiarkt kontroll av regeringsbildningen.

I bilaga 1 finns konstitutionsutskottets beslut med bakgrund och fragor for
utvirdering. I bilaga 2 finns mer detaljerade genomgangar av vissa juridiska
fragor om s.k. kvardréjande forpliktelser, retroaktivitet och sanktioner samt
lagtekniska aspekter. Vissa fragor om villkor for statsrad redovisas i bilaga 3.
I bilaga 4 redovisas forekomsten av omrdstningar i konstitutionsutskottets ut-
redningsarbete och granskningen av regeringens hantering av Vattenfall AB:s
forvdrv av Nuon. I bilaga 5 beskrivs krav pad medverkan i andra lédnders kon-
trollorgan.

I det f6ljande sammanfattas de olika avsnitten.

Riksdagens och kontrollmaktens stillning i statsskicket (avsnitt
2)

Statsskickets grunder, normgivningsmakten, EU och finansmakten

Riksdagen é&r folkets frimsta foretrddare, stiftar lag, beslutar om skatter och
avgifter till staten samt om statens budget (finansmakten). Riksdagen granskar
rikets styrelse och forvaltning. Riksdagen provar talmannens forslag om stats-
minister och kan rikta en misstroendeforklaring mot statsministern eller nagot
annat statsrad.

1974 &rs regeringsform bygger p4 att riksdagen &r den lagstiftande makten.
Riksdagen har dock under decenniernas gang avhént sig lagstiftningsmakt ge-
nom att i regeringsformen sétta upp begransande regler for lagstiftningen, om
t.ex. réttighetsskydd och lagprévning.

Riksdagen har overlatit lagstiftningsmakt inom ménga omraden till EU.
Dérmed kan EU besluta om regler som blir direkt bindande i Sverige utan att
riksdagen medverkar genom lagstiftning. Riksdagen har dock vidtagit atgéarder
for att skaffa sig instrument for att kunna folja och paverka EU-politiken och
ligger i det avseendet vl till jimfort med parlamenten i andra EU-lénder.
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Sammantaget skapar nya omsténdigheter begransningar for riksdagens lag-
stiftningsmakt som inte fanns nér 1974 ars regeringsform beslutades. Riksda-
gen har genom beslut medverkat till férdndringarna, bade genom att stirka
rattighetsskyddet och genom att Gverlata beslutsritt inom ramen for samar-
betet i EU.

Fordndringarna inom finansmaktens omrade de senaste 20-30 aren har pa-
verkat riksdagens stéllning pé olika sétt. Riksdagen anvisar farre och storre
anslag, vilket innebér att detaljstyrningen har minskat. Budgeten byggs inte
langre nedifran och upp utan i huvudsak uppifran och ner.

Rambeslutsprocessen innebér att riksdagen i steg tva inte kan besluta om
ett enskilt anslag skilt fran beslut om 6vriga anslag inom utgiftsomradet. Det
samlade beslutet om anslagen inom utgiftsomradet méste ocksa hélla sig inom
den ram som riksdagen har faststillt i ett enda beslut som omfattar ramar for
alla utgiftsomraden och en berdkning av inkomsterna. Riksdagen har ddrmed
begrénsat sin egen mdjlighet att fatta beslut. I den bemérkelsen har riksdagens
makt minskat.

Den nya budgetprocessen innebir att riksdagen fattar tydligare dvergri-
pande beslut om budgeten. Riksdagens roll har dndrats fran operativ medspe-
lare till granskare. Okade krav stillts pa regeringen att redovisa genomforandet
av budgeten. Regeringen har fétt en starkare roll genom den nya budgetpro-
cessen. En minoritetsregering har fatt 6kade mojligheter att fa igenom sin bud-
get.

Sammantaget har riksdagens stéllning i friga om normgivningsmakten och
finansmakten fordndrats. Riksdagens roll har forsvagats dtminstone i den be-
miérkelsen att ocksd EU kan besluta om regler som riksdagen tidigare ensam
beslutade och att budgetbesluten dr mer dvergripande. Sammantaget pekar
detta mot att riksdagens granskande roll, kontrollmakten, har blivit &n mer be-
tydelsefull.

Kontrollmakten

Konstitutionsutskottet har en central roll i konstitutionella fragor och vakar
genom granskningen och andra uppgifter dver att grundlagarna efterlevs. Ut-
skottets granskning har blivit mer omfattande sedan 1970-talet och har vuxit
till ett centralt inslag i kontrollen av regeringen. Regeringens handldggning av
EU-fragor granskas bade i den allménna och den sérskilda granskningen. Ge-
nom konstitutionsutskottets granskning kontrolleras att regeringsarbetet i vid
mening bedrivs i rttsenliga former. Utskottets kontroll &r den enda generella
rittsliga tillsynen dver regeringsarbetet.

Anvindningen av misstroendeforklaringsinstitutet har varit sparsam. En-
dast sex omrostningar har hallits under de 40 ar som det existerat. Att redan
mojligheten att kunna vicka en misstroendeforklaring har haft betydelse har
dock manifesterats vid andra tillféllen.

Under enkammarriksdagens tid har frageinstituten kommit att anvandas i
allt storre utstrackning. Det har skett vissa forandringar med bl.a. infoérande av
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muntliga fragestunder varje vecka ndr kammaren dr samlad. EU-fragor tas upp
inom ramen for frageinstituten.

Riksdagens ombudsmannainstitution, JO, har funnits i 6ver 200 &r. I takt
med att forutsittningarna for JO:s arbete har fordndrats, t.ex. genom den stora
okningen av drenden, har riksdagen beslutat om @ndringar av verksamheten.
JO ir inte ett kontrollinstrument som riksdagen och dess ledaméter direkt dis-
ponerar, men JO:s iakttagelser anvinds inom ramen for t.ex. konstitutionsut-
skottets verksamhet.

Riksrevisionen kan sédgas huvudsakligen vara en del av den ekonomiska
kontrollmakten. Riksrevisorerna beslutar sjalvstindigt, med beaktande av de
bestimmelser som finns i lag, vad som ska granskas. De beslutar ocksa sjélva
hur granskningen ska genomforas och vilka slutsatser som ska dras.

Riksdagen sitter genom lag upp ramar for vad Riksrevisionen ska granska
men givet dessa ramar beslutar riksrevisorerna sjélvstidndigt. Regeringen &r
skyldig att i skrivelser redovisa for riksdagen vilka &tgérder den vidtar med
anledning av Riksrevisionens iakttagelser i rapporter fran effektivitetsrevi-
sionen. Genom att regeringens skrivelser foranleder motionsritt, utskottsbe-
handling och beslut i kammaren uppméarksammas effektivitetsrevisionens rap-
porter i riksdagen.

Sammanfattningsvis var kontrollmakten viktig redan i och med 1974 érs
regeringsform. Utvecklingen sedan 1970-talet i frdga om normgivningsmak-
ten och finansmakten innebér att kontrollmakten har blivit en &n tyngre
vigande bestandsdel av riksdagens funktion i det demokratiska systemet. Kon-
trollmakten har utvecklats, och det &r pétagligt att konstitutionsutskottets
granskning har blivit mer omfattande.

Konstitutionsutskottets granskning och inhimtande av
upplysningar (avsnitt 3)

Konstitutionsutskottets rétt att for granskningen fa ut handlingar fran rege-
ringen har varit grundlagsstadgad i savil 1809 ars som 1974 ars regeringsform.
Genom grundlagsreformen 2010 utvidgades rétten att fa del av handlingar.
Konstitutionsutskottets metoder for att inhdmta underlag i granskningsdrenden
har utvecklats sedan 1974 érs regeringsform infordes. Skriftliga fragor och
muntliga utfragningar dr numera vanliga.

Varken statsrad eller enskilda tjanstemén ar uttryckligen forpliktade att in-
stilla sig till utfrigningar som utskottet haller. Det finns inte heller ndgon re-
glering av f.d. statsrads medverkan. Samtidigt far utskottet i regel svar pa sina
fragor, bade skriftligen och vid utfragningar. Detta géller savél statsrdd som
andra personer. Den tydliga praxis som finns pa omradet har spelat en stor roll
for utskottets majligheter att inhdmta upplysningar i samband med gransk-
ningen. Sésom rittsomrade betraktat har konstitutionsutskottets befogenheter
beskrivits som “’préiglat av en formell vaghet balanserad av relativt fasta sed-
vanjor”.
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Det finns endast knapphéndiga regler om vilken information konstitutions-
utskottet ska ha tillgang till vid sin granskning. Fragan om fore detta statsrads
medverkan i konstitutionsutskottets granskning tycks inte ha uppmirksam-
mats alls i forarbeten och grundlagskommentarer.

Onskemal fran utskottets ledaméter om att utskottet ska inhimta upplys-
ningar har normalt hrsammats av utskottet.

Andra nationella parlament (avsnitt 4)

I detta avsnitt riktas blicken mot andra ldnder for att undersoka vilken reglering
som finns i friga om medverkan i granskningsarbete motsvarande det som sker
i konstitutionsutskottet. De ldnder som ingér i studien &r Finland, Norge, Dan-
mark, Nederldnderna, Frankrike, Tyskland, Storbritannien, Kanada, Nya Zee-
land och USA. I gruppen ingér séledes de nordiska grannarna samt négra cen-
trala europeiska lander och anglosaxiska lander.

I de studerade lidnderna finns ett flertal kontrollorgan som har en réttsligt
stark stéllning for att kunna sékerstilla att efterfrdgade uppgifter och annat
material faktiskt kan inhdmtas. Merparten av organen har mojlighet att agera
om en person inte horsammar en kallelse till en utfradgning eller en uppmaning
att ge in handlingar. Det kan exempelvis handla om att anvénda sig av en mer
formell inkallelseorder som &r forenad med paféljder. Den typen av befogen-
heter finns bade i nordiska ldnder och bland de 6vriga ldnderna. Konstitutions-
utskottet synes vid en jimforelse ha foga utvecklade befogenheter av denna
karaktér.

Utredarens overviganden och slutsatser (avsnitt 5)

Grundldggande for den svenska folkstyrelsen enligt 1974 ars regeringsform &r
att riksdagen ar folkets fraimsta foretrddare. Regeringen styr riket med ansvar
infor riksdagen.

Det har skett olika fordndringar sedan regeringsformen tridde i kraft. Ge-
nom #ndringar i regeringsformen och riksdagsordningen har utrymmet for
riksdagens omedelbara beslutsfattande begrinsats. Domstolarnas stédllning har
starkts. Sverige har blivit medlem i EU, vilket innebér att beslut som tidigare
fattades av riksdagen nu fattas inom EU, dér det &r regeringen som foretréder
Sverige. Riksdagens beslut om statens budget dr mindre detaljerade &n tidi-
gare.

Kontrollmakten dr en central del i riksdagens stéillning som det framsta
statsorganet. Det kan hivdas att riksdagens fordndrade roll nir det géller bade
normgivningsmakten och finansmakten innebér en starkare koncentration pa
uppféljning och kontroll. Riksdagens insatser fér uppfoljning och kontroll i
olika avseenden har utvecklats. Regeringen ar skyldig att informera och sam-
rdda med riksdagen om EU-arbetet. Riksdagens beslut om anslag och statens
budget dr mer bindande for regeringen &n tidigare. Den vergripande kontrol-
len dver statens finanser ar storre.
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Sedan 1974 ars regeringsform tradde i kraft har kontrollinstrumenten fort-
l6pande fordndrats, delvis dven utan att regeringsformen har dndrats. Regler
och praxis har fordndrats sedan 1974 mot bakgrund av vunna erfarenheter och
fordndrade omsténdigheter. Att i ljuset av detta dvervédga dndringar i frdga om
skyldigheten att bitrdda konstitutionsutskottet i dess granskning av regeringen
ter sig inte fraimmande.

Kontrollmakten har sammantaget fatt en viktigare roll i statsskicket. En
fungerande kontrollmakt framstar som vital for att sidkerstélla det politiska sy-
stemets demokratiska legitimitet. Detta understryker betydelsen av att de som
utsétts for granskning ocksa bidrar med uppgifter som de granskande organen
behdver.

Medverkan i konstitutionsutskottets granskning

Riksdagen och konstitutionsutskottet har att vdrna om kontrollmaktens still-
ning. Utskottets granskning kan ségas syfta till att langsiktigt varda genomsla-
get for allménna principer om legalitet och réttsstatlighet i utévandet av rege-
ringsmakten.

Mot bakgrund av kontrollmaktens betydelsefulla roll i statsskicket dr en
rimlig slutsats att de som utsétts for granskning ska bidra med uppgifter som
de granskande organen behdver. Det kan redan ségas ligga i det levande stats-
skicket att den som ombeds inkomma med uppgifter till konstitutionsutskottet
gor det i den form som utskottet finner lamplig. Detta &r alldeles sarskilt fallet
for den som ér eller har varit statsrad.

Utskottet far i regel svar pa sina fragor, bade skriftligen och vid utfrag-
ningar. Detta géller savél statsrdd som andra personer. Den tydliga praxis som
finns pa omradet har spelat en stor roll for utskottets mojligheter att inhdmta
upplysningar i samband med granskningen.

Ett sittande statsrad har aldrig védgrat att komma till en utfragning med kon-
stitutionsutskottet. Om ett sittande statsrad skulle végra att komma borde stats-
radet rimligen bli foremal f6r en misstroendeforklaring fran riksdagen. Saledes
talar bade erfarenheten och existerande regelverk for att nagra dndringar nir
det giller konstitutionsutskottets mojligheter att begéra upplysningar fran ett
sittande statsrdd inte dr pakallade.

Trots att det kan ségas att det &r en del av statsskicket att konstitutionsut-
skottets inbjudningar hérsammas har det intraffat att f.d. statsrad inte har in-
funnit sig. Uppgifter fran f.d. statsrad kan vara vérdefulla i utskottets gransk-
ning av att regeringsarbetet bedrivs i rattsenliga former. Fore detta statsrads
medverkan kan ocksa bidra till att klarldgga hur en viss fraga har hanterats och
hur ansvarsforhéllandena ser ut.

Fragan om f.d. statsrdds medverkan i konstitutionsutskottets granskning
tycks inte ha uppméirksammats alls i forarbeten och grundlagskommentarer.
Den fraga som emellanat diskuteras dr sanningsforpliktelse nir uppgifter 1am-
nas till konstitutionsutskottet. En forklaring till att frigan om nérvaro inte har
diskuterats kan vara att det har tagits for sjélvklart att den som bjuds in till
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konstitutionsutskottet kommer. Nu nér det, trots upprepad inbjudan, har intraf-
fat att f.d. statsrad har avbojt att infinna sig aktualiseras frdgan om vilka krav
som kan stéllas. Ndgon form av dtgérd kan anses pakallad.

Erfarenheter fran andra linder

Genomgéngen av andra ldnder visar att det forekommer lagstiftning och moj-
lighet att anvidnda tvangsmedel dven om det dr svért att faststélla hur regelver-
ken tilldmpas i praktiken. Det dr uppenbart att det forekommer att linder med
liknande konstitutionellt system som det svenska har mer langtgaende for-
mella krav pd medverkan i granskningen av regeringsmakten 4n Sverige.

Regleringen i varje land maste emellertid beddmas mot bakgrund av lén-
dernas historiska och konstitutionella erfarenheter. Den svenska konstitutio-
nella ordningen har inte inneburit att parlamentariskt sammansatta organ har
kunnat tillgripa tvangsmedel i sitt arbete. Det bor krdvas starka skél for att
bryta den ordningen.

Bor lagstifining tillgripas?

En utgéngspunkt vid allt arbete med normgivning ar fragan vilket som &r det
bista séttet att uppna den avsedda effekten. I vad man regler verkligen funge-
rar pa det avsedda sittet beror pa en rad faktorer, bl.a. deras utformning. Man
kan sédga att lagstiftning bor tas till nér frAgan sa kriver.

Mgjligheten till offentliga sammantrdden i utskott inférdes 1988. Konsti-
tutionsutskottet har sedan dess inom ramen for granskningen hallit ca 160 ut-
fragningar med sittande statsradd och ca 40 utfragningar med f.d. statsrad. Yt-
terligare 220 personer har horts, exempelvis statssekreterare, foretradare for
myndigheter och privatpersoner.

I tva fall, sedan den nya regeringsformen inférdes pa 1970-talet, har f.d.
statsrad inte horsammat en inbjudan till utskottet. Problemens omfattning kan
saledes inte anses vara stort, vilket dock inte hindrar att sjélva forekomsten &r
principiellt beténklig och i strid med grunderna f6r kontrollmaktens och dér-
med statsskickets funktionsstt.

Det finns en skyldighet att medverka i forhallande till ett flertal jimforbara
landers parlamentariska kontrollorgan. En sédan ordning &r med andra ord inte
frimmande for en folkstyrelse i parlamentariska eller andra demokratiska for-
mer. Varken vid en internationell jamforelse eller fran svensk konstitutionell
synpunkt tycks det finnas nagot hinder mot att genom lag infora ett sddant krav
dven i Sverige.

Det finns argument for att i lag reglera f.d. statsrads skyldighet att medverka
i konstitutionsutskottets granskning. En reglering i lag skulle innebéra en tyd-
lig markering av frdgans vikt och det oacceptabla i att f.d. statsrad inte bitrdder
konstitutionsutskottet. Lagstiftning innebér ocksé att riksdagen har den avgo-
rande makten &ver frdgan eftersom det &r riksdagen som stiftar lag.

Det uppkommer emellertid en rad fragor av juridisk och lagteknisk karaktar
innan lagstiftning kan forordas.
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Det &r inte ndgot oként i det svenska réttssystemet att ett rittsforhillande
kan f6ra med sig vissa kvarstaende forpliktelser dven efter det att det upphort.
En i lag foreskriven forpliktelse for f.d. statsrdd att medverka i KU:s gransk-
ning skulle alltsd inte vara ett helt frimmande inslag i den svenska réttsord-
ningen, dven om kvarstdende forpliktelser som regel avser skyldighet att un-
derlata att handla pa négot visst sétt.

En i lag foreskriven forpliktelse skulle kunna begrénsas till att gélla statsrad
och f.d. statsrdd. En i lag foreskriven forpliktelse skulle kunna ga ut pé att
medverka i granskningen i den form konstitutionsutskottet begér, dvs. att in-
finna sig till utfragning eller att lamna en skriftlig redogérelse.

En fraga i konstitutionsutskottets beslut om denna utredning (direktiven) ar
var man skulle placera en foreskrift om skyldighet att medverka. De enda f6-
reskrifter om granskningen som finns i dag finns i 13 kap. 1 och 2 §§ rege-
ringsformen. Det naturliga skulle vara att placera foreskriften dér, t.ex. som ett
nytt andra stycke i 1 §. Det dr & andra sidan inte uteslutet att riksdagen skulle
stifta en sérskild lag om saken pé vanlig lagniva. Det ter sig dock mindre till-
talande med tanke pa dmnets art och pa det angeldgna i att hélla regleringen
samlad och létt 6verblickbar. En placering i riksdagsordningen ligger mindre
néra till hands, eftersom denna forfattning i princip riktar sig till riksdagen.

Sammanfattningsvis gar det att lagstifta om f.d. statsrads skyldighet att
medverka i konstitutionsutskottets granskning. Aven om frigan #r viktig inne-
bar dock inte det att lagstiftning bor viljas.

Principen att lagstiftning bor tas till endast ndr andra styrmedel inte &r till-
rickliga innebdr att alternativ ska 6vervdgas. Man kan séga att en viktig del av
den svenska folkstyrelsen &r att innebdrden och forutsittningarna for styrel-
seskicket respekteras, utan att allting regleras i grundlag eller annan normgiv-
ning. Det finns skél att nogsamt férsoka finna en vig som loser problemet utan
lagstiftning.

Som en del i diskussionen om forutsdttningarna for lagstiftning behandlas
direktivens fragor om sanktioner, retroaktivitet och sanningsplikt.

Sanktioner

I direktiven stélls fragan om det bor finnas ndgon sanktion om ett statsrad eller
f.d. statsrad végrar att medverka i utskottets granskning.

Det dr givetvis en betydelsefull fraga hur efterlevnad av en skyldighet att
medverka skulle framtvingas, dvs. vilka sanktioner som kan ténkas for den
som trotsar skyldigheten. I andra parlament finns 16sningar pa sddana fragor,
men de framstar som tdmligen komplicerade, kanske ocksa tidsodande. Regler
om béter och sanktionsavgift for den som inte hdrsammar en inbjudan till kon-
stitutionsutskottet skulle inte passa in i den svenska réttsordningen, eftersom
de ar eller liknar pafdljder for brott. Den mojlighet som star till buds ér for
svensk del i praktiken att anvénda vite som tvangsmedel.
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En mojlighet torde vara att genom lag ge konstitutionsutskottet mdojlighet
att vid behov forena sina kallelser till utfragning inom ramen for gransknings-
forfarandet med vite. P4 samma sétt som géller for Riksdagens ombudsmén
och Justitiekanslern skulle utskottet ocksé kunna ges ritt att utdoma vitet.

Mot en s&dan ordning skulle dock kunna invéndas att den innebdr ett nytt
avsteg fran huvudregeln att rattskipningsuppgifter inte ska fullgoras av riksda-
gen. Det ér inte heller uteslutet att vitesforeldgganden eller beslut om utdé-
mande av vite skulle kunna leda till diskussion och oklarheter om rétten till
domstolsprévning, sérskilt med hénvisning till Europakonventionen. Mot en
ordning med vitesforeldggande skulle givetvis ocksa kunna anforas invind-
ningen att utskottets granskning far en mer domstolsliknande karaktér.

I bilaga 3 redovisas ekonomiska formaner for f.d. statsrdd. Indragning av
ekonomiska formaner kan knappast fungera som sanktion om ett avganget
statsrdd végrar att medverka i KU:s granskning. Méanga avgangna statsrad
skulle undgd sanktionen. Den skulle sld mer eller mindre slumpmissigt och
inte bli sé effektiv att den skulle kunna anses motiverad.

Fragan om innehav av statlig uppdrag har aktualiserats. Det ter sig dock
svart att som generell sanktion foreskriva att regeringen till vissa uppdrag inte
far utse ett f.d. statsrdd som inte horsammat en inbjudan till konstitutionsut-
skottet.

Sammanfattningsvis skulle réttsliga sanktioner medfora flera komplikat-
ioner. Det finns séledes skél att inte ha en ordning dar utskottet fattar beslut
som innebar sanktioner av mer réttsligt slag.

Denna slutsats innebér ett argument mot lagstiftning. Lagstiftning som in-
nebdr skyldigheter for enskilda bor normalt innebéra ndgon sanktion om skyl-
digheten inte uppfylls.

Retroaktivitet

I direktiven stills fragan om eventuella regler kan gélla retroaktivt. Begréns-
ningar av mdjligheten att infora tillbakaverkande bestimmelser géller i olika
utstrackning pa olika rattsomraden. Allmént framstér det som att ju mer ingri-
pande ny lagstiftning blir for enskilda, desto storre tveksamhet bor gilla avse-
ende retroaktiv tillimpning. Den storre vikt som tillméts allménna rittsgrund-
satser som réttssékerhet, berdttigade férvantningar och proportionalitet har lett
till en generellt striktare syn pé frdgan om retroaktivitet i svensk ratt. Samman-
fattningsvis kan konstateras att foreskrifter om skyldighet att medverka skulle
utgora betungande offentligrittsliga aldgganden for enskilda. Sddana alaggan-
den bor inte riktas mot enskilda i efterhand. En lagreglering med verkan for
andra dn dem som &r statsrad nér lagen trader i kraft eller senare bor alltsa inte
komma i fraga.
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Sanningsplikt

Deni 1 kap. 9 § RF foreskrivna objektivitetsprincipen &r av betydelse for fra-
gan om sanningsplikt vid utfrdgningar av statsrad och tjdnstemén. Principen
innebdr ett krav pa att uppgifter som ldmnas till konstitutionsutskottet ska vara
korrekta samt ge en adekvat bild av sakernas tillstdnd; vdsentliga fakta ska inte
ha uteldmnats. Bestimmelsen omfattar enligt ett motivuttalande dven rege-
ringen “nédr den upptrider som hdgsta myndighet i forvaltningsorganisat-
ionen”. Uppgiften att leva upp till saklighetskravet i 1 kap. 9 § RF é&r ett centralt
krav pé tjinsteminnen i Regeringskansliet. Konstitutionsutskottet har under-
strukit att den konstitutionella kontroll som utférs av utskottet forutsitter att
utskottet kan lita pa att uppgifter som ldmnas till utskottet ar riktiga samt att
de ger en rittvisande bild av det som granskas och att inte vésentliga fakta
uteldmnas. Kan inte utskottet lita pa detta undergrivs den konstitutionella kon-
trollen av regeringen. Betydelsen av objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF
skulle sta kvar dven efter tillkomsten av en lag om sanningsplikt, 1at vara mer
supplementart.

Kommissionen for granskning av de svenska sikerhetstjdnsternas forfatt-
ningsskyddande verksamhet (sékerhetstjdnstkommissionen, SOU 2002:87)
fick rétt att halla forhér under straffansvar med den som kunde antas kunna
lamna upplysningar av betydelse for kommissionens verksamhet. Under be-
redningen av lagérendet framholl Lagradet att den formella hanteringen vid ett
forhor av t.ex. sekretessfragor och fragan om en parts rétt att vigra yttra sig
forutsitter en betydande fortrogenhet med framst réittegangsbalken. I fraga om
ordférandeskapet vid kommissionens forhor betonade konstitutionsutskottet
att det faktum att forhoren sker under straffansvar stillde sérskilda krav pa den
som skulle leda dem. Lagrédet hade noga utvecklat skilen for att forhoren
borde ledas av ndgon som hade betydande fortrogenhet med framst réttegangs-
balken. Lagradet hade séledes forordat att lagen skulle innehéalla bestimmel-
sen att forhoret skulle hallas under ledning av ndgon som var eller hade varit
ordinarie domare. Nér drendet behandlades i konstitutionsutskottet var kom-
missionens sammansittning kénd. Den innehdll bl.a. en f.d. ordférande i
Hogsta domstolen och som sekreterare en ordinarie domare. Konstitutionsut-
skottet utgick fran att kommissionen skulle beakta de rittssikerhetsaspekter
som Lagradet pekat pa.

Den diskussion som férekommit om sanningsplikt i forhallande till konsti-
tutionsutskottet synes ha utgatt fran att fragan géller skyldighet att hélla sig till
sanningen vid utfrAgningar infor utskottet. I det hinseendet har det forblivit en
allmén instéllning att det inte bor infoéras en ordning med edsavldggelse etc.
Om sanningsplikt i forhallande till konstitutionsutskottet skulle foreskrivas i
lag, skulle dock lagen kunna anses bora gélla dven i friga om skriftliga upp-
gifter som ldmnas till utskottet i granskningsforfarandet.

I frdga om skriftliga uppgifter skulle en sanningsplikt f& foreskrivas gene-
rellt i lag. Vid utfragningar skulle ed fa avldggas. Straffrittsligt ansvar for
osann forsdkran och for mened skulle komma i fraga. Ett sddant brott faller



1 INLEDNING

vid en strikt lagtolkning mdjligen inte under konstitutionsutskottets dtalsbeho-
righet enligt 13 kap. 3 § RF i friga om statsrad.

En sanningsplikt skulle paverka formerna for konstitutionsutskottets ut-
fragningar. Det skulle béra krévas att domarerfarenhet fanns representerad
bland utskottets ledamoter. Uppstar misstanke om brott i tjdnsten under en ut-
fragning i de former som for nérvarande tillimpas bor granskningen avbrytas
och forundersokning inledas. Huruvida konstitutionsutskottets granskning av
en viss sak borde kunna fullféljas om misstanke om mened uppstatt i en ut-
fragning under sanningsplikt skulle fa avgoras fran fall till fall, men sannolikt
skulle granskningen fa avbrytas.

Sammanfattningsvis skulle lagstiftning om sanningsplikt infor konstitut-
ionsutskottet skapa flera problem i fraga om hur utfragningarna ska genomfo-
ras och i olika situationer som kan uppkomma. En lagstadgad sanningsplikt &r
knappast nédvindig av samma skél som kan ségas gélla for vittnesmal infor
domstol. Bristande sanningsenlighet infor konstitutionsutskottet kan i och for
sig tankas forekomma, men det framstar anda knappast som ett mycket omfat-
tande eller patagligt samhéllsproblem. Det finns knappast kriminalpolitiskt
sett tillrackliga skal att anvinda straff som sanktion for bristande sanningsen-
lighet infor konstitutionsutskottet. Lagstiftning om sanningsplikt bor inte in-
foras.

Sammanfattande bedémning av fragan om lagstifining och ddrmed
sammanhdngande frdagor

En genom lag foreskriven skyldighet for statsrad och f.d. statsrad att medverka
i konstitutionsutskottets granskning i den form som utskottet begér, skriftlig
eller muntlig, &r i och for sig tdnkbar. Ett skdl for lagstiftning &r att det ar
riksdagen som ska ha det avgérande inflytandet 6ver fragan. Fragan om f.d.
statsrads skyldighet att horsamma en inbjudan fran konstitutionsutskottet blir
sdledes inte en fraga som &r avhingig t.ex. regeringens eller statsministerns
uppfattning.

Forfarandet i konstitutionsutskottet skulle dock f4 en mer domstolsliknande
karaktir om lagstiftningsinstrumentet anvénds. Lagstiftning moter vissa pro-
blem i friga om effektiviteten, dvs. mojligheten att se till att den f6ljs.

Lagstiftning ar rimligt att anvdnda som atgérd nér andra former av styrme-
del inte kan anvindas. Den aktuella fragan &r hur f.d. statsrdd ska formas med-
verka i konstitutionsutskottets granskning. Som tidigare konstaterats &r det
normala att den som bjuds in till konstitutionsutskottet ocksa kommer. De av-
vikelser som har skett motiverar att fragan uppmérksammas, men stravan bor
vara att lagstiftning anvinds endast nir det dr vdl motiverat och andra medel
inte ar tillrdckliga.

Det finns sammanfattningsvis flera argument mot att foresla lagstiftning.
Fragan dr om det finns andra medel dn lagstiftning for att uppnd det
efterstrivade malet, dvs. att dven f.d. statsrdd horsammar inbjudningar fran
konstitutionsutskottet. I utredningen redovisas en mdjlighet att nd det
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efterstrivade resultatet utan lagstiftning. Utredaren forordar att den ordning
som skisseras i det f6ljande forverkligas.

Forslag: krav fran konstitutionsutskottet pd regeringsbildaren

I oktober 1991 tillkallades en regeringens etikkommitté inom Regerings-
kansliet som i november 1993 Gverlimnade promemorian intressekonflikter
for statsrad. I skrivelse 1996/97:56 Intressekonflikter for statsrad redovisades
stravanden att utveckla rutiner som sékerstéller att statsrdds formogenhetsin-
nehav eller engagemang i andra verksamheter inte leder till intressekonflikter,
insiderproblem eller jév i uppdraget som statsrad. Sarskilt papekades att ruti-
nerna byggde pa dverenskommelser mellan statsrdden. De rutiner som &ver-
enskommits géllde bl.a. offentlig redovisning av viardepappersinnehav genom
en forteckning hos Statsrddsberedningen.

Konstitutionsutskottet behandlade skrivelsen 1996/97:56 i sitt betdnkande
1996/97:KU25. Utskottet hade ingenting att invéinda mot redovisningen i
skrivelsen men noterade att de redovisade rutinerna till stor del byggde pa
dverenskommelser mellan de sittande regeringsledaméterna. Utskottet ansag
det dnskviért att principer som var gemensamma for olika regeringar kunde nés
for hur jévssituationer och andra intressekonflikter ska undvikas. Det kunde
darfor enligt utskottets mening finnas anledning for regeringen att initiera
partiéverldggningar i dessa fragor. Nagra sadana partidverldggningar har
veterligen inte dgt rum.

Dévarande statsminister Fredrik Reinfeldt berérde i en utfrdgning infor
konstitutionsutskottet i april 2014 statsministerns ansvar. Statsminister Stefan
Lofven framforde i en utfrigning infor konstitutionsutskottet i april 2015 att
han talade med samtliga tillténkta statsrad och att han sag till att alla tilltdnkta
statsrad fick ett fordjupat samtal for att 6 kap. 2 § regeringsformen (om bisyss-
lor) skulle uppfyllas.

Under arbetet med denna utvirdering har ett dokument med rubriken Ata-
gande av statsrdden i den regering som tilltridde den 3 oktober 2014 inhdm-
tats fran Statsradsberedningen. Det ndmns dér att det inte finns nagon formell
skyldighet for statsrad eller tidigare statsrad att delta i konstitutionsutskottets
utfragningar. Vidare ségs:

Statsrdden i den regering som tilltrddde den 3 oktober 2014 har emellertid
atagit sig att alltid medverka i den konstitutionella granskningen fullt ut
och detta dven efter det att uppdraget som statsrad upphort. Atagandet in-

nebir alltsa att dessa alltid kommer att delta i utfrdgningar som konstitu-
tionsutskottet kallar till med anledning av sin granskning.

Mot bakgrund av denna redovisning &r mdjligheten att tilltrddande statsrad nér
de tilltréder gor ett atagande att medverka i konstitutionsutskottets granskning
ocksa efter att de 1dmnat uppdraget som statsrad tilltalande. Det bor forvintas
att statsministern stéller sddana krav.

En inbjudan att medverka i konstitutionsutskottets granskning bor ses som
en kallelse eller anmodan, &ven om medverkan i utskottets granskning kan ses
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som en mojlighet f6r en person att fa ge sin bild av fragan. Utskottet avgor i
vilken form uppgifterna ska 1dmnas, muntligt eller skriftligt. Utskottet beslutar
ocksa om en muntlig utfrdgning ska hallas vid ett offentligt eller slutet sam-
mantréde.

Den 16sning som hér foresprdkas paverkar i sig inte andra personer 4n stats-
rad. Av resonemanget om kontrollmaktens roll i det svenska statsskicket foljer
dock att ocksa andra personer som har haft nagon form av offentlig anstéllning
eller uppdrag bor bista konstitutionsutskottet om utskottet sa onskar. Nér det
géller privatpersoner ar slutsatsen méhéinda inte lika sjédlvklar, men i princip
bor dven de stélla upp med de uppgifter som utskottet dnskar.

Utskottet kan i sin allmédnna granskning av regeringsbildningen och rege-
ringens sammansittning aterge vilka krav statsministern har stillt pa tilltra-
dande statsrdd. Déarigenom kan man séga att det skulle komma att ske en 16-
pande redovisning och uppfdljning av ordningen. Héllbarheten i en sddan ord-
ning provas sjilvfallet inte forrén f.d. statsrdd som gjort dessa ataganden bjuds
in till KU. Givet att tydliga krav har stdllts pa statsraden, och att dessa krav har
gjorts offentliga, bor den politiska debatten vara en tillracklig sanktion for att
motverka végran att komma till KU.

Den 16sning som hir foreslas bor vara tillrdcklig for att uppné det onskade
malet, dvs. att avgéngna statsrad ldmnar uppgifter till konstitutionsutskottet i
den form, muntligen eller skriftligen, som utskottet 6nskar.

Det finns inget som hindrar regeringen fran att ta initiativ till en dverens-
kommelse mellan partierna om vilka krav en statsminister bor stélla pa tilltra-
dande statsrdd. Konstitutionsutskottet kan dock, utan att det finns ndgon sér-
skild 6verenskommelse mellan partierna i fragan, verka for att en statsminister
stiller sddana krav. Det ligger néra till hands att tdnka sig att detta skulle ske
inom ramen for utskottets konstitutionella granskning av regeringen.

Forst om det skulle visa sig att den nu foreslagna I6sningen inte ar tillrécklig
bor lagstiftning komma i friga. Sddana nya lagregler skulle bora tas in i reger-
ingsformen. Det skulle forutsitta ett brett forankrat beredningsarbete av sadant
slag som normalt foregar lagstiftning pa grundlagsniva.
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2 Riksdagens och kontrollmaktens stillning 1
statsskicket

I detta avsnitt behandlas fragan om riksdagens och kontrollmaktens stillning i
statsskicket. Syftet dr att sdtta in konstitutionsutskottets granskning i ett aktu-
ellt konstitutionellt sammanhang, for att gora det mojligt att i ett principiellt
perspektiv bedoma fragan om statsrdds medverkan i utskottets granskning.
Detta syfte motiverar en viss utforlighet i framstéllningen. Varje avsnitt avslu-
tas med en kommentar med de viktigaste iakttagelserna.

2.1 Statsskickets grunder

Det svenska statsskickets grunder ar fastlagda i det forsta kapitlet i regerings-
formen (RF). Dér framgér bl.a. f6ljande:

* All offentlig makt i Sverige utgar frén folket. Statsskicket &r representativt
och parlamentariskt. (1 kap. 1 §)

* Den offentliga makten utovas under lagarna. (1 kap. 1 §)

* Den offentliga makten ska utovas med respekt for alla ménniskors lika
virde och for den enskilda ménniskans frihet och virdighet. (1 kap. 2 §)

* Riksdagen ar folkets fraimsta foretrddare. Riksdagen stiftar lag, beslutar om
skatt till staten och bestimmer hur statens medel ska anvéndas. Riksdagen
granskar rikets styrelse och forvaltning. (1 kap. 4 §)

* Regeringen styr riket. Den &r ansvarig infor riksdagen. (1 kap. 6 §)

* Domstolar samt forvaltningsmyndigheter och andra som fullgér uppgifter
inom den offentliga forvaltningen ska i sin verksamhet beakta allas likhet
infor lagen samt iaktta saklighet och opartiskhet. (1 kap. 9 §)

* Sverige dr medlem i Europeiska unionen. (1 kap. 10 §)

Riksdagen ar saledes folkets framsta foretrddare, stiftar lag, beslutar om skat-
ter och avgifter till staten samt om statens budget (finansmakten). Riksdagen
granskar rikets styrelse och forvaltning. Riksdagen provar talmannens forslag
om statsminister och kan rikta en misstroendeforklaring mot statsministern el-
ler ndgot annat statsrad.

Regeringen styr riket under ansvar infor riksdagen. I motiven sigs att den
ndrmare innebdrden i stort av att regeringen styr riket framgér av bestimmel-
serna i olika kapitel i RF.! Enligt 8 kap. 7 § RF har regeringen ett eget norm-
givningsomrade och kan dven efter delegation av riksdagen utfarda forord-
ningar pa andra omraden (8 kap. 3—5 §§ RF). Statens medel och dess dvriga
tillgangar star till regeringens disposition att anvéndas i enlighet med vad riks-
dagen bestamt (9 kap. 8 och 9 §§ RF). Av 10 kap. RF kan man utlésa att reger-
ingen har omfattande befogenheter i friga om utrikespolitiken. Av 12 kap. 1 §

!Prop. 1973:90 s. 230.
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RF framgér att under regeringen lyder de statliga forvaltningsmyndigheterna
utom riksdagens myndigheter. Regeringen har ocksd utnimningsmakten
(11 kap. 6 §, 12 kap. 5 § RF). RF ger regeringen sérskilda befogenheter under
krig och krigsfara (15 kap. RF).

Men allt som ingér i den styrande makten dr inte omnédmnt i grundlagen.
Den styrande funktionen i 1974 &rs RF —liksom i 1809 ars — bor huvudsakligen
uppfattas som en restfunktion forst och framst i férhallande till riksdagens
funktioner. Den styrande funktionen har emellertid ocksé en sida som vetter at
forvaltningsmyndigheternas uppgifter, och hér ar gransen mer flytande. Rege-
ringen handldgger inte bara styrelsedrenden utan ocksa forvaltningsirenden.
Regeringen dr sjilv hogsta forvaltningsmyndighet. Regeringen betecknas
dock inte som forvaltningsmyndighet.

Kommentar

Statsskickets grunder bildar en bas for statsmakternas roller. I det f6ljande be-
handlas normgivningsmakten, Europeiska unionen, finansmakten och kon-
trollmakten samt utvecklingen under den nuvarande regeringsformens tid.

2.2 Normgivningsmakten

En central uppgift for riksdagen &r att stifta lag. Regeringsformen bygger pa
grundsatsen att riksdagen har hela den lagstiftande makten. Regeringens norm-
givning dr en inskrénkning i riksdagens lagstiftningsmakt som &r motiverad
enbart av praktiska skil.? Karakteristiskt for normgivningsmakten ir siledes
att riksdagen kan stifta lag pa det omrade inom vilket regeringen har normgiv-
ningskompetens, att riksdagen kan underléta att delegera normgivningskom-
petens till regeringen och att riksdagen kan aterta sidan kompetens fran reger-
ingen sedan den en géng delegerats.

Enligt 8 kap. 1 § RF meddelas foreskrifter av riksdagen genom lag och av
regeringen genom forordning. Den normgivningskompetens som RF ger riks-
dagen brukar bendmnas ”det priméra lagomradet” och den del av detta omrade
som inte kan delegeras till regeringen eller ett annat organ brukar kallas ”det
obligatoriska lagomradet”. Det delegeringsbara omrédet brukar bendmnas
”det fakultativa lagomradet”. Mgjligheterna att delegera normbeslut till rege-
ringen 4r mycket vida.? Vidare fir regeringen meddela foreskrifter som inte
enligt grundlag ska meddelas av riksdagen (restkompetensen, 8 kap. 7 § 2).

2 Holmberg m.fl. 2012 s. 367.
3 Holmberg m.fl. 2012 s. 356.
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Négra utvecklingslinjer som paverkat riksdagens
lagstiftningsmakt

En vanlig uppfattning &r att domstolarnas stdllning har starkts under de senaste
decennierna.* I det foljande redovisas ndgra utvecklingslinjer som har paverkat
riksdagens lagstiftningsmakt.

Sedan regeringsformen trddde i kraft 1974 har rdttighetsskyddet utretts och
stérkts i olika omgangar. Fri- och réttighetsutredningen lade 1975 fram forslag
rorande de grundldggande fri- och réttigheterna, som genomfordes med vissa
dndringar.’ Rittighetsskyddsutredningen lade 1978 fram forslag om bl.a. for-
svarande procedurregler i riksdagen for inskrdnkning av de centrala fri- och
rittigheterna. Lagradets roll stirktes. Efter forslag av Réttighetsskyddsutred-
ningen infdrdes ocksa lagprévningsbestimmelsen i 11 kap. 14 § RF.° Bestim-
melsen innebar bl.a. att en foreskrift inte skulle tillimpas om den stod i strid
med grundlag eller annan dverordnad forfattning. Tillimpningen skulle under-
latas endast om felet var uppenbart om riksdagen eller regeringen hade beslutat
foreskriften (uppenbarhetsrekvisitet). Forslaget avsags inte innebdra nagon
forindring av det géllande rittsldget.” Under riksdagsbehandlingen under-
stroks att lagprovningsinstitutet inte var avsett att utgora ett normalt inslag i
rattstillimpningen och att dittillsvarande forsiktiga praxis skulle vara vigle-
dande.?

Fri- och rittighetskommittén foreslog 1993 reglering i grundlag om ritt till
ersittning nér staten eller en kommun inskrénker en medborgares méjligheter
att fritt anvinda sin mark eller sina byggnader, skydd for nirings- och yrkes-
friheten och ritt till kostnadsfri grundldggande utbildning i allmén skola. En
inkorporering av Europakonventionen angaende skydd for de ménskliga rét-
tigheterna och de grundliggande friheterna i den svenska ritten foreslogs.’
Forslagen genomfordes efter valet 1994.

Grundlagsutredningens forslag 2008 ledde fram till &ndringar om lagprov-
ning och domstolarnas roll."°

I propositionen som foljde pd Grundlagsutredningen anforde regeringen att
normkontrollsystemet dven i fortsittningen bor innehélla bade férhandskon-
troll och efterhandsprovning. Férhandskontrollen bor ske genom att Lagradet
avger radgivande yttranden, och efterhandsprovningen bor ske genom konkret
normprévning av bade domstolar och andra offentliga organ i samband med
rittstillimpning i enskilda fall.!!

EU-rétten omfattades inte av uppenbarhetsrekvisitet utan ska inom det om-
rdde dér beslutanderitten dverlatits till EU tillimpas fore nationell ritt.

4 Se t.ex. bidragen av Anders Eka, Sten Heckscher och Mats Melin i Svea hovriitt 400 4r,
Werséll m.fl. (red.) 2014.

5 SOU 1975:75, prop. 1975/76:290, bet. KU 1975/76:56.

©SOU 1978:34, prop. 1978/79:195, bet. KU 1978/79:39.

7 Prop. 1978/79:195 s. 66.

$KU 1978/79:39 5. 13.

° SOU 1993:40.

1U'SOU 2008:125.

" Prop. 2009/10:80 s. 141.
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I enlighet med Grundlagsutredningens forslag har uppenbarhetsrekvisitet
tagits bort. Samtidigt fordes det in i den aktuella paragrafen att det vid lag-
provning sdrskilt ska beaktas att riksdagen &r folkets frimsta foretrddare och
att grundlag gér fore lag (11 kap. 14 § RF).

Vidare gjordes éndringar i regeringsformen 2010 i frdga om Lagradet. For
att ytterligare markera betydelsen av Lagradets granskning anges att ett ytt-
rande fran Lagradet ska inhdmtas rérande lagforslag inom Lagradets gransk-
ningsomrade. Begrinsningen att Lagradet behdver horas endast om lagen ar
viktig for enskilda eller frn allmin synpunkt togs bort.'? I regeringsformens
bestimmelser om de grundldggande fri- och réttigheterna genomfordes flera
dndringar som skulle stirka och tydliggora enskildas skydd mot intrang i fri-
och rittigheterna fran det allménnas sida, bl.a. genom en ny bestimmelse om
skydd for enskilda mot betydande integritetsintrang som innebér 6vervakning
eller kartldggning. Vidare dndrades bestimmelsen om egendomsskyddet sa att
huvudprincipen om full erséttning vid expropriation och annat saddant forfo-
gande tydliggjordes. Bestimmelsen om diskrimineringsskydd dndrades sé att
grundlagsskyddet utvidgades till att omfatta missgynnande med hénsyn till
sexuell laggning. Regleringen av fri- och rattighetsskyddet kompletterades
ocksa med en bestimmelse om skydd for forskningens frihet och en bestdm-
melse om att en rittegang ska vara rittvis och genomforas inom skélig tid.

Genom andringar i regeringsformen 2010 markerades ocksa domstolarnas
sjdlvstidndiga stéllning. En bestimmelse inférdes som innebdr att ingen annan
myndighet dn en domstol far bestimma hur domande uppgifter ska fordelas
mellan domare. Vidare avskaffades rétten for Riksdagens ombudsmén och Ju-
stitiekanslern att nirvara vid domstolars och forvaltningsmyndigheters dver-
ldggningar. Bestimmelserna om domstolarna samlades i ett eget kapitel."?

Naér det giller kommunerna och landstingen genomfordes dndringar som
syftar till att den sérskilda stdllning som dessa och den kommunala sjdlvsty-
relsen har ska komma till tydligare uttryck. Andringarna innebér bl.a. att be-
stimmelserna samlas i ett eget kapitel och att det infors en proportionalitets-
princip som innebér att en inskrdnkning i den kommunala sjélvstyrelsen inte
bor ga utdver vad som dr nddvandigt med hinsyn till de andamal som har for-
anlett inskrinkningen.'*

Ramlagar har kommit att anvéndas som beteckning pa lagstiftning som for-
utsétter en utfyllnad genom regler som beslutas av regeringen eller av myn-
digheter efter regeringens bemyndigande.'®> Under 1970-talet blev ramlagar ett
viktigt inslag i lagstiftningen. Ett skdl var att det behovdes storre flexibilitet.
Det har dock anforts att myndigheterna har anvént bemyndigandena alltfor fli-
tigt.'® Konstitutionsutskottet framholl pa 1980-talet att en minskad anvindning

12 Prop. 2009/10:80 s. 142.

13 Prop. 2009/10:80 s. 119 f.

4 Prop. 2009/10:80 s, 208 £, 14 kap. 2 § RF.
'3 Till exempel prop. 1983/84:19 s. 3.

16 Sterzel 2009 s. 225 f.
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av ramlagstiftning bor vara en viktig del av ambitionen att férenkla och rat-
ionalisera regelsystemet.!” Utskottet betonade att riksdagens och regeringens
kontroll av normgivningen dr ett forsummat omréde. Statsmakterna borde
bittre folja upp de materiella, ekonomiska och administrativa effekterna av
beslutade foreskrifter.!s

Sterzel (2009 s. 240) pekar pé tre huvudproblem med ramlagar. Det strider
konstitutionellt mot regeringsformens ideologi att normgivningsmakt flyttas
fran riksdagsnivéd och regeringsniva till myndighetsniva. Administrativt har
myndighetsforeskrifterna blivit oerhort manga, med atfoljande svarigheter for
myndigheter, enskilda och foretag. Ett tredje problem ar ekonomiskt i och med
att ramlagarnas konsekvenser inte kan dverblickas i forvag.

Kommentar

1974 ars regeringsform bygger pé att riksdagen &r den lagstiftande makten.
Riksdagen har dock under decenniernas géng avhént sig lagstiftningsmakt ge-
nom att i regeringsformen sétta upp begransande regler for lagstiftningen, om
t.ex. rittighetsskydd och lagprovning. Tekniken med ramlagar kan ses som att
riksdagen later lagre nivaer fylla ut lagstiftning.

En stor fordndring nér det giller normgivningsmakten ar naturligtvis Sve-
riges medlemskap i Europeiska unionen, som behandlas i féljande avsnitt.

2.3 Europeiska unionen

Reglering av Sveriges medlemskap

Sverige blev medlem i Europeiska unionen 1995. I 10 kap. 6 § regeringsfor-
men anges att inom ramen for samarbetet i Europeiska unionen kan riksdagen
overlata beslutanderitt som inte ror principerna for statsskicket. En sadan
overlatelse forutsatter att fri- och réttighetsskyddet inom det samarbetsomrade
till vilket overlatelsen sker motsvarar det som ges i regeringsformen och i den
europeiska konventionen angdende skydd for de ménskliga réttigheterna och
de grundlaggande friheterna.

Riksdagen har overlétit beslutanderitt till EU, och i lag (1994:1500) med
anledning av Sveriges anslutning till Europeiska unionen anges att EU far fatta
beslut som géller hér i landet i den omfattning och med den verkan som foljer
av fordragen.

Genom medlemskapet i EU ér saledes beskrivningen att riksdagen &dr ensam
lagstiftare pa vissa omraden ofullstdndig. Forvisso kan man séga att det endast
ar riksdagen som stiftar lag, men beslut som fattas inom EU kan ha samma
bindande kraft som lag som riksdagen stiftar, och kan ta 6ver lag som riksda-
gen stiftat.

"7 Bet. KU 1983/84:24.
18 Bet. KU 1986/87:29.
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Fram till 2010 syntes medlemskapet endast indirekt i regeringsformen, bl.a.
genom en bestdmmelse som infordes 2003 om regeringens skyldighet att in-
formera och samrdda med riksdagen om EU-arbetet (10 kap. 10 § RF). I likhet
med den bestimmelse som ger riksdagen mojlighet att dverlata beslutandertt
till EU aterfinns den i regeringsformens kapitel om internationella forhallan-
den. Sedan 2011 anges i forsta kapitlets sista paragraf att Sverige dr medlem i
Europeiska unionen. Sverige deltar dven inom ramen for Forenta nationerna
och Europaradet samt i andra sammanhang i internationellt samarbete (1 kap.
10 § RF).

I forarbetena till 1 kap. 10 § RF framhalls att Sverige deltar aktivt i ett vid-
strackt internationellt samarbete. Medlemskapet i EU ér det internationella
samarbete som har storst direkt paverkan pa det svenska samhallet, ndgot som
bl.a. kommer till uttryck genom den omfattande Gverlatelse som har skett av
svensk beslutanderitt fran riksdagen och regeringen. En stor andel av de be-
stimmelser som svenska medborgare har att folja har numera sin grund i regler
beslutade pa EU-niva. Unionsritten har pa dessa omraden foretride framfor
konkurrerande nationella bestimmelser. Den slutliga uttolkningen av sddana
bestimmelser gors av EU-domstolen. !’

Regeringen anforde nér den foreslog bestimmelsen att Sverige pa de dver-
latna omradena inte langre pa egen hand kan ingd internationella 6verenskom-
melser med andra stater eller med internationella organisationer. P4 omraden
dér beslutanderitten inte har 6verlatits — inom utrikes- och sdkerhetspolitiken
— har samarbetet formellt inte samma patagliga inverkan pa det svenska rétts-
systemet. I realiteten innebdr dock dven dessa samarbetsformer enligt propo-
sitionen langtgdende politiska och rittsliga bindningar for Sverige. Att Sveri-
ges medlemskap i EU lyfts fram i regeringsformens inledande kapitel medfor
inte nigon faktisk dndring av rittslédget, anforde regeringen i propositionen.?

Beslut inom EU

I fordraget om Europeiska unionen och i fordraget om Europeiska unionens
funktionssitt regleras vilka omraden EU-samarbetet omfattar och hur beslut
inom EU fattas. Kommissionen har i huvudsak ensamritt pa att foresld ny
normgivning, och for beslut i ménga fragor kravs bade Europaparlamentets
samtycke och en kvalificerad majoritet bland medlemsstaterna i radet. EU-
domstolen tolkar i sista instans EU-rétten.

Sverige deltar som en av EU:s medlemsstater i EU:s beslutsprocess. Det 4r
regeringen som foretrdder Sverige i t.ex. ministerrddet och Europeiska rddet.

Samarbetet inom ddvarande EG rorde fram till 1990-talet frimst den inre
marknaden och jordbruk. Dérefter har samarbetet kommit att omfatta allt fler

1 Prop. 2009/10:80 s. 194
2 Prop. 2009/10:80 s. 194.
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omréden.”! De viktigaste omrddena dir EU har exklusiv befogenhet giller tul-
lar och handel, konkurrensregler som dr nddvéndiga for den inre marknadens
funktion samt den monetéra politiken for de medlemsstater som har euron som
valuta. EU och medlemsstaterna har delade befogenheter pa foljande huvud-
omraden:

a) den inre marknaden

b) socialpolitik, i fraga om aspekter som anges i fordraget

¢) ekonomisk, social och territoriell sammanhallning

d) jordbruk och fiskeri

e) miljo

f) konsumentskydd

g) transport

h) transeuropeiska nét

1) energi

j) omradet med frihet, sdkerhet och réttvisa

k) gemensamma angeldgenheter i friga om sikerhet nér det giller de aspekter
pa folkhélsa som anges i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt.

Medlemsstaterna ska samordna sin ekonomiska politik inom unionen. Sér-
skilda bestimmelser ska tillimpas pa de medlemsstater som har euron som
valuta. Det finns mekanismer for samordningen av medlemsstaternas syssel-
séttningspolitik och socialpolitik.

Unionen kan stddja, samordna eller komplettera medlemsstaternas atgarder
inom f6ljande omraden:

a) skydd for och forbattring av ménniskors hélsa

b) industri

¢) kultur

d) turism

e) utbildning, yrkesutbildning, ungdomsfragor och idrott
f) civilskydd

g) administrativt samarbete.

Samarbetet om utrikes- och sidkerhetspolitik betraktas av Sverige som mellan-
statligt, dvs. riksdagen har inte verlatit beslutanderétt inom detta omrade. EU
ska enligt artikel 24 i fordraget om Europeiska unionen, inom ramen for prin-
ciperna och malen for sina yttre atgirder, fora, utforma och genomfora en ge-
mensam utrikes- och sdkerhetspolitik. Medlemsstaterna ska aktivt och forbe-
héllslést stodja unionens utrikes- och sékerhetspolitik i en anda av lojalitet och
omsesidig solidaritet och ska respektera unionens atgirder pa detta omrade.
Manga fragor som ror vélfardsstaten i bred mening, t.ex. socialforsékringar,
beslutas i huvudsak nationellt. Aven nir det giller frigor om direkt beskatt-
ning, t.ex. skatt pa inkomster, har EU en begréinsad roll. EU:s budget omfattar

2! Befogenhetskategorierna och befogenhetsomradena anges i avdelning 1 i fordraget om
Europeiska unionens funktionssétt.



2 RIKSDAGENS OCH KONTROLLMAKTENS STALLNING I STATSSKICKET

ca 1 procent av EU-ldndernas samlande BNP, att jdmfora med den konsolide-
rade offentliga sektorns utgifter i Sverige om ca 50 procent av Sveriges BNP.

Nér det géiller kontrollmakten inom EU kan ségas att Europaparlamentet
granskar kommissionen och ytterst kan avsitta kommissionen. Radet provar
fragan om ansvarsfrihet for kommissionen och avger en rekommendation in-
nan Europaparlamentet fattar beslut om ansvarsfrihet. Europeiska revisions-
ritten granskar EU:s finanser.

En europeisk ombudsman, vald av Europaparlamentet, har befogenhet att
ta emot klagomal om missforhallanden i unionsinstitutionernas eller unions-
organens verksamhet, med undantag for Europeiska unionens domstol nir den
utdvar sina domstolsfunktioner. Europeiska ombudsmannen ska undersoka
och rapportera om dessa klagomal.

Riksdagen och EU

Riksdagen har Gverlatit beslutanderitt till EU. Inom EU é&r det regeringen som
foretrader Sverige, vilket innebér att regeringen &r med och fattar beslut i EU
som riksdagen tidigare fattade. For att forsdkra riksdagen inflytande i EU-
fragor har riksdagen vidtagit ett antal atgérder.

110 kap. 10 § regeringsformen anges att regeringen fortldpande ska infor-
mera riksdagen om vad som sker inom ramen for samarbetet i EU. Aven reger-
ingens samradsskyldighet anges i paragrafen. Enligt 7 kap. 14 § riksdagsord-
ningen (RO) ska regeringen underritta EU-ndmnden om fragor som ska be-
slutas i ministerrddet. Regeringen ska ocksa rddgora med ndmnden om hur
forhandlingarna i rddet ska foras infor besluten i rddet. Regeringen ska rddgora
med ndmnden infor méten och beslut i Europeiska radet.

Regeringen ska, enligt 9 kap. 21 § RO, redovisa sitt agerande i Europeiska
unionen for riksdagen och varje ér i en skrivelse till riksdagen redovisa verk-
samheten i Europeiska unionen. Regeringen ska vidare informera riksdagen
om sin syn pa de dokument som Europeiska unionens institutioner har dver-
lamnat till riksdagen och som regeringen bedomer som betydelsefulla (9 kap.
22 § RO).

Utskotten arbetar med EU-fragor pa olika sétt och &r enligt 7 kap. 13 § RO
skyldiga att folja arbetet i Europeiska unionen inom sina &mnesomraden. Re-
geringen ska overldgga med utskotten i de frdgor om arbetet i Europeiska un-
ionen som utskotten bestimmer (7 kap. 12 § RO). Gron- och vitbocker och
vissa andra EU-dokument, utom forslag till réittsakter, behandlas i utldtanden
fran utskottet. Utskotten och riksdagen provar om utkast till lagstiftningsakter
strider mot subsidiaritetsprincipen (9 kap. 20 § RO).

Riksdagen behandlar ocksd EU-frdgor i traditionella riksdagsdrenden. I
propositioner kan det finnas forslag om lagstiftning som genomfor EU-
direktiv. I motioner kan det finnas forslag om tillkdnnagivanden om fragor
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som regeringen bor driva i EU. Av de néra 950 tillkdnnagivanden som riksda-
gen gjorde 1994-2005 rorde tolv procent EU.?

Genom Lissabonfordraget har de nationella parlamenten genom sin roll att
kontrollera att subsidiaritetsprincipen efterlevs fétt en direktkanal till EU:s in-
stitutioner. Riksdagen &r det nationella parlament som har ldmnat flest moti-
verade yttranden om att utkast till rittsakter strider mot subsidiaritetsprincipen.

I protokollet om de nationella parlamentens roll i EU pépekas att det sitt pa
vilket de nationella parlamenten granskar sin regering i friga om unionens
verksamhet dr en angeldgenhet for varje medlemsstats sirskilda konstitution-
ella organisation och praxis. Samtidigt uppmuntras i protokollet till en storre
delaktighet fran de nationella parlamentens sida i EU:s verksamhet, och enligt
protokollet bor parlamentens mdjligheter att uttrycka sin uppfattning om ut-
kast till unionens lagstiftningsakter och andra fragor som kan vara av sarskilt
intresse for dem oka.

I en aktuell och omfattande jimforelse av de nationella parlamentens roll i
EU-arbetet dr slutsatsen att riksdagen har en stark stéllning jamfort med andra
parlament.?

Rittvisande bedomningar av omfattningen av EU:s regelverk och det
svenska regelverket dr komplicerade att gora. Det ar i alla fall klart att den
stora kvantiteten EU-regler hinfor sig till nivdn myndighetsregler.?* Det finns
nagra olika studier av hur manga lagar som direkt hérror fran EU, framst ge-
nomféranden av direktiv, eller har hdnvisning till EU i en lagstiftningspropo-
sition. Pa propositionernas réttsdatablad har ca 10 procent av lagarna en direkt
hénvisning till EU-rdtt. Bredare analyser, som ocksa beaktar vad som anfors i
propositionen om EU-anknytning, leder till slutsatsen att ca 30 procent av la-
garna har EU-anknytning.”®

Nar det giller utrikespolitik kan konstateras att Sverige och riksdagen inte
har overlétit beslutanderétt till EU rérande den gemensamma utrikes- och sé-
kerhetspolitiken. Reglerna om riksdagens rétt till information och samrdd om
EU-fragor géller dock dven detta omrade. Infor beslut inom den gemensamma
utrikes- och sdkerhetspolitiken kan det krévas regeringsbeslut och i nagot en-
staka fall dven beslut av riksdagens kammare.

Kommentar

Riksdagen har 6verlatit lagstiftningsmakt inom manga omraden till EU. EU-
samarbetet dr omfattande och medfor att en beskrivning som innebér att riks-
dagen dr ensam om att besluta om bindande och generella normer for enskilda
skulle vara missvisande. Nér riksdagen har dverlatit beslutanderitt till EU kan
EU besluta om regler som blir direkt bindande i Sverige utan att riksdagen

22 Hegeland 2006 s. 212.

2 Hefftler 2015.

24 Sterzel 2009 s. 206.

5 Se Halje 2012 och dér anférda studier.
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medverkar genom lagstiftning. Nér riksdagen lagstiftar for att genomféra EU-
direktiv finns endast ett begrdnsat utrymme att paverka lagstiftningen.

Riksdagen har dock vidtagit atgirder for att skaffa sig instrument for att
kunna folja och paverka EU-politiken och ligger i det avseendet vl till jimfort
med parlamenten i andra EU-ldnder.

Det &r regeringen som foretrdder Sverige inom den traditionella utrikespo-
litiken. Utrikespolitiken bedrivs dock i stor utstrdckning genom EU, och dér-
med kan utrikespolitiken ségas ha blivit en EU-fraga. Riksdagen, som formellt
inte har dverlatit beslutanderitt i fraga om utrikespolitik till EU, har i princip
samma mojligheter till insyn i och inflytande i relation till regeringen 6ver den
utrikespolitik som bedrivs genom EU som rorande andra EU-fragor. Ddarmed
kan hévdas att riksdagens faktiska stéllning i den traditionella utrikespolitiken
har stérkts genom EU-medlemskapet.

Sammantaget skapar nya omsténdigheter begransningar for riksdagens lag-
stiftningsmakt som inte fanns nédr 1974 ars regeringsform beslutades. Riksda-
gen har genom beslut medverkat till fordndringarna, bdde genom att som be-
skrivits i avsnitt 2.2 stirka réttighetsskyddet och genom att Gverlata beslutsrétt
inom ramen for samarbetet i EU.

2.4 Finansmakten

Finansmakten omfattar rétten att bestimma om inkomster till staten och att
forfoga dver statens tillgingar, frimst genom beslut om utgifter.?® Riksdagen
beslutar genom lagstiftning om skatt till staten och bestimmer hur statens me-
del ska anvéndas.

Regleringen i regeringsformens nionde kapitel om finansmakten &r Gver-
siktlig och kortfattad. Det &r, framholls i grundlagspropositionen, inte bara
med tanke pa budgetens uppgift som ett instrument for fordelningen av eko-
nomiska resurser som det dr onskvirt att grundlagens bestimmelser inte i ond-
dan binder statsmakternas handlingsméjligheter. Ocksa fran stabiliseringspo-
litisk synpunkt &r det angeldget att RF medger stor flexibilitet pd utgiftsregle-
ringens omréde.?’

Under en tiodrsperiod fr.o.m. slutet av 1980-talet genomfordes stora for-
dndringar av budgeten och budgetprocessen bade i riksdagen och regeringen.
Regeringsformens reglering av finansmakten har dock inte dndrats pa nagot
mer patagligt sétt, utan dndringarna har genomforts i riksdagsordningen, en ny
budgetlag och forordningar.

Bakgrunden till dessa reformer var de dkande statsfinansiella problemen
under 1980-talet som kulminerade under 1990-talets forsta hilft. Under en
forsta fas av reformarbetet var uppmérksamheten riktad mot att 6ka effektivi-
teten i hushéllningen med resurserna inom den offentliga sektorn. En atgérd
var att inféra mél- och resultatstyrning av myndigheterna. En forutséttning for

26 Prop. 1973:90 5. 212.
2 Prop. 1973:90 s. 223.
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reformen var att riksdagen och regeringen tydligare angav vad man foérvéntade
sig att myndigheterna skulle 4stadkomma samtidigt som man minskade detalj-
styrningen av myndigheterna.’® Resultatstyrningen innebir att riksdagen for-
véntas fatta mindre detaljerade beslut och i stéllet folja upp besluten i efter-
hand. Riksdagsutredningen som tillsattes av riksdagen 1990 skulle utrona kon-
sekvenserna av denna utveckling av myndighetsstyrningen for riksdagens del,
bl.a. det 6kade behovet av att riksdagen foljde upp och utvirderade sina egna
beslut. Aven riksdagens beslutsfattande i budgetfragor skulle ses 6ver.

Riksdagens rambeslutsprocess

I det f6ljande redovisas utredningar och utvérderingar om riksdagens rambe-
slutsprocess.

Riksdagsutredningen — fors. 1993/94:TK1 och TK2

Riksdagsutredningen ansag att riksdagens budgetprocess var alltfor kortsiktig,
splittrad och utdragen. Utredningen foreslog bl.a. att det statliga budgetaret
skulle 1dggas om till kalenderér och att det skulle vara mojligt att fatta beslut
om statsbudgeten enligt en ny modell som foreslogs i betinkandet, den s.k.
rambeslutsmodellen.”

Rambeslutsmodellen bygger enligt utredningen pé att riksdagen forst tar
stéllning till ramar for de totala utgifterna och inkomsterna och dérefter fattar
beslut om de olika anslagen. Budgetpropositionen skulle vara heltdckande i
fraga om statens utgifter och inkomster. Riksdagsutredningen ansag att det var
angelédget att sla vakt om riksdagens grundliga sakberedning av budgetforsla-
get. Utredningen ville darfor inte fororda en fordndring som skulle innebéra
att ansvaret for beredningen av de olika anslagsforslagen i storre utstrickning
flyttades fran fackutskotten till finansutskottet. Utredningen ansag vidare att
det skulle vara av stort virde om riksdagen i ett tidigt skede i den arliga bud-
getprocessen faststéller de totala ramar for statens utgifter, inkomster och
eventuella upplaningsbehov som ska gélla for att fa till stand en langsiktigt
hallbar ekonomisk utveckling.*® Ordningen med forslagsanslag hade inneburit
att faktiskt anvinda medel kunde dverstiga riksdagens budgetbeslut med stora
belopp, utan att detta understélldes riksdagen.

I bakgrundsbeskrivningen fanns ett avsnitt med rubriken En minoritetsre-
gerings svarigheter i budgetprocessen. Utredningen konstaterade att sedan en-
kammarriksdagen infordes har Sverige haft flera minoritetsregeringar som va-
rit relativt starka i den meningen att det har krévts att samtliga oppositionspar-
tier har gatt samman for att kunna avvisa ett regeringsforslag. I situationer med
svagare parlamentariskt stod vaxer sjdlvfallet risken for bakslag i riksdagen.

* Prop. 1987/88:150.
2 Principbetidnkandet Reformera riksdagsarbetet! fors. 1993/94:TK1 s. 7 och 39 f.
30 Fors. 1993/94:TK1 s. 53 f.
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Det kunde, anforde utredningen, fa allvarliga foljder for budgetutvecklingen
om inte riksdagens beslutsformer anpassades till detta.’!

Med utgéngspunkt i principbetinkandet utarbetade Riksdagsutredningen
dérefter forslag till riktlinjer och lagstiftning for rambeslutsmodellen.** Riks-
dagsutredningen anforde att de nya beslutsformerna skulle medfora att bud-
getarbetet blev mer sammanhéllet.

Vidare anforde utredningen att en konsekvens av detta ocksa var att nyord-
ningen kunde komma att paverka framfor allt oppositionspartiernas mdjlighet
att agera. Att statsbudgetens anslag faststélls vart for sig underlattar for oppo-
sitionspartierna att bilda tillfdlliga majoriteter som gér emot regeringen i en-
skilda anslagsbeslut. Om alla anslag inom en ram faststdlls genom ett beslut
begrinsas denna mojlighet eftersom partierna da maste forena sig om nivan pa
varje enskilt anslag i ramen. Alternativa majoriteter kan salunda bildas bara
om de samverkande partierna dr verens om samtliga detaljer i ramens fordel-
ning.*®

Talmanskonferensen och sedermera riksdagen stéllde sig bakom Riksdags-
utredningens forslag.** Forindringarna av budgetarbetet tridde i kraft 1996
och gillde fr.o.m. beslut om 1997 érs statsbudget.

Talmanskonferensen 1997/98:TK1 Riksdagens arbetsformer

I talmanskonferensens forslag 1997/98:TK 1 Riksdagens arbetsformer redovi-
sades erfarenheter av den nya budgetprocessen. I behandlingen av forslaget
foreslog konstitutionsutskottet ett tillkdnnagivande till talmanskonferensen
om att en mer allmén utvérdering av budgetprocessen borde goras. Utred-
ningen borde, enligt utskottets mening, inriktas pa att stirka riksdagens infly-
tande. Riksdagen foljde utskottets forslag.>®

Riksdagen infor 2000-talet — fors. 2000/01:RS1

Talmanskonferensen beslutade i december 1998 att tillsdtta en parlamentarisk
kommitté for att se 6ver och utvirdera vissa fragor om riksdagens arbetsfor-
mer. Utredningen antog namnet Riksdagskommittén. Talmanskonferensen
overldmnade i februari 2001 ett forslag till riksdagen pa grundval av Riksdags-
kommitténs beténkande.

Kommittén utvérderade bl.a. budgetprocessen och kom fram till att inten-
tionerna bakom reformen av riksdagens budgetberedning i huvudsak hade
uppfyllts, att rambeslutsmodellen hade lett till en forbéttrad koordinering i
riksdagens budgetarbete samt att inférandet av utgiftstak och en lagenlig skyl-
dighet for regeringen att f6lja saval utgiftstak som ramar for utgiftsomradena
hade gett riksdagen forbattrad mojlighet att kontrollera statsutgifternas ut-
veckling. Rambeslutsmodellen hade vidare forstirkt en minoritetsregerings

3L Fors. 1993/94:TK1 s. 35 f.

321993/94:TK2 Reformera riksdagsarbetet 2 — Budgetprocessen.
33 Fors. 1993/94:TK2 s. 27 f.

** Fors. 1993/94:TK 1, 1993/94:TK2, bet. 1993/94:KU18.

35 Bet. 1997/98:KU27 s. 30, rskr. 1997/98:285-288.
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mojlighet att fa igenom sitt budgetforslag och forsvérat for olika majoriteter
att 6ka anslagen utan samtidig finansiering under riksdagsbehandlingen. Kom-
mitténs betéinkande godtogs under den fortsatta behandlingen i riksdagen. *

Budgetprocesskommittén — SOU 2013:73, prop. 2013/14:173

I december 2012 tillkallade regeringen en kommitté med uppdrag att se 6ver
budgetprocessen.’’” Kommittén skulle dverviiga om praxis borde regleras tyd-
ligare och om det fanns skél att behandla inkomst- respektive utgiftssidan i
statsbudgeten pa ett mer enhetligt sétt. I uppdraget 1dg ocksa att verviga hur
principen om en samlad budgetbehandling ska komma till uttryck dven i fraga
om forslag med budgetpaverkan. Budgetprocessutredningen redovisade sitt
uppdrag i september 2013 i betdnkandet En utvecklad budgetprocess — 6kad
tydlighet och struktur.*® Utredningens forslag och bedomningar rérde bl.a. hur
den praxis som utvecklats i fraga om budgetbehandling borde regleras for att
tydliggora gillande ordning.

Regeringen foreslog med anledning av utredningens betdnkande att rambe-
slutsprocessen skulle ges en tydligare reglering genom att det i en bestimmelse
i RO infordes en presumtion for att denna beslutsprocess ska tillimpas om inte
riksdagen genom lag har beslutat nagot annat. Vidare foreslogs bl.a. vissa dnd-
ringar 1 RO:s reglering av vilka forslag som ska behandlas i rambeslutsproces-
sens tvd steg och om hur dndringar i statens budget ska beslutas.*® Riksdagen
stéillde sig bakom propositionen.*’

Utredningen var dock inte enig i vissa delar (en gemensam reservation fran
S och MP samt reservationer fran SD respektive V). I propositionen anfordes
att betéinkandet innehaller vissa bedomningar med koppling till budgetproces-
sen som fortfarande dr under beredning i Regeringskansliet. Detta géller bl.a.
utredningens bedomningar av vilka forslag som bor behandlas i ndgot av ram-
beslutsprocessens tva steg och forfarandet vid beslutsfattande som helt eller
delvis dndrar eller upphéver en beslutad budget. Regeringen avsag enligt pro-
positionen att aterkomma till riksdagen i dessa fragor. Det har dock inte skett
hittills.

3 Fors. 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:273-276.
3 Dir. 2012:124.

380U 2013:73.

3 Prop. 2013/14:173.

40 Bet. 2013/14:KU46.
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Anvdndning av rambeslutsmodellen

Riksdagen anvinder saledes sedan hosten 1996 rambeslutsprocessen, som in-
nebdr att statens budget for det ndrmast foljande budgetaret beslutas av riks-
dagen i tvé steg (11 kap. 18 § RO). Riksdagen gjorde stdrre dndringar av an-
slagen i forhallande till budgetpropositionen fore én efter reformen.*! 1 det f51-
jande redovisas regleringen efter de dndringar som trddde i kraft den 1 sep-
tember 2014.

Det forsta steget innebir att riksdagen efter beredning i finansutskottet be-
slutar om utgiftsramar for de 27 utgiftsomréddena och berdknar inkomsterna pa
statsbudgeten. Med utgiftsram avses det belopp till vilket summan av de an-
slag som hor till utgiftsomradet hogst far uppga (utgiftsram). I forsta steget
ingar ocksé en berdkning av andra betalningar som paverkar statens lanebehov
och beslut med anledning av de budgetpolitiska mél som riksdagen beslutat att
anvianda. Med budgetpolitiska mal avses framfor allt numeriska, flerariga mal
som giller den offentliga sektorns finanser och som anvinds vid beredning
och beslut om statens budget. Exempel pa saidana mél dr dverskottsmalet och
det statliga utgiftstaket. I forsta steget beslutas ocksa preliminéra inkomstbe-
rakningar och utgiftsramar for det andra och tredje aret ddrefter. Genom detta
forsta steg i rambeslutsprocessen faststills ldnebehovet for det kommande
budgetaret.

Riksdagens stéllningstagande i forsta steget sker genom ett enda beslut och
genom en enda omrdstning. Finansutskottets beslutsforslag och de alternativa
beslutsforslagen i reservationer i finansutskottets betdnkande maste alltsa
ticka alla delar av beslutet. For att tva eller flera partier ska kunna ga samman
i en gemensam standpunkt maste de alltsi vara eniga pa alla punkter som be-
slutet omfattar.

Forsta steget avslutas genom kammarens debatt och beslut med anledning
av finansutskottets betdnkande om utgiftsramar och inkomstberidkningar m.m.
for det kommande budgetaret (FiU1).

I det andra steget beslutas om anslagen och om bemyndiganden om ekono-
miska ataganden inom varje utgiftsomrade. Detta sker efter beredning i det
utskott som utgiftsomradet hor till. Den ram som beslutats for respektive ut-
giftsomrade i forsta steget utgdr da en bindande restriktion. Ramarna fér inte
dverskridas (men vil underskridas). Aven anslagen inom varje utgiftsomrade
beslutas genom en enda omrdstning med de konsekvenser detta far for besluts-
forslagen.

Andra steget i budgetbehandlingen avslutas med debatter utskott for utskott
och beslut med anledning av utskottens betdnkanden om anslagen pa deras
respektive utgiftsomraden. Riksdagens budgetbehandling avslutas med att FiU
lagger fram ett betdnkande (FiU10) som innehéller en sammanstéillning av
riksdagens beslut om statens budget (7 kap. 9 § andra stycket RO). Av sam-
manstéllningen framgér de eventuella fordndringar som riksdagen beslutat i

480U 2013:73 s. 55.

2015/16:RFR1

31



2015/16:RFR1

32

2 RIKSDAGENS OCH KONTROLLMAKTENS STALLNING I STATSSKICKET

forhallande till regeringens budgetforslag. Sammanstéllningen 6verldmnas till
regeringen.

Naér regeringen har foreslagit dndringar i anslag och nya anslag under 16-
pande budgetar har det d4ven funnits forslag om &ndrade utgiftsramar. Riksda-
gen har i sina beslut foljt denna ordning. Detta har inneburit att forslag till
dndrade ramar och anslag behandlats under en och samma forslagspunkt, dvs.
i ett enda beslut. I riksdagsordningen anges sedan september 2014 att dnd-
ringar i statens budget beslutas genom ett enda beslut. Endast om dndringarna
ar mycket omfattande far beslut fattas i tva steg.

Finansutskottet far i ekonomisk-politiskt syfte vicka forslag dven i ett amne
som hor till annat utskotts beredningsomrade (9 kap. 16 § andra stycket RO).
Innan ett utskott helt eller delvis tillstyrker ett motionsforslag eller vécker ett
forslag genom ett utskottsinitiativ ska finansutskottet ges tillfélle att yttra sig,
om forslaget kan innebdra mer betydande framtida aterverkningar pa de of-
fentliga utgifterna och inkomsterna (10 kap. 4 § andra stycket RO).

Annan reglering av budgetprocessen och finansmakten

En annan nyhet som infordes efter forslag av regeringen varen 1996 var ett tak
for de statliga utgifterna for tre ar framét.*? Det statliga utgiftstaket forpliktigar
regeringen att vidta atgdrder om utgiftstaket riskerar att Gverskridas. For att
oka langsiktigheten i budgetpolitiken faststélls utgiftstaken liksom prelimindra
ramar for utgiftsomradena for tre &r framat. Detta skedde till en borjan bade
pé varen i samband med den ekonomiska vérpropositionen och pa hdsten i
samband med budgetbehandlingen. Efter en dndring 2002 faststélls det statliga
utgiftstaket och utgiftsomradesramarna endast i samband med budgetbehand-
lingen pé hosten.*

Sedan 1997 har kvantitativa mél for det offentliga sparandet géllt. Ett s.k.
overskottsmal borjade tillimpas &r 2000. Det innebér att den offentliga sek-
torns finansiella sparande, dvs. skillnaden mellan den offentliga sektorns in-
komster och utgifter, ska uppga till 1 procent av bruttonationalprodukten
(BNP) &ver en konjunkturcykel.** T juni 2015 beslutade regeringen att en
parlamentariskt sammansatt kommitté ska ges i uppdrag att se dver malet for
den offentliga sektorns finansiella sparande.*

Riksdagen har stillt krav pd kommunerna och deras ekonomi. Det kommu-
nala balanskravet infordes i kommunallagen 2000 och innebér att enskilda
kommuner och landsting inte far besluta om en budget dér kostnaderna 6ver-
stiger intdkterna (om det inte finns synnerliga skél). Om resultatet &nda blir
negativt maste det kompenseras med overskott inom tre ar. Det kommunala
balanskravet dr ett minimikrav. Kommunerna och landstingen ska enligt kom-
munallagen dven ha en god ekonomisk hushéllning i sin verksamhet.

2 Prop. 1995/96:150.

43 Fors. 2000/01:RS1 s. 70-74.

4 Se Ds 2010:4 Utvirdering av Sverskottsmalet.

4 Dir. 2015:63. Utredningen ska delredovisas den 1 april 2016 och i vrigt redovisas senast
den 1 oktober 2016.
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Ytterligare en betydelsefull fordndring var inférandet av lagen om statsbud-
geten 1996.% Syftet med lagen dr frémst att underlitta verblicken och oka
klarheten pa finansmaktens omréde samt att stirka budgetdisciplinen. Lagen
preciserar och kompletterar RF:s och RO:s bestimmelser p4 omradet och in-
nebdr i stor utstrackning en kodifiering av tidigare praxis. Lagen om statsbud-
geten har omarbetats och utvidgats, och en ny lag antogs av riksdagen 2011.
Den fick nu dven formellt namnet budgetlagen (2011:203).*” Den tidigare for-
men forslagsanslag som innebar att de faktiska utgifterna kunde bli avsevirt
hogre dn vad riksdagen beslutade har forsvunnit. Nu méste 6kade utgifter i
betydligt storre utstrackning bli foremal for riksdagens beslut.

Systemet med Gverskottsmal och utgiftstak far ocksa sin reglering i budget-
lagen. Regeringen maste enligt budgetlagen (2 kap. 1 och 2 §§) foresla riksda-
gen ett dverskottsmal och ett utgiftstak. Nagon skyldighet for riksdagen att
besluta om detta mél respektive tak finns inte inskriven i RF eller RO, men for
varje ar sedan inforandet har beslut fattats av riksdagen om 6verskottsmal och
utgiftstak.

Myndigheternas anslagsframstéllningar har avskaffats och ersatts med 4rs-
redovisningar och budgetunderlag, dir myndigheterna ska redovisa sina for-
slag till finansiering av verksamheten for de ndrmaste tre dren. Budgetarbetet
i Regeringskansliet sker med iakttagande av de restriktioner som de utgiftstak
och utgiftsramar som riksdagen beslutat stiller upp.

19 kap. 10 § regeringsformen anges sedan 2011 att regeringen efter bud-
getperiodens slut limnar en arsredovisning for staten till riksdagen.*® Grund-
lagsutredningen ansag att arsredovisningen for staten var av sa central bety-
delse for riksdagens uppfoljning av budgeten att den borde anges i RF. Riks-
dagens och Riksrevisionens mdjligheter att kontrollera regeringens atgérder
pa budgetomréadet skulle forsvaras om en sadan redovisning inte ldmnades.
Arsredovisningen granskas av Riksrevisionen inom en ménad efter det att den
ldmnats till riksdagen.*’

Arsredovisningen for staten ingar i en kedja av sammanlénkade dokument
som innehaller redovisningar till riksdagen av budgetutvecklingen. Dessa do-
kument regleras i 9 kap. budgetlagen. I lagen foreskrivs att regeringen nog-
grant ska folja hur statens inkomster, utgifter och upplaning utvecklas i forhal-
lande till berdknade eller beslutade belopp. Under 16pande budgetar ska reger-
ingen i budgetpropositionen och i den ekonomiska varpropositionen forklara
vésentliga skillnader mellan budgeterade belopp och berdknat utfall for det
innevarande budgetaret. Vid dessa tillfillen ska regeringen ocksa redovisa for
riksdagen dels hur 6verskottsmélet ska uppnas, dels prognoser pa medellang
sikt dver den makroekonomiska utvecklingen, statens inkomster och utgifter,
statens lanebehov, utgifterna under utgiftstaket och den offentliga sektorns in-
komster, utgifter och skulder. Dessa prognoser ska regelbundet utvérderas.

4 Prop. 1995/96:220, bet. 1996/97:KU3.

47 Prop. 2010/11:40, bet. 2010/11:KU14.

4% SOU 2008:125 s. 579-580 och 787, prop. 2009/10:80 s. 235 och 279, bet.
2009/10:KU19 s. 59.

411 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet.
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Finanspolitiska radet &r en myndighet under regeringen som bildades 2007.
Radet bestér av sex ledamoéter och har i uppgift att gora en oberoende gransk-
ning av regeringens finanspolitik. En rapport lamnas till regeringen i maj varje
ar. Rapporten blir foremél for en offentlig utfrdgning med finansministern i
finansutskottet.

Riksrevisionen har sedan 2008 pa eget initiativ granskat hur regeringen till-
lampar det finanspolitiska ramverket i budgetpropositionen och den ekono-
miska varpropositionen.

Enligt budgetlagen ar regeringen redovisningsskyldig infor riksdagen for
de tillgdngar som regeringen forvaltar och forfogar 6ver. Redovisningsskyl-
digheten omfattar dven den verksamhet som bedrivs av staten samt statens
skulder och 6vriga ekonomiska ataganden (10 kap. 1 § budgetlagen). I bud-
getpropositionen ska regeringen ldmna en redovisning av de resultat som upp-
natts i verksamheten i forhéllande till de mal som beslutats av riksdagen (10
kap. 3 § budgetlagen).

En utveckling skedde under 1980- och 1990-talen mot storre sjélvstindig-
het for Riksbanken. Ett forsta steg togs 1988 da regeringens ritt att utse en
ledamot som samtidigt var ordforande i Riksbanksfullmiktige avskaffades.
Alla sju ledaméterna skulle viljas av riksdagen, och dessa sju utsédg inom sig
en ordforande.® Ett andra och storre steg togs 1998. Enligt regeringen fanns
det i huvudsak tva skil att 6ka Riksbankens oberoende. Det ena skilet var att
det specifika trovirdighetsproblemet for penningpolitiken kunde begrinsas
om statsmakterna kunde gora troligt att avvikelser fran prisstabilitetsmalet inte
skulle ske. Det andra skélet var Sveriges medlemskap i EU som medfort att
forutsédttningarna for penning- och valutapolitiken foréndrats. Som en foljd av
medlemskapet i EU hade Sverige atagit sig att stirka Riksbankens sjélvstin-
dighet. I samband med dessa dndringar fordes ansvaret for dvergripande valu-
tapolitiska frigor frén Riksbanken till regeringen.®!

Huvudmannaskapet for Riksgéldskontoret dvergick fran riksdagen till re-
geringen 1988.32

EU:s fordrag och sekundarritt innehéller bestimmelser som kan ha bety-
delse for nationella beslut om statens budget.

Kommentar

Forandringarna inom finansmaktens omrade de senaste 20—30 &ren har péver-
kat riksdagens stéllning pa olika sétt. Riksdagen anvisar farre och storre an-
slag, vilket innebér att detaljstyrningen har minskat. Avvecklingen av detalj-
styrningen via anslagen var dock enligt Sterzel (2013 s. 170) mera en nédvén-
dig modernisering 4n en maktfraga.

I en grundlagskommentar anfors att man genom att infora
rambeslutsmodellen och systemet med utgiftstak och dverskottsmal har vént

30 Prop. 1986/87:143, bet. KU 1987/88:1.
31 Prop. 1997/98:40, bet. 1997/98:KU15.
52 Prop. 1986/87:143, bet. KU 1987/88:1.
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pa budgetprocessen.”® Budgeten byggs inte lingre nedifrdn och upp utan i
huvudsak uppifran och ned. Byggstenarna &r inte lingre de enskilda myndig-
heternas anslagsdskanden. Budgetarbetet i Regeringskansliet utférs med iakt-
tagande av de restriktioner som de av riksdagen beslutade utgiftstaken och
utgiftsramarna stiller upp.

Rambeslutsprocessen innebér att riksdagen i steg tva inte kan besluta om
ett enskilt anslag skilt fran beslut om ovriga anslag inom utgiftsomradet. Det
samlade beslutet om anslagen inom utgiftsomradet méste ocksé halla sig inom
den ram som riksdagen har faststillt i ett enda beslut som omfattar ramar for
alla utgiftsomraden och en berdkning av inkomsterna. Riksdagen har ddrmed
begréinsat sin egen mdjlighet att fatta beslut. Riksdagen fattar et beslut om
anslagens fordelning inom respektive utgiftsomrade och kan séledes inte be-
sluta om ett enskilt anslag skilt frin ramen for utgiftsomradet. I den bemérkel-
sen har riksdagens makt minskat.

Den nya budgetprocessen innebir att riksdagen fattar tydligare dvergri-
pande beslut om budgeten. Sammanfattningsvis, anfor Sterzel (2013 s. 171),
har riksdagen forlorat greppet om detaljerna och det l6pande skeendet men
stéirkt sin stdllning som granskande och ansvarsutkridvande organ. Riksdagens
roll har dndrats fran operativ medspelare till granskare.

Okade krav stills pa regeringen att redovisa genomfdrandet av budgeten.
Om utgifterna inte haller sig under det utgiftstak for staten som riksdagen be-
slutat méste regeringen vidta atgirder. Arsredovisningen for staten kan vara
ett underlag for riksdagens uppfoljning.

Regeringen har fétt en starkare roll genom den nya budgetprocessen. En
minoritetsregering har fatt 6kade mojligheter att fa igenom sin budget.

Finansutskottets och Finansdepartementets stdllning har stirkts som en
foljd av den nya budgetprocessen. Riksbanken har gjorts oberoende fran bade
riksdagen och regeringen i genomforandet av penningpolitiken.

EU-medlemskapet kan ha betydelse for beslut om statens budget. EU:s
statsstodsregler innebér att vissa atgdrder maste understéllas kommissionen
som kan underkdnna dem. De offentliga finanserna méste enligt EU-reglerna
atminstone pa sikt vara hallbara. EU:s egen budget dr dock forhallandevis be-
grinsad, omkring 1 procent av EU-ldndernas samlade BNP.

I avsnitten 2.2-2.4 har utvecklingen av riksdagens stdllning nér det géller
normgivningsmakten och finansmakten behandlats. Sammantaget har riksda-
gens stillning i dessa avseenden fordndrats. Riksdagens roll har forsvagats &t-
minstone i den bemérkelsen att ocksa EU kan besluta om regler som riksdagen
tidigare ensam beslutade om och att budgetbesluten 4r mer dvergripande. Sam-
mantaget pekar detta mot att riksdagens granskande roll, kontrollmakten, har
blivit &n mer betydelsefull. I nésta avsnitt behandlas kontrollmakten och dess
utveckling sedan 1970-talet.

53 Holmberg m.fl. 2012 s. 438 f., jfr Nergelius 2014 s. 106.
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2.5 Kontrollmakten

Riksdagen granskar enligt 1 kap. 4 § rikets styrelse och forvaltning. I 13 kap.
regeringsformen, med rubriken “kontrollmakten”, regleras f6ljande:

* konstitutionsutskottets granskning (1 och 2 §§)
» atal mot statsrad (3 §)

* misstroendeforklaring (4 §)

* interpellationer och fragor (5 §)

* Riksdagens ombudsmén (6 §)

* Riksrevisionen (7-9 §9§).

Riksdagen och dess ledamoter har en direkt roll i kontrollsystemet genom kon-
stitutionsutskottets granskning, frageinstituten och mojligheten till misstroen-
deforklaring. Nar det giller Riksdagens ombudsmén och Riksrevisionen ér rol-
len mer indirekt. Riksdagen viljer JO och riksrevisorer, och iakttagelser fran
de bada organen kan uppmirksammas i riksdagen, men det 16pande arbetet
bedrivs sjdlvstindigt av JO och Riksrevisionen.

Det har inte vickts nagot dtal mot statsrad for brott i tjansten under den
nuvarande regeringsformens tid.>* I detta avsnitt behandlas de 6vriga kontroll-
instrumenten i 13 kap. och andra nérliggande fradgor om riksdagens kontroll av
regeringen. For varje kontrollinstrument gors en kort sammanfattning av dess
roll och utveckling. Inhdmtande av upplysningar i konstitutionsutskottets
granskning tas upp 1 avsnitt 3.

Inledningsvis behandlas ansvarsutkrdvande samt kontrollfunktionernas ur-
sprung.

Ansvarsutkrivande och kontroll

Nar makt delegeras &r det centralt att ansvar kan utkrdvas av de styrande, enligt
ett tema i demokratiteorin.>® For att kunna utkrdva ansvar krivs ett rikt flode
av information.*®

Regeringen ér enligt 1 kap. 6 § RF ansvarig infor riksdagen. Ytterst kan
riksdagen utkrdva ansvar genom att regeringen tvingas avgé efter en misstro-
endeforklaring. Genom andra instrument som konstitutionsutskottets gransk-
ning och frigeinstituten kontrolleras regeringen. Fér konstitutionsutskottets
granskning dr det viktigt att utskottet har fullgod tillgang till information.

I sitt betdnkande anférde Ekonomikommissionen att riksdagens grundlég-
gande uppgift ir att stilla regeringen infor ansvar.’” I 2005 érs katastrofkom-
mission anfors att ansvarighet och ansvar, liksom flera former for ansvarsut-
krévande, &r i olika avseenden reglerade i den svenska rittsordningen. Reger-
ingens och statsrddens politiska ansvar utkrdvs frimst genom allménna val,

54 Holmberg m.fl. 2012 s. 591.

55 Ahlbick 1999 s. 18.

56 Jfr Bremdal 2011 s. 65, SOU 2000:1, Tarschys 2002 s. 95 f.
780U 1993:16 s. 158.



2 RIKSDAGENS OCH KONTROLLMAKTENS STALLNING I STATSSKICKET

misstroendeforklaringsinstitutet och konstitutionsutskottets granskning, anfor
kommissionen.*®
Ahlbidck framhéller tre forutséttningar for ansvarsutkriavande.

1. Att det gar att urskilja vem som dr ansvarig.

2. Att det finns kunskap om huruvida den offentliga verksamheten bedrivits
bra eller daligt.

3. Att det finns mekanismer for att faktiskt utkrdva ansvar. *°

Kontroll anvinds som en allmén bendmning pé olika former av tillsyn eller
granskning® och kan i svenskt sprakbruk beteckna dels ett tillstind av makt
dver nagon eller nagot, dels en aktivitet som innebér tillsyn, uppsikt eller ver-
vakning.®! Nér det géller parlamentarisk kontroll &r det den senare betydelsen
av begreppet som i forsta hand avses. Om kontroll betraktas som en aktivitet
kan den analytiskt brytas ned i olika moment. Den norske juristen Fredrik Se-
jersted gor en uppdelning i tre stadier: granskning, vérdering och reaktion.®
Sejersted sétter likhetstecken mellan granskning och inhdmtande av informa-
tion. Ddrmed undviker han att gransdragningen mellan granskning och vérde-
ring blir otydlig. Men i svenskt sprakbruk, t.ex. nér det i regeringsformen talas
om KU:s granskning och Riksrevisionens granskning, anvénds termen gransk-
ning i en bredare betydelse, ndstan som en synonym till kontroll. I varje fall
innefattar termen ett moment av védrdering. Men oavsett vilken beteckning
man sétter pa detta moment dr inhdmtande av information ett viktigt inslag i
kontrollprocessen. Sejersted anser att det dr det mest tidskrdvande momentet.

Man kan paminna om att det forekommer att regeringen tillsétter vad som
ofta kallas kommissioner. Exempel &r 2005 ars katastrofkommission om Sve-
rige och tsunamin (SOU 2005:104), Osmo Vallo-utredningen (SOU 2002:37)
och Bergwallkommissionen (SOU 2015:52). Kommissionerna dr ofta kom-
mittéer i den mening som avses i kommittéforordningen (1998:1474) och kan
tillsdttas for att undersoka ett faktiskt hiindelsefrlopp av sirskild betydelse. &

Nér regeringen tillsdtter en undersékningskommission for att granska en
fraga eller ett handelseforlopp kan det forekomma att samma fraga eller hén-
delseforlopp dven granskas av konstitutionsutskottet. Ett exempel pa detta ar
hanteringen av flodvéagskatastrofen 2004. De tvé granskningarna kom att inle-
das vid ungefédr samma tidpunkt for att sedan bedrivas parallellt och oberoende
av varandra. Ett visst utbyte forekom. Trots en viss dverlappning kan det kon-
stateras att de tvd granskningarna skilde sig at i centrala avseenden.®

*$SOU 2005:104 s. 60 f.

39 Ahlbéck 1999 s. 35.

¢ Bremdal 2011 s. 30.

¢l Rapport fran riksdagen 2011/12:RFR6's. 17 f.

©2 Sejersted 2002 s. 90 f.

© Hirschfeldt 1999.

¢ Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR14 s. 55 f., se &ven bet. 2005/06:KU8 s. 8 f.

2015/16:RFR1

37



2015/16:RFR1

38

2 RIKSDAGENS OCH KONTROLLMAKTENS STALLNING I STATSSKICKET

Kontrollfunktionernas ursprung

Bestdmmelserna om kontrollmakten i 13 kap. RF har olika historiskt ursprung.
Reglerna om konstitutionsutskottets granskning och om Riksdagens ombuds-
mén, JO, har rotter i 1809 &rs RF och kan i viss man spéras &dnnu lidngre bakét
i tiden. Reglerna om Riksrevisionen, som borjade gélla 2003, har avlost de
tidigare bestimmelserna om Riksdagens revisorer, som pé likartat sétt hérror
fran frihetstiden till tiden kring 1809. Aven reglerna om &tal mot statsrad har
gamla rotter och kommer till synes i 1809 ars RF. Bestimmelsen om misstro-
endeforklaring kom till med forfattningsreformerna som ledde fram till 1974
ars regeringsform och utgor det parlamentariska styrelsesittets sjdlva karak-
tarsbestimmelse. Interpellationsinstitutet infordes i praxis 1867 vid den forsta
tvakammarriksdagen och reglerades 1949 i riksdagsordningen (som d& var
grundlag). Med 1974 ars RF skrevs frageinstituten in i regeringsformen.

Konstitutionsutskottets granskning

Konstitutionsutskottet ska enligt 13 kap. 1 § regeringsformen granska statsra-
dens tjansteutdvning och regeringsarendenas handlaggning. Utskottet har rétt
att for granskningen fa ut protokollen &ver beslut i regeringsdrenden, hand-
lingar som hor till dessa drenden samt regeringens 6vriga handlingar som ut-
skottet finner nddvandiga for sin granskning.

Andra utskott och varje riksdagsledamot far hos konstitutionsutskottet
skriftligen vicka frdgor om statsradens tjansteutdvning eller handlaggningen
av regeringsirenden.

Nir det finns skl till det, dock minst en gang om aret, ska konstitutionsut-
skottet, enligt 13 kap. 2 § regeringsformen, meddela riksdagen vad utskottet
vid sin granskning har funnit vért att uppmérksamma. Riksdagen kan med an-
ledning av granskningen gora en framstéllning till regeringen.

Det finns ett antal uttalanden i forarbetena till 1974 ars regeringsform som
gér ut pa att granskningen ska vara inriktad pa rittskontroll och administrativ
praxis.® Detta innebér att granskningen i forsta hand ska syfta till att kontrol-
lera om statsraden i sin tjdnsteutdvning och Regeringskansliet vid sin hand-
laggning av regeringsdrendena har f6ljt géllande regler och vedertagen
praxis.®® I en grundlagskommentar anfors att da statsridens tjénsteutdvning
och handldggningen av regeringsidrenden angetts som foremal for gransk-
ningen har ddrmed markerats att denna ska vara administrativt och icke poli-
tiskt inriktad.®’

Under dren 1967-1970 presenterade konstitutionsutskottet varje ar ett
granskningsbetdnkande som framfor allt handlade om olika aspekter p& hand-
laggningen av vissa grupper av regeringsdrenden. Forutom ett antal undersok-
ningar av administrativ praxis av samma slag som tidigare behandlade utskot-
tet 1971 négra enstaka regeringsbeslut som vallat diskussion. Inslaget av

9 Till exempel prop. 1973:90 s. 415.
¢ Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR14 s. 12.
7 Petrén och Ragnemalm 1980 s. 314 f.
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granskning av uppmérksammade beslut och atgérder av kontroversiellt slag
vixte successivt under 1970-talet. Enligt Sterzel rader det ingen tvekan om att
1974 &rs betiinkande med bl.a. IB-affiren markerade en nyorientering.

Fran och med 1980-talet domineras granskningsbetéinkandena av denna typ
av mer uppmirksammade drenden. Detta betydde dock inte att granskningen
av rattslig och administrativ praxis f6ll bort. Den fanns kvar i ungefér oférénd-
rad utstrickning men tenderade att skymmas av den mer uppmirksammade
granskningen med anledning av anmélningar. Fran och med 1988 har offent-
liga utfragningar héllits.

Betriffande praxis vid redovisningen av granskningen kan konstateras att
ordningen med ett arligt granskningsbetidnkande efter de nya grundlagsregler-
nas ikrafttradande bibehéllits fram till 1997. Dérefter har tva betdnkanden av-
getts per riksmote, ett pd hosten med administrativt inriktade granskningar och
ett pd varen med anmalningar. Utdver detta har utskottet ndgra gédnger avgett
sarskilda betdnkanden efter storre granskningar.

1972-2010/11 forekom omréstningar i kammaren om reservationer i
granskningsbetdnkandena. Frdn och med riksmdotet 2011/12 har inte omrost-
ningar skett i kammaren. Ledaméterna har da avstatt fran att yrka bifall till
reservationer.

Genom Sveriges EU-medlemskap har EU-fragor kommit att bli ett stdende
inslag i1 granskningen, bade i den administrativt inriktade, s.k. allminna
granskningen, och i den s.k. sérskilda granskningen, den som foranleds av an-
maélningar. Varje ar sedan 1995 har utskottet granskat fragor med anknytning
till EU. I runda tal har 10-15 procent av granskningarna rort hur frigor med
anknytning till EU hanterats.®

Konstitutionsutskottet har en central roll i konstitutionella fragor

Konstitutionsutskottet har utdver granskningen ett antal uppgifter som ocksé
ror konstitutionella fragor. Konstitutionsutskottet och finansutskottet ar de
enda utskott vilkas tillvaro framgér av grundlag.

Beredning av riksdagsdrenden

Konstitutionsutskottet bereder drenden om grundlagarna och riksdagsord-
ningen. Till skillnad frdn vad som géller for dvriga drenden kan riksdagen inte
avvika frdn att remittera dessa drenden till konstitutionsutskottet (7 kap. 8 och
11 §§ RO). Utskottet bereder ocksa drenden om lagstiftning i konstitutionella
och allmént forvaltningsrittsliga dmnen (bilaga punkt 1 RO).

KU kan med fem sjéttedels majoritet medge att det gér kortare tid dn nio
manader mellan den tid da ett grundlagsdrende forsta gdngen anméls i kam-
maren och ett riksdagsval (8 kap. 14 § RF).

‘8 Sterzel 2009 s. 363.
 Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR14 s. 58 ., Hegeland 2006 s. 226 f.
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Vid beredningen av riksdagsdrenden kan ett utskott enligt 10 kap. 7 § RO
ge ett annat utskott tillfdlle att yttra sig. Om ett drende som rymmer konstitut-
ionellt grundade fragestillningar har hinvisats till ett annat utskott for bered-
ning pa grund av sitt huvudsakliga dmne, inhdmtas vanligtvis ett yttrande fran
konstitutionsutskottet.

Regeringen ska varje ar i en skrivelse till riksdagen redovisa vilka atgédrder
regeringen har vidtagit med anledning av de riksdagsskrivelser som dverlam-
nats till regeringen (7 kap. 8 § RO). Skrivelsen, som sedan 1990-talet har num-
mer 75, remitteras enligt fast praxis till konstitutionsutskottet. Ovriga utskott
anmodas att yttra sig dver skrivelsen och eventuella motioner.

Propositionsvigran

Talmannen stiller enligt 11 kap. 7 § RO vid kammarens sammantrédden pro-
position till beslut med anledning av de yrkanden som lagts fram. Om talman-
nen finner att ett yrkande strider mot grundlag eller mot RO, ska han eller hon
végra att stdlla proposition och ange skil for denna vdgran. Om kammaren
dnda begér proposition, ska talmannen hénvisa fragan till konstitutionsutskot-
tet for avgorande. Talmannen fér inte vigra att stilla proposition om utskottet
har forklarat att ett yrkande inte strider mot grundlag eller mot RO.

Huruvida ett yrkande om &ndrad skiktgréans for statlig inkomstskatt stred
mot riksdagsordningen eller inte avgjordes av utskottet hosten 2013.7° En pro-
position av talmannen kan ocksd avse hdnvisning av ett drende till utskott.
Konstitutionsutskottet kan foljaktligen komma att fi avgéra om ett motionsyr-
kande ska tillatas leda till beredning som riksdagsdrende eller avvisas pé kon-
stitutionella grunder.

En motsvarande ordning géller enligt 8 kap. 3 och 6 §§ RO i friga om in-
terpellationer och skriftliga fragor.

Uppskovsforfarande

Forslag till lag som innebér en begransning av grundldggande fri- och réttig-
heter ska under vissa forutséttningar pa yrkande av en minoritet i kammaren
enligt 2 kap. 22 § forsta stycket RF vila i minst tolv ménader. Konstitutions-
utskottet provar for riksdagens vidkommande huruvida forsta stycket ar till-
lampligt i fraga om ett visst lagforslag (2 kap. 22 § tredje stycket RF).

Fragor om ombudsmdn och riksrevisorer

Riksdagen viljer enligt 13 kap. 6 § RF en eller flera ombudsmén att utova
tillsyn over tillimpningen i offentlig verksamhet av lagar och andra forfatt-
ningar. Val av ombudsman bereds av konstitutionsutskottet. Aven stillforetré-
dande ombudsmaén viljs av riksdagen efter beredning i konstitutionsutskottet.
Riksdagen kan entlediga en ombudsman eller stillforetridande ombudsman

70 Bet. 2013/14:KU32.
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som inte har riksdagens fortroende. Entledigande beslutas pa forslag av kon-
stitutionsutskottet.

Den érliga berittelse som ombudsméannen ska ldmna till riksdagen hénvisas
till konstitutionsutskottet for beredning.

Riksrevisionen leds av tre riksrevisorer, som viljs av riksdagen. Val av riks-
revisor bereds av konstitutionsutskottet. Riksdagen far under vissa forutsétt-
ningar skilja en riksrevisor fran uppdraget. Ett sddant beslut fattas pa begiran
av konstitutionsutskottet.

Atalsfrdagor

Fragor om vickande av atal mot statsrad for brott i tjansten provas enligt 13
kap. 3 § RF av konstitutionsutskottet. Aven nir det giller frigor om &tal mot
ledaméter av riksdagen m.fl. ankommer vissa uppgifter pa konstitutionsut-
skottet.

Subsidiaritetsprincipen

Konstitutionsutskottet ska folja tillimpningen i riksdagen av subsidiaritets-
principen (enligt Lissabonfordraget) och en gang om aret meddela kammaren
sina iakttagelser (7 kap. 8 § RO).

Kommentar

Konstitutionsutskottet har en central roll i konstitutionella fragor och vakar
genom granskningen och andra uppgifter 6ver att grundlagarna efterlevs. Ut-
skottets granskning har blivit mer omfattande sedan 1970-talet och har vuxit
till ett centralt inslag i kontrollen av regeringen. Regeringens handlédggning av
EU-fragor granskas bade i den allménna och den sérskilda granskningen.

Genom konstitutionsutskottets granskning kontrolleras att regeringsarbetet
i vid mening bedrivs i réttsenliga former. Utskottets kontroll 4r den enda ge-
nerella rittsliga tillsynen ver regeringsarbetet.”!

Misstroendeforklaring

Riksdagen kan enligt 13 kap. 4 § RF forklara att ett statsrad inte har riksdagens
fortroende. Ett yrkande om en sddan misstroendeforklaring ska ha véckts av
minst en tiondel av riksdagens ledamoter for att tas upp till provning. For en
misstroendeforklaring krdvs att mer dn hélften av riksdagens ledamoter rostar
for den.

Ett yrkande om misstroendeforklaring tas inte upp till provning om det
vécks under tiden frén det att ordinarie val har &gt rum eller beslut om extra
val har meddelats till dess den riksdag som utsetts genom valet samlas. Ett

"I Rapport frén riksdagen 2008/09:RFR 14 s. 25.
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yrkande avseende ett statsrad som efter att ha entledigats uppehaller sin befatt-
ning enligt 6 kap. 11 § far inte i ndgot fall tas upp till prévning. Ett yrkande
om misstroendeforklaring ska inte beredas i utskott.

Verkan av misstroendeforklaring anges i 6 kap. RF. Den mot vilken forkla-
ringen riktas ska entledigas av talmannen (6 kap. 7 § RF). En forklaring mot
statsministern medfor att alla statsraden ska entledigas och innebér dérfor re-
ellt en misstroendeforklaring mot hela regeringen (6 kap. 9 § RF). Regeringen
kan omintetgora effekten av en misstroendeforklaring genom att vidja till val-
jarna i ett extra val (6 kap. 7 § RF). Ett extra val far dock inte beslutas forrdn
tre ménader har forflutit fran en nyvald riksdags forsta sammantrdde (3 kap.
11 § andra stycket RF).

Misstroendeforklaring &r tdnkt som en yttersta garanti for parlamentar-
ismen.”? Yrkanden om misstroendeforklaring har hittills provats av riksdagen
vid sex tillféllen: 1980, 1985, 1996, 1998, 2002 och 2015. Vid samtliga om-
rostningstillfdllen har yrkandena om misstroendeforklaring forkastats. Dére-
mot har det forekommit att det har funnits tillrécklig majoritet for en aviserad
misstroendeforklaring. Ndgon omréstning har dock inte behdvt genomforas
eftersom sjdlva hotet om en misstroendeforklaring visade sig vara tillrackligt
for att uppnd syftet med denna.’”® Det kan i sammanhanget néimnas att efter
riksdagsvalen 1976, 1982, 1991, 1994, 2006 och 2014 begirde statsministern
sitt entledigande. Det kan ocksa pdminnas om bestdmmelsen i 6 kap. 3 § RF,
som tridde i kraft 2011, att en nyvald riksdag senast tva veckor efter det att
den samlats genom omrdstning ska prova fragan om statsministern har till-
rickligt stod i riksdagen. Om mer dn hélften av riksdagens ledaméter rostar
nej, ska statsministern entledigas. Omrostningen ska inte hallas om statsmi-
nistern redan har entledigats.

Kommentar

Anvindningen av misstroendeforklaringsinstitutet har varit sparsam. Endast
sex omrostningar har hallits under de 40 ar som det existerat. Att redan moj-
ligheten att kunna vécka en misstroendeforklaring har haft betydelse har dock
manifesterats vid andra tillféllen.

Frageinstituten

Enligt 13 kap. 6 § RF far en riksdagsledamot framstélla interpellationer och
fragor till ett statsrad i angeldgenheter som ror statsradets tjdnsteutdovning i
enlighet med de ndrmare bestimmelser som meddelas i riksdagsordningen. I
8 kap. riksdagsordningen finns sddana narmare bestimmelser.

Enligt Grundlagberedningen ligger sporsmalsinstitutens betydelse i de méj-
ligheter de ger riksdagen, sdrskilt oppositionen, till information, till debatt, till
framforande av skilda intressen, till initiativ och kritik av regeringen.” I

> Holmberg m.fl. 2012 s. 593.
> Holmberg m.fl. 2012 s. 594 f.
7 S0U 1972:15 5. 287.
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grundlagspropositionen slés fast att spérsmalsinstituten inom det parlamenta-
riska systemet fyller en viktig funktion genom att skapa mojligheter i riksda-
gen for information och debatt.” Nagon skyldighet for statsrdden att besvara
interpellationer eller fragor finns formellt inte, men det hor till undantagen att
s inte sker.”

Nér enkammarriksdagen infordes 1971 tog den dver tvakammarriksdagens
regler for interpellationer och fragor utan storre fordndringar. Det har skett ett
antal fordndringar av frageinstituten sedan dess. Under 1985/86 ars riksmote
inleddes en tioarig reformperiod som hade karaktidren av en forséksverksam-
het.”” Hosten 1995 beslot riksdagen om en vergripande reform av interpella-
tions- och frigeinstituten.”® Konstitutionsutskottet har 14tit utvirdera fragein-
stituten som kontrollinstrument”, och forsenade interpellationssvar behandla-
des i en granskning hosten 2014.%

En interpellation ska vara skriftlig och stéllas till ett visst statsrad. I inter-
pellationsdebatten kan ocksd andra ledaméter dn den som stdllt interpella-
tionen delta. En skriftlig fraga besvaras skriftligen av ett statsrdd. En frage-
stund med fem statsrad eller statsministern anordnas i stort sett varje torsdag
under de veckor som kammaren sammantréader.

Det kan ocksd ndmnas att talmannen efter samrad med gruppledarna far
besluta att en debatt utan samband med annan handlaggning ska dga rum vid
ett ssmmantrade med kammaren (6 kap. 23 § RO). En sddan debatt far begrén-
sas till ett sdrskilt &mne eller delas in i avsnitt efter &mne.

Antalet spérsmal per riksmote dr hogre under 2000-talet dn det var under
1970-talet. Reformerna av frageinstituten under 1990-talet har blivit en stor
framgéng om man riknar i antalet framstéllda interpellationer och skriftliga
fragor. Anvindningen av bada formerna har dkat starkt jamfort med fore re-
formerna, dven om det under vissa senare ar har skett en minskning.®!

Det férekommer att frdgor och interpellationer tar upp forhéllanden inom
EU och regeringens agerande i EU. I en undersdkning anges att 10 procent av
sporsmélen under 1994-2010 hade EU-koppling.®? En genomgéng for peri-
oden 1994-2006 visar att 13 procent av de skriftliga frigorna och 17 procent
av interpellationerna tar upp EU-fragor.®

Kommentar

Under enkammarriksdagens tid har frageinstituten kommit att anvéndas 1 allt
storre utstrdckning. Det har skett vissa fordndringar med bl.a. inforande av
muntliga fragestunder varje vecka nir kammaren dr samlad. EU-frégor tas upp
inom ramen for frageinstituten.

5 Prop. 1973:90 s. 427 f.

¢ Holmberg m.fl. 2012 s. 833.

7 Se prop. 1984/85:190, bet. KU 1984/85:36.

8 Fors. 1995/96:TK 1, bet. 1995/96:KU18.

7 Rapport frén riksdagen 2011/12:RFR6, bet. 2012/13:KU4.
8 Bet. 2014/15:KU10's. 73 f.

81 Jfr Rapport fran riksdagen 2011/12:RFR6 s. 33 f.

82 Rapport frén riksdagen 2011/12:RFR6 vol. 2 s. 67.

% Hegeland 2006 s. 240 f.
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Riksdagens ombudsmiin (JO)

Enligt 13 kap. 6 § forsta stycket RF véljer riksdagen en eller flera ombudsmén
(justitiecombudsmén), som i enlighet med den instruktion som riksdagen be-
slutar ska utdva tillsyn dver tillimpningen av lagar och andra forfattningar i
offentlig verksamhet.

Sedan 1975 finns fyra JO. Varje ombudsman har ett tillsynsomrade dir han
eller hon beslutar sjélvstindigt. En av ombudsméinnen har darutdver vissa
chefsuppgifter. Vid 1987 érs reform markerades chefsrollen for en av ombuds-
ménnen tydligare.3* Sedan 1995 finns det en méjlighet att vilja avgéngna om-
budsmiin till stillforetrddande ombudsmén.®

Ombudsménnens uppgift dr att utdva tillsyn 6ver tillimpningen av lagar
och andra forfattningar i offentlig verksamhet. Ombudsménnen ska enligt in-
struktionen (3 § forsta stycket lagen [1986:765] med instruktion for Riksda-
gens ombudsmén) sérskilt se till att domstolar och forvaltningsmyndigheter i
sin verksambhet iakttar regeringsformens bud om saklighet och opartiskhet och
att medborgarnas grundliaggande fri- och réttigheter inte tridds for nér i den
offentliga verksamheten.

Statsrdden har genom tiderna varit undantagna frén granskningsomradet
och numera dven regeringen (2 § tredje stycket 4 instruktionen). Lagligheten
av regeringens och statsradens handlande kontrolleras emellertid pa annat sétt,
frimst inom ramen for KU:s granskning och atalsprovning. Regeringskansliets
tjdnstemén stdr dock under JO:s tillsyn nér det géller de atgirder de vidtar
sjalvstiandigt. Uttrycket “’statsradssmitta” anvinds ibland som beteckning pa
sddant som inte bor utredas av JO for att ett statsrad pa ett eller annat sétt varit
inblandad i drendet.¢

I ombudsménnens uppgifter ingér ocksa att verka for att brister i lagstift-
ningen avhjélps (4 § instruktionen). Detta kan ske genom att ombudsménnen
lamnar forslag till riksdagen eller regeringen. Ombudsménnens tillsyn utdvas
genom provning av klagomal fran allménheten och genom inspektioner och
andra undersokningar pa eget initiativ (5 § instruktionen). I praktiken domine-
rar klagomélsdrenden antalsmissigt stort over inspektions- och andra initia-
tivarenden. Sedan 2011 fullgér JO de uppgifter som ankommer pé ett nation-
ellt besoksorgan enligt det fakultativa protokollet den 18 december 2002 till
FN:s konvention mot tortyr och annan grym, oménsklig eller fornedrande be-
handling eller bestraffning (5 a § instruktionen).

I sina beslut har ombudsménnen rétt att uttala sig om huruvida en atgird av
en myndighet eller befattningshavare strider mot lag eller annan forfattning
eller pa annat sétt ar felaktig eller oldmplig. En ombudsman far dven gora vig-
ledande uttalanden, dvs. uttalanden som avser att frimja en enhetlig och dnda-
maélsenlig réttstillimpning (6 § forsta stycket instruktionen). JO har enligt in-
struktionen (6 § andra till fjarde stycket) rétt att vicka atal mot den som star

8 SOU 1985:26, bet. KU 1986/87:2.
8 Bet. 1994/95:KU33.
8 Axberger 2014 s. 41.
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under JO:s tillsyn och att anméla en forsumlig befattningshavare for vederbo-
rande disciplindra myndighet.

JO har stor frihet att sjdlv avgora hur ett drende ska handldggas. JO kan
avskriva ett klagomal utan ndgon nérmare utredning. Sedan 2011 kan en om-
budsman bemyndiga en tjansteman vid ombudsmannaexpeditionen att pd om-
budsmannens vignar fatta beslut i irenden som vicks genom klagomal.” De-
legationsmdjligheten tar framst sikte pa drenden som kan avskrivas utan sér-
skilt ingdende undersdkningar. Tillkomsten av denna mojlighet far ses mot
bakgrund av drendeutvecklingen hos JO-dmbetet.

Ombudsménnens arliga dmbetsberittelse dverlamnas som en redogdrelse
till riksdagen och remitteras till konstitutionsutskottet. Under senare ar har ut-
skottet anordnat en offentlig utfragning med ombudsménnen om redogérelsen.
Andra utskott kan fa tillfdlle att yttra sig 6ver &mbetsberittelsen. Det forekom-
mer ocksé att utskotten bjuder in en ombudsman for att ta del av ombudsman-
nens iakttagelser inom utskottets beredningsomréde.

Kommentar

JO har funnits i 6ver 200 ar. I takt med att forutséttningarna for JO:s arbete har
forandrats, t.ex. genom den stora 6kningen av drenden, har riksdagen beslutat
om andringar av verksamheten.

JO ér inte ett kontrollinstrument som riksdagen och dess ledamoter direkt
disponerar, men JO:s iakttagelser anvénds inom ramen for t.ex. konstitutions-
utskottets verksamhet.

Riksrevisionen

Riksrevisionen borjade sin verksamhet den 1 juli 2003 och ersatte sdvil Riks-
dagens revisorer som Riksrevisionsverket (RRV). Riksrevisionen ér, enligt 13
kap. 7 § RF, en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verk-
samhet som bedrivs av staten. I lag kan ocksa foreskrivas att granskningen ska
avse annan &n statlig verksamhet.

Tre riksrevisorer viljs av riksdagen for en period av sju ar utan méjlighet
till omval. De leder myndigheten. En av de tre riksrevisorerna utses av riksda-
gen att svara for myndighetens administrativa ledning. Riksrevisorerna beslu-
tar sjalvstandigt, med beaktande av de bestimmelser som finns i lag, vad som
ska granskas. De beslutar sjdlvstidndigt och var for sig hur granskningen ska
bedrivas och om slutsatserna av sin granskning.

I'lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. foreskrivs bl.a.
om granskningens inriktning, omfattning och rapportering. Myndigheten ska
bedriva tva former av revision, effektivitetsrevision och arlig revision. Effek-
tivitetsrevisionen tar sikte pa genomforandet och resultatet av statlig verksam-
het och ataganden i 6vrigt men far ocksé avse de statliga insatserna i allménhet.

87 Framst. 2009/10:RS5, bet. 2010/11:KU7.

2015/16:RFR1

45



2015/16:RFR1

46

2 RIKSDAGENS OCH KONTROLLMAKTENS STALLNING I STATSSKICKET

Granskningen ska frdmja en sadan utveckling att staten med hénsyn till all-
ménna samhaéllsintressen far ett effektivt utbyte av sina insatser (4 §). Den &r-
liga revisionen innebér att drsredovisningen for staten och de statliga forvalt-
ningsmyndigheterna och vissa andra organ med statlig anknytning granskas
(3 §). Denna granskning ska ske i enlighet med god revisionssed och ha till
syfte att bedoma om redovisningen ér tillforlitlig och rikenskaperna réttvi-
sande. Dessutom ska Riksrevisionen kontrollera att ledningen for de statliga
myndigheterna utom Regeringskansliet foljer tillimpliga foreskrifter och sér-
skilda beslut (5 §). Regeringskansliet har undantagits pa grund av att dess led-
ning utgdrs av statsministern som granskas av konstitutionsutskottet. Gransk-
ningsrapporter 6ver effektivitetsrevisionen ska ldmnas till riksdagen (9 §).

Revisionsberittelser och revisorsintyg dver den érliga revisionen av reger-
ingsmyndigheter och andra organ under regeringen ska ldmnas till regeringen.
For vissa organ under riksdagen ldmnas de till riksdagen (10 §). Revisionsbe-
rittelsen over arsredovisningen for staten ldmnas till savil riksdagen som re-
geringen (11 §). Riksrevisionens arliga rapport som ska innehalla de viktigaste
iakttagelserna vid effektivitetsrevisionen och den drliga revisionen ska ldmnas
till riksdagen (12 §).

Riksrevisionens koppling till riksdagen

Riksdagen véljer riksrevisorerna, och myndighetens instruktion beslutas av
riksdagen genom lag. Riksdagens behov av samband med och insyn i myndig-
heten tillgodosags t.o.m. 2010 genom en partipolitiskt sammansatt styrelse
som valdes av riksdagen. Styrelsens viktigaste uppgift var att bestimma vilka
av Riksrevisionens granskningsrapporter som skulle g& vidare till riksdagen
for behandling. Alla granskningsrapporter verldmnades till regeringen.

Riksrevisionsutredningen, som tillsattes 2007 av riksdagsstyrelsen, hade
till uppgift att f6lja upp riksrevisionsreformen fran 2003. En huvudpunkt i ut-
redningen var behandlingen av Riksrevisionens rapporter over effektivitetsre-
visionen.®® Utredningens forslag ledde till vissa forindringar. Dessa innebér
bl.a. att alla granskningsrapporter gar direkt till riksdagen. Regeringen ska i en
skrivelse till riksdagen meddela vilka &tgdrder som regeringen vidtagit eller
planerar att vidta med anledning av rapporten. Skrivelsen foranleder motions-
ritt och behandling i utskott och kammare.

Riksrevisionen ldmnar ett trettiotal rapporter fran effektivitetsrevisionen
per &r, som saledes blir foremal for en skrivelse fran regeringen med motions-
ritt. Det forekommer tillkdnnagivanden frén riksdagen till regeringen med an-
ledning av foljdmotioner.

Anmirkningar i den arliga revisionen redovisas i budgetpropositionen un-
der respektive myndighet.

8 2008/09:URF1 och URF3, framst. 2009/10:RS4.
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Styrelsen for Riksrevisionen avskaffades 2010 och ersattes med ett parla-
mentariskt rdd som viljs av riksdagen. Eftersom radet inte har nagra beslu-
tande uppgifter behdver det inte vara proportionellt sammansatt.® Det bestér
darfor av en riksdagsledamot fran varje parti i riksdagen som passerat fyrapro-
centssparren. Radets uppgifter anges i instruktionen for Riksrevisionen (11 §).
Dir heter det att radet foljer granskningsverksamheten och verkar for samrad
och insyn. Riksrevisorerna ska for radet redovisa arbetet i de viktigaste gransk-
ningarna och hur granskningsplanen foljs. Vidare ska riksrevisorn med admi-
nistrativt ansvar redogora for radet for forslaget till anslag for Riksrevisionen
innan han eller hon beslutar vilket forslag som ska forelaggas riksdagen.

Kommentar

Riksrevisionen kan sidgas huvudsakligen vara en del av den ekonomiska kon-
trollmakten. Riksrevisorerna beslutar sjélvstandigt, med beaktande av de be-
stimmelser som finns i lag, vad som ska granskas. De beslutar ocksé sjdlva
hur granskningen ska genomforas och vilka slutsatser som ska dras.

Riksdagen sétter genom lag upp ramar for vad Riksrevisionen ska granska,
men givet dessa ramar beslutar riksrevisorerna sjélvstindigt. Regeringen ar
skyldig att i skrivelser redovisa for riksdagen vilka atgirder den vidtar med
anledning av Riksrevisionens iakttagelser i rapporter fran effektivitetsrevi-
sionen. Genom att regeringens skrivelser foranleder motionsritt, utskottsbe-
handling och beslut i kammaren uppmérksammas effektivitetsrevisionens rap-
porter i riksdagen.

Riksrevisionen &r det senaste tillskottet i regeringsformens kapitel om kon-
trollmakten och néra 200 ar yngre dn konstitutionsutskottet och JO. Kopp-
lingen till riksdagen har hunnit férdndras under den relativt korta tid som Riks-
revisionen har funnits. Styrelsen har omvandlats till ett parlamentariskt rad,
och effektivitetsrevisionens rapporter behandlas av bade riksdagen och rege-
ringen.

Vissa andra fragor i riksdagen
Uppféljning och utvirdering
I 4 kap. regeringsformen finns bestimmelser om riksdagsarbetet. I 4 kap. 8 §
RF anges sedan 2011 att varje utskott foljer upp och utvérderar riksdagsbeslut
inom utskottets &mnesomréde.

Grundlagberedningen framhdll att den pad d@mnesindelning grundade ut-
skottsorganisationen lampade sig vil for en kontinuerlig granskning av resul-

tatet av den statliga reformverksamheten.?® Utskottens roll i detta arbete beto-
nades av Riksdagsutredningen som ansag att riksdagen borde ges en mer aktiv

% Holmberg m.fl. 2012 s. 882.
% 80U 1972:15's. 116.
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roll i granskningen av den statliga verksamheten.’! P4 forslag av Riksdags-
kommittén beslutade riksdagen 2001 att det i riksdagsordningen skulle anges
att det ska inga i utskottens beredning av drendena att folja och utvirdera riks-
dagsbeslut inom deras omréden.”? I ett senare betinkande framholl 2002 &rs
riksdagskommitté att uppfoljning och utvérdering inom riksdagen bor ha en
framétblickande inriktning och anvéndas till att ge underlag for vil under-
byggda stillningstaganden i utskottens beredningsarbete.’®

Enligt Grundlagsutredningen har riksdagen ett Gvergripande ansvar for
verkningarna av de beslut som fattas, och det finns dérfor anledning for riks-
dagen att folja upp hur tidigare beslut har genomforts, vad som presterats inom
olika verksamhetsomraden och vilka effekterna blivit. Arbetet med uppf6lj-
ning och utvardering ger riksdagen béttre forutsattningar att granska rikets sty-
relse och forvaltning samtidigt som det bidrar till att ge utskotten ett fylligare
underlag for beredningen av drenden. Denna verksamhet kan enligt utred-
ningen utvecklas ytterligare. For att stimulera en sddan utveckling och for att
tydliggora riksdagens ansvar pa detta omrade ansag utredningen att en bestim-
melse om utskottens skyldighet i detta avseende borde foras in i RF. Det skulle
dock dven i fortsdttningen vara utskotten sjélva som avgor vilka beslut som
ska foljas upp.™

I samband med 6versynen av riksdagsordningen togs bestimmelsen i riks-
dagsordningen bort med hénvisning till att den nu fanns i regeringsformen.®

Tillkdnnagivanden

Riksdagen kan fatta andra beslut dn beslut om lagar och anslag (och val). I
regeringsformens kapitel om finansmakten anges att riksdagen kan besluta om
riktlinjer for statens verksamhet dven for tid efter budgetperioden (9 kap. 6 §
RF).

Riksdagen kan ocksé ge regeringen till kéinna sin mening i nagot visst hén-
seende, t.ex. behovet av en viss utredning eller ett lagforslag. Tillkdnnagivan-
den till regeringen &r inte forfattningsreglerade och saknar saledes rittsligt bin-
dande kraft. Grundlagsutredningen konstaterade att enligt den konstitutionella
praxis som vuxit fram bor utgangspunkten vara att regeringen tillgodoser ett
tillkdnnagivande. Om regeringen emellertid inte delar riksdagens mening i en
fraga och inte har for avsikt att tillgodose riksdagens 6nskemal, bor den un-
derritta riksdagen om detta inom den tidsgridns som angetts i tillkdnnagivan-
det. Aven skilen till att regeringen inte har tillgodosett tillkinnagivandet bér
redovisas.”®

o' Fors. 1993/94:TK1s. 111.

2 4 kap. 16 § RO i davarande lydelse, fors. 2000/01:RS1 s. 111-112, bet.
2000/01:KU23 s. 29.

3 Framst. 2005/06:RS3 s. 132.

%S0U 2008:125 5. 301 f.

% Framst. 2013/14:RS3 s. 89.

% SOU 2008:125 s. 302 £, se ocksa t.ex. bet. 2007/08:KU21 s. 11 f.
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Grundlagsutredningen konstaterade att det inte finns nadgon konstitutionell
skyldighet for regeringen att folja ett tillkdnnagivande fran riksdagen. Om re-
geringen inte foljer ett tillkdnnagivande, har riksdagen mdjlighet att utnyttja
sin normgivningsmakt eller finansmakt for att dstadkomma det resultat som
tillkdnnagivandet syftade till. Riksdagen har dven ytterst mojligheten att for-
klara att regeringen inte har riksdagens fortroende (misstroendeforklaring).”’

Varken Grundlagsutredningen eller 6versynen av riksdagsordningen fann
skal att foresla nagon reglering av tillkdnnagivanden.

Kommentar

I en diskussion om finansmakten, sirskilt den nya budgetprocessen, och parla-
mentarismen anfor Sterzel (2013 s. 172) att tillkdnnagivanden som strider mot
vad regeringen har fatt igenom i budgetbesluten inte kan ges nagon betydelse
i sak. Det leder vidare till fragan om det 6ver huvud taget finns nagon kon-
stitutionell princip som séger att regeringen maste rétta sig efter riksdagens
asiktsyttringar. Regeringen kan avskedas genom en misstroendeforklaring.
Det dr enligt Sterzel svart att se ndgot barande skl till att regeringen ska kdnna
sig skyldig att folja direktiv som inte ges i bindande form (lagform) om inte
riksdagen dr beredd att driva fram en regeringskris. Schéader (2005) framhaller
ocksa att det inte finns ndgot rittsligt tvang for regeringen att folja tillkédnna-
givanden.

2.6 Kommentar

I detta avsnitt har statsskickets grunder, normgivningsmakten, EU, finansmak-
ten och kontrollmakten behandlats. Syftet har varit att sétta in kontrollmakten
och sirskilt konstitutionsutskottets granskning i ett storre aktuellt konstitution-
ellt sammanhang.

Kontrollmakten var viktig redan i och med 1974 ars regeringsform. Ut-
vecklingen sedan 1970-talet av normgivningsmakten och finansmakten inne-
bar att kontrollmakten har blivit en dn tyngre vigande bestdndsdel av riksda-
gens funktion i det demokratiska systemet. Kontrollmakten har utvecklats, och
det dr pétagligt att konstitutionsutskottets granskning har blivit mer omfat-
tande. I avsnitt 3 behandlas konstitutionsutskottets granskning och sarskilt in-
hamtandet av upplysningar ndrmare.

780U 2008:125 5. 304 f.
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3 Konstitutionsutskottets granskning och
inhdmtande av upplysningar

I detta avsnitt behandlas konstitutionsutskottets granskning och sirskilt in-
hiamtandet av upplysningar. Aven om konstitutionsutskottets granskning skil-
jer sig fran 6vriga utskotts verksamhet finns det skél att belysa riksdagsutskot-
tens allmdnna mojligheter att inhdmta upplysningar. Det gors i det inledande
avsnittet. Dérefter tas frigan om konstitutionsutskottets inhdmtande av upp-
lysningar upp. Fragor om sanningsforsikran och objektivitetsprincipen be-
handlas. Vidare redovisas konstitutionsutskottets praxis nér det giller hante-
ring av dnskemal att inhdmta uppgifter i granskningen.

3.1 Utskottens mgjligheter att inhdmta upplysningar

Slutna utfrdgningar hos utskotten har angetts vara en gammal foreteelse.’® Det
framgar av riksdagstryck fran 1960-talet att det vid den tiden var vanligt fore-
kommande att utskotten kallade in utomstaende sakkunniga for inhdmtande av
uppgifter.” Utskotten sammantridde av hivd inom stingda dérrar,!%
ligt riksdagsstadgan kunde utskotten medge att en utomstaende (dvs. nadgon
annan én en ledamot, suppleant och tjansteman) deltog vid utskottssamman-
tridena. Vid utskottens egna Overldggningar fick utomstdende ddremot inte
delta.

Utskottens arbetsformer var vid denna tid reglerade genom 1866 érs riks-
dagsordning.'” Mgjligheten for utskotten att f& upplysningar i samband med
utskottssammantréden var begriansad genom att statsraden inte fick nérvara vid
sddana sammantrdden. Enligt riksdagsordningen gillde att statsrad inte fick
nirvara vid utskottssammantriden, med undantag for utrikesutskottet.!? Re-
gelverket medgav med andra ord inte att statsrdd infann sig personligen till
utskottssammantréden i syfte att ldmna upplysningar. I praxis féorekom dock
kontakter mellan utskott och statsrad vid sidan av utskottssammantréddena och

men €n-

mellan utskottsledaméter eller utskottstjdnstemén och statsrad eller departe-
mentstjinstemin.!”® Det forekom ocksi att departementstjinstemén pa begi-
ran infann sig till utskottssammantrdden och ldmnade upplysningar.

Nar det giller inhdmtande av uppgifter frdn myndigheter understéllda
kungen fanns foljande reglering i 46 § 1866 érs riksdagsordning:

%8 Foyer 1997 s. 320.

P KU 1967:17 s. 16.

107 bet. KU 1967:17 s. 15 anfors att ”Allméint kan emellertid ségas att grundsatsen att ut-
skotten sammantrider inom lyckta dorrar, ansetts pa sadant sitt f6lja av sakens natur att sir-
skilda bestimmelser dirom ej varit pakallade (...)”. Ar 1971 infordes dock en uttrycklig be-
stimmelse om detta i 28 § riksdagsstadgan.

191 SFS 1866 nr 27, omtryckt som SFS 1969:796.

12:Se 36 § 6 mom. andra stycket i riksdagsordningen omtryckt 1969:796, atergiven i prop.
1970:40s. 11.

1330U 1963:18 s. 118 f,, se dven SOU 1969:62 s. 87 f.
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Finner utskott sig behva av ndgon Konungens dmbetsman eller av allmént
verk inhdmta muntliga eller skriftliga upplysningar, dger utskottet att, ge-
nom sin ordforande, hos den statsradets ledamot, som Konungen dartill vid
varje riksdag forordnar, begidra Konungens befallning till vederborande att
de dskade upplysningarna meddela; dock bora statskontoret samt banko-
och riksgéldsverken, i frdgor om redovisning av medel, alla dskade upp-
lysningar omedelbarligen avgiva.!™

Bestdmmelsen innebar att ett utskott som ansdg sig behdva inhdmta muntliga
eller skriftliga upplysningar fran en statlig myndighet fick ga via ett statsrad,
som i sin tur vidarebefordrade utskottens framstéallningar till den aktuella myn-
digheten. I praktiken kom det forfaringsséttet som anvisades 1 bestimmelsen
att anvéndas ndr utskotten 6nskade skriftliga yttranden.!®® Muntliga uppgifter
fran statliga myndigheter eller &mbetsmén inhdmtades ddremot direkt genom
att utskottskanslierna kontaktade myndigheten eller tjinstemannen i frga. Det
forekom att ett utskott uppmanade en tjinsteman att 1dmna upplysningar vid
ett ssmmantrade med utskottet. Den vég for att fa upplysningar som anvisades
i bestimmelsen kom dérfor inte att anvéndas fullt ut i praktiken, dels pa grund
av att det var en omvéag, dels da det i betydande utstrackning ingick i myndig-
heternas uppgifter att limna upplysningar.'%

Vad giller utskottens kontakter med enskilda personer, féretag och organi-
sationer saknades forfattningsbestimmelser.'%’

Andringar i riksdagsordningen 1971

I samband med enkammarreformen 1970/71 genomfordes vissa éndringar i
riksdagsordningen i fraga om utskottens mdjlighet att himta in uppgifter fran
myndigheter och statsrdd.

Inhdmtande av upplysningar fran myndigheter

Ar 1963 hade Forfattningsutredningen foreslagit att regleringen skulle éndras
pé sa sitt att en statlig myndighet skulle tillhandahalla riksdagsutskott upplys-
ningar och yttranden om utskottet fann det nddvéndigt for att fullgéra sina
uppgifter.!% Det forfaringssitt som angavs i 46 § riksdagsordningen beddmdes
varken vara erforderligt eller 1dmpligt. Utredningens forslag ledde dock inte
till ndgra forfattningséndringar.

Tre ar senare tillsattes Grundlagberedningen med uppdrag att utarbeta for-
slag till en ny regeringsform och ny riksdagsordning. Beredningen ansag att
det i ett parlamentariskt statsskick kunde te sig som en onddig omvig att ut-

skotten var tvungna att viinda sig till en statsridsledamot for att f4 yttranden.'®’

104 Riksdagsordningen omtryckt som SFS 1969:796, atergiven i prop. 1970:40 s. 11.
105.50U 1969:62 s. 90, prop. 1970:40 s. 112.

106 KU 1967:17 s. 16-17. Riksrevisionsverket skulle exempelvis enligt sin instruktion (SFS
1961:352) tillhandagé riksdagens utskott och revisorer med nddiga upplysningar, riken-
skaper och handlingar.

Y7KU 1967:17 s. 17.

1% SOU 1963:18 5. 122.

19 Det foljande dr hiimtat ur SOU 1969:62 s. 90 f.
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Samtidigt ansags det inte helt invandningsfritt att tillerkdnna utskotten en oin-
skrankt rdtt att krdva in upplysningar och yttranden direkt frain myndigheterna.
En avvdgning kunde dstadkommas genom att utskotten i och for sig fick ratt
att vinda sig direkt till myndigheter med en begiran om yttrande eller upplys-
ning men att myndigheten, om exceptionella svérigheter forelag, gavs mojlig-
het att lata regeringen avgoéra om utskottets begéran skulle efterkommas. Ut-
skottens hinvéndelse borde avse myndigheten som sadan, inte en enskild
tjinsteman. Av sammanhanget borde det framgd, menade utredningen, att be-
greppet statlig myndighet inte omfattade statsdepartementen eller Statsradsbe-
redningen. Det borde vara mojligt for utskottet att ange om ett yttrande eller
en upplysning skulle 1dmnas skriftligen eller muntligen vid sammantriade med
utskottet. Den skriftliga formen antogs bli den regelméssiga. Det understroks
att utskotten liksom tidigare hade mojlighet att komma Sverens med en viss
tjidnsteman att denne skulle bitrdda utskottet med upplysningar.

Den dirpa foljande propositionen f6ljde Grundlagberedningens forslag.!!
Den aktuella bestimmelsen fordes in som 47 § 1 1866 ars riksdagsordning med
foljande lydelse:

Konungens understdllda myndigheter samt domstolar skola tillhandaga

med upplysningar och yttranden, som begédras av riksdagens utskott. De
dga dock hiinskjuta sdan begiran till Konungens avgorande.'!!

I och med éndringen 1971 géllde foljaktligen att Konungen understillda myn-
digheter och domstolar skulle gé utskotten till handa med upplysningar och
yttranden som begérdes. Skyldigheten att bista utskotten gidllde myndigheten
som sadan, inte en enskild tjinsteman. I fraga om utskottens kontakter med

enskilda personer, foretag och organisationer fanns det inte heller vid denna

tid nigon lagreglering.'!?

Bestdmmelsen om statliga myndigheters skyldighet att bistd med uppgifter
till utskott fordes senare dver till 4 kap. 10 § forsta stycket 1974 ars riksdags-
ordning. Som framgar nedan angavs nu uttryckligen i bestimmelsen att skyl-
digheten i fraga inte omfattar regeringen.

Statlig myndighet skall lamna upplysningar och avgiva yttrande, dé utskott
begir det. Sadan skyldighet &ligger dock ej regeringen. Myndighet som ej
lyder under riksdagen kan héinskjuta begéran fran utskott till regeringens
avgorande.

Begér minst en tredjedel av ledamdterna i ett utskott vid behandlingen
av ett drende att upplysningar eller yttrande skall inhdmtas frdn myndighet
som avses i forsta stycket, skall utskottet foranstalta om detta, savida det
icke finner att ddirmed forenat drojsmél med &drendets behandling skulle
leda till avsevdrd men.''®

"0 Prop. 1970:40 s. 132.

! Riksdagsordningen i dess lydelse enligt SFS 1971:272.

2KU 1972:22 5. 2.

113 Riksdagsordningen, i dess lydelse enligt SFS 1974:153. Bestimmelsen fick efter 2003
beteckningen 4 kap. 11 §.
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En nyhet var att redan en tredjedel av ledamoéterna i ett utskott skulle kunna
pékalla att upplysningar eller yttranden fran statliga myndigheter skulle in-
hiamtas.!!'* Féreskriften innefattar ett skydd for minoritetens behov i samband
med beredningen av riksdagsérenden.

Férbudet for statsrdd att ndrvara vid utskottssammantrdden slopas

Vid 6vergéngen till enkammarriksdag slopades det tidigare géllandet férbudet
for statsrad att narvara vid utskottssammantraden. Forédndringen innebar att det
inte langre fanns nagot som hindrade att utskotten gav dven statsrad tilltrade
till utskottssammantréden, forutsatt att det fanns sérskilda skél. Forfattnings-
utredningen hade funnit det vara “rimligt och lampligt” att statsrad skulle
kunna nérvara vid utskottssammantriiden for att limna upplysningar.!!> Det
skulle dock inte vara friga om nagon skyldighet att infinna sig om utskottet
kallade. ”Statsradet bor emellertid inte vara skyldig att infinna sig till samman-
tride, om utskottet anmodar honom att komma; det bér ankomma p& honom
sjélv att avgdra, om han ska infinna sig”, som Forfattningsutredningen ut-
tryckte det. Enligt Grundlagberedningen kunde det vara till fordel for utskot-
tens stdllning som beredningsorgan att “6ppna en kanal for direkt kontakt mel-
lan utskotten och ledaméterna i statsradet”.!'® P4 detta sitt mojliggjordes en
fylligare utvixling av information och synpunkter. Utredningen pekade ocksa
pé att det i praxis redan hade dppnats en vig for muntlig kommunikation mel-
lan regeringen och utskotten. Det understroks att statsradets sammantréffande
med utskott skulle ske inom stingda dorrar; frdgan om offentliga utfragningar
infor utskott var inte uppe till bedomning vid tillfdllet. Grundlagberedningens
forslag 18g till grund for den proposition som foljde.'"” I samband med énd-
ringen uttalade konstitutionsutskottet att statsrad fick instdlla sig endast pa be-
géran av vederborande utskott och endast for att lamna upplysningar men inte
for att delta i dverldggningar med utskottet.!!®

Majlighet till offentliga sammantriden infors

Nar méjligheten till offentliga utskottssammantrdden inférdes 1988 hade fra-
gan diskuterats under 20 ars tid. Fragan om offentliga sammantraden ledde
tankarna till de uppméarksammade utskottsforhor som holls i den amerikanska
kongressen, och vissa hdvdade att det rorde sig om en ordning som var vésens-
frimmande for den svenska riksdagen.!!® Fragan om det borde finnas en skyl-
dighet att medverka i sddana utfragningar var en aspekt som debatterades. Det
kan darfor vara av intresse att aterge hur debatten fordes.

114 Efter att utskottens ledamotsantal hade dkats till 17 dndrades minoritetsregeln till minst 5
ledamoter, se bet. 1989/90:KU36 s. 24.

'5SOU 1963:18 5. 122.

"6 SOU 1969:62 s. 87 f.

"7 Prop. 1970:40 s. 109 f.

"8 KU 1970:27 s. 9.

119 Sterzel 2009 s. 364.
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Fragan vdcks i motioner

Som ndmnts sammantrddde riksdagsutskotten av hdvd inom stdngda dorrar,
och 1971 infordes en uttrycklig bestimmelse om detta i riksdagsstadgan. Be-
stimmelsen om att utskotten sammantradde inom stingda dorrar fordes daref-
ter over till 1974 ars riksdagsordning genom 4 kap. 12 §.

I slutet av 1960-talet och borjan av 1970-talet hojdes roster for att det borde
inféras en mojlighet till offentliga utskottssammantraden. Fragan tycks ha
viickts for forsta gingen i motioner vid 1967 &rs riksdag.'?° I motionerna yrka-
des att den da verksamma Grundlagberedningen skulle “utreda forutséttning-
arna for regler om ritt till offentliga utskottsforhor (Chearings’) i riksdagen”.
Det konstaterades att riksdagens utskott flitigt utnyttjade méjligheten att kalla
in experter. Enligt motiondrerna skulle riksdagens kontrollmakt emellertid
stirkas om utskottet fick mojlighet att dven vid offentliga sammantrdden an-
ordna utfragningar av statstjdnstemén och andra experter pa berérda omraden.
Aven statsrdd borde kunna kallas in till sidana dverliggningar, menade mo-
tiondrerna, och hénvisade till att offentliga “hearings” spelade en stor roll i
USA. Aven i ett land med parlamentariskt system borde sidana kunna bidra
till att ge information om praktiska sakfragor, om regeringens intentioner och
om oppositionens kritik. I motionerna pekade ledamdterna pa att en sadan re-
form skulle behova 16sa flera fragor, bl. a. om det skulle finnas en skyldighet
att infinna sig till utfragningar.

Vem ska besluta om offentlighet och om vilka personer som skall inkallas
i samband med ett utskottsforhor — majoritet i utskotten eller en kvalifice-
rad minoritet? Vilka forpliktelser att upptridda infor ett utskott bor finnas
for statstjdnstemén och medlemmar av regeringen? Hur skall man for-
hindra att utskottsforhoren blir en ersiittning for debatten i kammaren?!?!

I en av motionerna angavs att offentlighet i utskottens arbete visserligen vore
ett helt frimmande element i svensk forfattningstradition, men att en ny for-
fattning framfor allt ska passa in i ett nytt samhdlles monster och att utveck-
lingen tycktes ga i riktning mot allt storre offentlighet pa de flesta omraden.'??
Motionerna avstyrktes i konstitutionsutskottet med f6ljande motivering:

Att pa sitt i forevarande motioner dsyftas ge utskotten mojlighet att dven
halla offentliga sammantrdden, frimst for utfragning av inkallade perso-

120 Mot. 1:186, 11:243 och I1:476 ar 1967. Bland motionérerna aterfinns bl.a. Per Ahlmark
(FP) och Thorbjérn Falldin (C).

21 Mot. nr 1:186 4r 1967 s. 2.

122 Mot. 11:476 &r 1967.
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ner, skulle enligt utskottets mening inte medfora ndgra fordelar for riksda-
gens arbete. Den nuvarande ordningen har visat sig fungera sa vil, att na-
gon #ndring ej dr pakallad.'?

Under de dirpa foljande aren ldmnades flera motioner med samma syfte in. I
en reservation frdn 1971 anfors att offentliga utfragningar av statsrad, experter,
foretradare for organisationer m.fl. skulle dka utskottens mdjligheter att utdva
riksdagens kontrollfunktioner pa ett effektivt sitt.'** Den som kallades in
borde enligt reservationen ha ritt att végra att infinna sig och rétt att vigra
svara pa enskilda fragor. Utskottet avstyrkte dessa och Gvriga motioner i &mnet
med hédnvisning till att den pagaende Grundlagberedningen skulle prova fra-
gan om viss offentlighet under utredningsarbetet och ligga fram ett forslag
under 1972. Riksdagen f6ljde utskottet och avslog motionerna.

Grundlagberedningen

I samband med Grundlagberedningens slutbetéinkande redovisade utredningen
dven sin syn pa frigan om offentlighet i utskotten.!?> Medan det ridde enighet
inom beredningen om att utskotten skulle 6verldgga och fatta beslut inom
stingda dorrar, fanns det olika meningar i fragan om huruvida utfrdgningar
och foredragningar i utskotten skulle kunna vara offentliga. Det fanns enligt
beredningen i och for sig fordelar med 6ppna utfrdgningar, som att offentlig-
heten skulle vara ett korrektiv mot felaktiga och ofullstindiga upplysningar i
ett drende och att intresset for riksdagens arbete skulle 6ka. Slutligen bedom-
des dock att nackdelarna dverviagde. I forsta hand sdg utredningen en risk med
att sakbehandlingen av drendena skulle bli lidande om offentlighet skulle med-
ges vid utfrdgningar. Man sag ocksa en risk med att offentliga utskottssam-
mantrdden skulle forsvaga allmédnhetens intresse for kammardebatterna.
Andra nackdelar man uppmérksammade var att det fanns en risk att utfrg-
ningar infor 6ppna dorrar skulle “dras in i kraftmétningarna mellan partierna
infor viljarna”. En foljd skulle kunna bli att atmosfaren i utskotten, som besk-
revs som “fortroendefull och avspand”, skulle komma att storas. Det befarades
ocksa att mer regelbundet dterkommande offentliga utfragningar skulle kunna
inverka negativt pa utskottens beredningsarbete. Grundlagberedningen pekade
pa att utskotten redan enligt det géllande regelverket var oférhindrade att kalla
till sig sakkunniga och andra och pa sé sitt dra nytta av de férdelar som munt-
lighet och frdgeformen kunde erbjuda nér det géllde att inhdmta upplysningar

IZKU 1967:17 s. 18. Fér att ge en bild av tidsandan kan nimnas att den dévarande sekrete-
raren i konstitutionsutskottet, Fredrik Sterzel, efterat har dtergett att forslaget om offentliga
utfrdgningar tedde sig s& osvenskt att ingen av utskottets ledaméter ens kom sig for att sdga
ndgot ndr drendet bereddes i utskottet, inte ens “avslag”. “Blotta tanken att nagot statsrad
skulle sitta sig i stolen hos KU var fraimmande, det ingick inte i var forestallningsvirld, inte
ens att vederborande skulle fa komma till utskottet och inom stingda dorrar verldgga. Ingen
skulle for 6vrigt ha végat fraiga dem ndgonting.” Uppgifter hdmtade fran 1995/96 URD?2,
Konstitutionsutskottets seminarium den 7 mars 1996: KU:s granskning — juridik och/eller
politik?

24 KU 1971:17 s. 3.

12 SOU 1972:155. 276 f.
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och synpunkter i ett dmne. Sedan 1971 fanns det heller inget som hindrade att
dven ministrar medgavs tilltrdde till utskottssammantridden.

Grundlagspropositionen innehdll, i enlighet med Grundlagberedningens
betdnkande, inte ndgra forslag om bestammelser om offentliga utskottsutfrig-
ningar.'* Vid propositionens behandling i riksdagen hade det kommit in mot-
ioner om rétt for utskotten att anordna offentliga utfragningar. Dessa avstyrk-
tes med hénvisning till att utskotten ofta arbetar under stor tidspress och att
verksamhet riskerade att bli fordr6jd om offentliga utskottsutfragningar skulle
bli ett reguljirt inslag i beredningsarbetet.'?” Motioner av samma eller liknande
innebord lades dérefter fram érligen i riksdagen.

Folkstyrelsekommittén

Den parlamentariska kommittén Folkstyrelsekommittén tillsattes 1984 med
uppdraget att 6verviga atgérder for att effektivisera och vitalisera riksdagens
arbete. I kommittédirektiven ndmndes offentliga utskottsutfragningar som en
tankbar atgdrd i sammanhanget. [ sitt betdnkande noterade kommittén att ut-
fragningar hade kommit att bli mer populira som beredningsform.'?® Flera for-
delar med offentliga utfragningar framholls, bl.a. att intresset for riksdagsar-
betet skulle frimjas och att medborgarnas insyn i den politiska beslutsproces-
sen skulle 6ka. Enligt kommittén fanns det skél att fororda inférandet av en
mojlighet att anordna offentliga utfrigningar. Samtidigt understroks att ut-
skottssammantraden for dverldggningar och beslutsfattande skulle héllas inom
stingda dorrar.

Nér det géllde skyldighet att ldmna uppgifter till utskotten klargjordes att
det inte fanns nagon uppgiftsskyldighet for andra 4n statliga myndigheter. En-
skilda personer, andra privatrittsliga subjekt eller kommunala organ kan inte
alaggas av utskotten att 1amna uppgifter. Kommittén overviagde dven om det
fanns anledning att begrdnsa den krets av personer som skulle kunna kallas in
till 6ppna utfragningar. Bland annat diskuterades fragan om statsraden skulle
kunna kallas. Man sdg en risk med att uppmarksamheten skulle kunna forskju-
tas fran kammaren, dér alla ledaméter kan stélla fragor, till utskotten, ddr moj-
ligheten att fraga ut statsraden 4r begrénsad till ett litet antal ledamoter. Utred-
ningen stannade dock for att inte regelbinda utskottens handlande i denna
fraga. Det ansags att det, mot bakgrund av att syftet med utfrdgningarna skulle
vara att inhdmta upplysningar, framfor allt skulle bli aktuellt att kalla andra
personer i departementen &n statsraden. Det understroks att regeringen inte har
ndgon skyldighet enligt riksdagsordningen att ldmna uppgifter till ett riksdags-
utskott. Kommittén framholl att det vore rimligt att skydda myndighetsfore-
tridare vid en offentlig utfragning mot krav att ldmna en uppgift for vilken
sekretess giller hos myndigheten.

126 Prop. 1973:90.
127KU 1973:26 5. 84
128 SOU 1987:6 5. 230 f.
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Offentliga sammantrdden tilldts

Nar regeringen ddrefter foreslog att en mojlighet till offentliga utskottssam-
mantridden skulle inforas forekom det enligt propositionen redan i praktiken
att utskott holl hearings eller liknande offentliga sammankomster i syfte att
bredda sitt beslutsunderlag.'® Det angavs vidare att konstitutionsutskottet re-
gelmissigt i sitt arliga granskningsbetéinkande atergav vad olika personer som
uttalat sig infor utskottet hade sagt. Detta material hade ofta redan dessforin-
nan kommit till massmediernas kénnedom. Att infora offentliga utskottsut-
fragningar tedde sig mot denna bakgrund inte som ett lika stort steg som det
hade gjort 1520 ar tidigare. Det framholls dock att inte alla utfragningar borde
vara offentliga; slutna utfragningar ar den form som borde anvéndas nér det ar
fraga om fortroliga uppgifter. Olika spérrar foreslogs om ett utskott trots allt
héller en 6ppen utfragning pa ett omrdde som dr kénsligt fran sekretessyn-
punkt. En myndighet som lyder under regeringen kan hénskjuta en begéiran
om upplysning fran ett utskott till regeringens avgoérande. Vidare foreslogs att
myndighetsforetradare vid en offentlig utfrdgning skulle kunna skyddas mot
krav att lamna en uppgift for vilken sekretess normalt giller hos myndigheten.
Sadana uppgifter far da i stdllet limnas vid en sluten utfragning eller skriftligt.
For tydlighetens skull anfordes att det inte fanns ndgon uppgiftsskyldighet for
andra &n statliga myndigheter. Enskilda fysiska eller juridiska personer eller
kommunala organ kunde dver huvud taget inte aldggas av utskotten att lamna
uppgifter. Det kan konstateras att varken i Folkstyrelsekommitténs betdnkande
eller i propositionen fordes nagra resonemang om vilka konsekvenser refor-
men kunde fa i fraga om konstitutionsutskottets uppgift enligt regeringsformen
att granska regeringen.'>

Konstitutionsutskottet tillstyrkte propositionens forslag men understrok att
utfragningarna ska syfta till inhdmtande av sakupplysningar och utgora ett led
i beredningen av utskottets drenden.'®! De fick inte utvecklas till politiska de-
batter.

Riksdagen beslutade om éndringen i riksdagsordningen under hosten 1987,
och den nya ordningen trddde i kraft den 1 februari 1988. Efter dndringen fick
4 kap. 12 § riksdagsordningen f6ljande lydelse:

Utskott skall sammantréda inom stdngda dorrar. Om sérskilda skl forelig-
ger, kan utskottet medgiva att &ven annan adn ledamot, suppleant och tjéns-
teman i utskottet ar ndrvarande. Utskottet kan dock besluta att samman-
trade till den del det avser inhdmtande av upplysningar helt eller delvis
skall vara offentligt.

Vid offentlig del av utskottssammantriade ar foretriddare for statlig myn-
dighe‘[1 362] skyldig att 1amna uppgift for vilken sekretess géller hos myndig-
heten.

I konstitutionsutskottets granskningsbetéinkande KU 1987/88:40, justerat i maj
1988, erinrades om att utskotten numera hade mdjlighet att anordna offentliga

129 Prop. 1987/88:22 s. 53.

130 Sterzel 2009 s. 364.

BIKU 1987/88:18 5. 2.

132 SFS 1987:1299. Bestimmelsen hade efter 2003 beteckningen 4 kap. 13 §.
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utfragningar. Utskottet hade i stor utstrickning utnyttjat méojligheten att an-
ordna offentliga utfrigningar.'* I efterhand synes de offentliga utfrigningar
som tv-sindes under sommaren 1988 om regeringens atgérder mot bakgrund
av mordet pé statsminister Olof Palme ha inneburit ett genombrott for de of-
fentliga utfrégningarna.!** De utfrigningar av statsrdd och andra som konsti-
tutionsutskottet anordnar inom ramen for sin granskningsverksamhet genom-
fors i praxis foretridesvis vid offentliga sammantriiden.!3

I den nu géllande riksdagsordningen (2014:801) framgér mojligheten for
utskotten att halla offentliga sammantrdden for att inhdmta upplysningar av 7
kap. 17 § forsta stycket. Huvudregeln om stingda sammantrdden fastslas i 7
kap. 16 § forsta stycket.

Gillande reglering samt skyldighet for regeringen

Bestammelsen om skyldighet for statliga myndigheter att 1dmna upplysningar

och yttranden till utskotten aterfinns i 10 kap. 8 § 2014 &rs riksdagsordning.
En statlig myndighet ska ldmna upplysningar och avge yttrande till ett ut-
skott som begér det, om inte annat foljer av 7 kap. 17 § tredje stycket. En
myndighet som inte lyder under riksdagen far hdnskjuta en sddan begéran
till regeringen for avgorande.

Regeringens skyldighet enligt denna paragraf att 1dmna upplysningar
och avge yttrande till ett utskott &r begrinsad till dels frdgor om arbetet
inom Europeiska unionen, dels de av riksrevisorernas granskningsrappor-
ter Over effektivitetsrevisionen som har dverldmnats till regeringen.

Av bestaimmelsens andra stycke framgér att upplysningsskyldigheten ér be-
gransad i friga om regeringen. Den omfattar endast fragor som ror arbetet
inom EU pé utskottets &mnesomrade och information med anledning av en
granskningsrapport fran Riksrevisionen. Regeringens skyldighet att limna in-
formation om arbetet 1 EU infordes i samband med Sveriges medlemskap i EU
1995.136 Informationsskyldigheten i friga om riksrevisorernas granskningsrap-
porter inférdes 2011.1%7

Reglerna om minoritetsskydd innebér att ett utskott ska inhdmta upplys-
ningar eller ett yttrande om minst fem av dess ledaméter begér det vid behand-
lingen av ett d&rende. Om fragan giller arbetet inom Europeiska unionen eller
riksrevisorernas granskningsrapporter over effektivitetsrevisionen, far en sa-
dan begiran framstillas utan samband med behandlingen av ett irende. '

Utskottet far avsla en begéran fran fem ledaméter om den har framstéllts
vid behandlingen av ett drende och utskottet finner att den begérda atgérden
skulle fordrdja drendets behandling sé att avsevart men skulle uppkomma.

3 KU 1987/88:40 s. 1.

134T konstitutionsutskottets betinkande Fortsatt granskning av regeringens dtgéirder med an-
ledning av mordet pa Olof Palme (Utkast 1988-09-01) aterges uppteckningar fran utfrag-
ningarna.

135 lg{appon frén riksdagen 2008/09:RFR 14 s. 14,

136 Bet. 1994/95:KU22.

137 Framst. 2009/10:RS4, bet. 2009/10:KU17, bet. 2010/11:KU2.

13810 kap. 8 § riksdagsordningen.
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Besluten i1 konstitutionsutskottet att i granskningsforfarandet begira in-
formation muntligt eller skriftligt fran regeringen kraver majoritetsbeslut men,
anfors det i en grundlagskommentar, majoriteten brukar endast i undantagsfall
motsiitta sig en minoritets begéran.!* Hanteringen i konstitutionsutskottet av
onskemal om att inhdmta uppgifter i granskningen behandlas ndrmare i avsnitt
3.3 och bilaga 4.

3.2 Underlag for konstitutionsutskottets granskning

Enligt 1809 ars regeringsform hade konstitutionsutskottet i uppgift att granska
statsradsprotokollen och utifran dessa foresla att riksdagen skulle utkrdva an-
tingen juridiskt eller politiskt ansvar. Forfattningsutredningen (SOU 1963:17)
anforde att en fast praxis utbildade sig sa att sddana handlingar som inte ingick
i protokollen men som var dgnade att belysa besluten i protokollen pa begéran
alltid Iimnades ut.'*°

Konstitutionsutskottets ritt till handlingar

Konstitutionsutskottets uppgift ar enligt 1974 &rs regeringsform (nuvarande 13
kap. 1 §) att granska statsradens tjdnsteutdvning och regeringsérendenas hand-
laggning. For att kunna fullgora sin granskningsuppgift fick konstitutionsut-
skottet med 1974 érs regeringsform ritt att utan begransning ta del av protokoll
och 6vriga handlingar som rorde beslut i regeringsirenden.'*! Detta 1&g i linje
med vad som tidigare gillt enligt praxis. I borjan av enkammarriksdagens tid
var den normala géngen att utskottet diskuterade slutsatserna av utredningarna
i granskningsirendena nir de skriftliga utredningarna var avslutade.'*? Déref-
ter blev det allt vanligare att detta material kompletteras med upplysningar
som inhdmtas vid utfragningar eller genom skriftliga redogérelser. Den forsta
gangen som ett statsrad utfrdgades av konstitutionsutskottet var i samband med
granskningen av regeringens befattning med den s.k. IB-affdren 1974. Efter
hand har utfradgningar av statsrdd kommit att bli ett regelbundet dterkommande
inslag i utskottets granskande verksamhet. Ar 1988 blev det méjligt for riks-
dagsutskotten att anordna offentliga sammantrdden, och samma &r anordnades
dven de forsta offentliga utfragningarna i konstitutionsutskottet.

13 Holmberg m.fl. 2012 s. 583.

140 SOU 1963:17 s. 435, se d4ven Bremdal 2011 s. 95 f.
141 Prop. 1973:90 s. 417.

142 Fsljande #r hamtat ur Isberg 2005 s. 13.
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Konstitutionsutskottets rdtt till handlingar frdan regeringen utékas

Nar det galler konstitutionsutskottets ratt till handlingar i Regeringskansliet
skedde en #ndring i samband med 2010 rs reform av regeringsformen. And-
ringen innebar att utskottets rdtt till handlingar utvidgades i syfte att béttre
motsvara det faktiska granskningsomradet. Grundlagsutredningen konstate-
rade att konstitutionsutskottet for sin granskning har en i grundlag sikerstalld
rdtt att fa ut samtliga handlingar som hor till ett regeringsdrende utan hinder
av sekretess.!*3 I praktiken har utskottet en motsvarande tillging dven till andra
handlingar, t.ex. handlingar i regeringskanslidrenden, anférde utredningen.
Nagon uttrycklig ratt att fa ut sddana handlingar utéver vad som géller enligt
reglerna om allménna handlingars offentlighet fanns dock inte. Enligt utred-
ningens mening borde konstitutionsutskottets sirskilda rétt att f4 ut handlingar
omfatta hela det omrade som ar foremal for utskottets granskning. Genom ett
tilligg 1 bestimmelsen om konstitutionsutskottets tillgang till handlingar, 13
kap. 1 § andra meningen RF, fick utskottet en i grundlag sikerstélld rétt att fa
ut regeringens Ovriga handlingar som utskottet finner nddvindiga for sin
granskning. Detta innebdr bl.a. en uttrycklig rétt att f4 ut handlingar i reger-
ingskanslidrendena.'*

Inhimtande av upplysningar pa annat sétt

Skriftliga redovisningar och muntliga utfragningar har som framgatt blivit
vanliga utredningsmetoder i konstitutionsutskottets granskningsarbete. Nédgon
specialreglering av dessa forfaranden finns inte utan det ar de allménna reg-
lerna for utskotten i riksdagsordningen som giller.'*® Utdver detta ir konsti-
tutionsutskottets forfarande for att inhdmta upplysningar fran regeringen ore-
glerat.

Uppteckningar fran utfragningar i granskningen publiceras normalt i en bi-
laga i granskningsbetéinkandet. Mdjligheten till offentliga sammantréden in-
fordes 1988. Utskottet har sedan dess inom ramen for granskningen hallit ca
160 utfrdgningar med sittande statsrdd och ca 40 utfrdgningar med f.d. statsrad.
Ytterligare 220 personer har horts, exempelvis statssekreterare, foretradare for
myndigheter och privatpersoner. Huvuddelen av utskottets utfrdgningar har
varit offentliga. !4

Statsrdad

Som framgétt saknar konstitutionsutskottet sarskilda réttsliga befogenheter att
begéra in information, utdver ritten att fa ut handlingar fran regeringen. I 6v-
rigt tillampas vad som allmént géller for utskotten. Konstitutionsutskottet sak-
nar saledes mdjlighet att krdva av nadgon som inte foretrdder en statlig myn-
dighet att limna upplysningar.'¥’

143 S0U 2008:125 s. 298.

144 Prop. 2009/10:80 s. 115.

145 Holmberg m.fl. 2012 s. 582 och Eka m.fl. 2012 s. 506.
146 Se sammanstéllning i direktiven i bilaga 1.

147 Holmberg m.fl. 2012 s. 582.
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Det forekommer dock i praktiken inte att regeringen eller Regeringskansliet
i samband med en granskning végrar att besvara fradgor som stélls av utskottet.
Det har inte heller forekommit att ett sittande statsrad végrat infinna sig till en
utfrigning som statsradet kallats till. Att utskottet fir svar pd sina skriftliga
fragor och att statsrdden infinner sig i utskottet till muntlig utfrdgning kan en-
ligt en grundlagskommentar ségas vila pa konstitutionell praxis och vara i
dverensstimmelse med principerna for riksdagens kontrollmakt.!*® Den ra-
dande ordningen beskrivs i en annan grundlagskommentar som att det ar fast
praxis att statsrad infinner sig for en utfragning i konstitutionsutskottet som
han eller hon kallats till.'*’ I rapporten Konstitutionella kontrollfidgor anges
att det inte finns nagot lagstod for att tvinga t.ex. ett statsrad att infinna sig till
en utfrdgning, men att den som skulle végra att infinna sig bryter mot en fast
konstitutionell praxis.'*

Det finns tva fall nér ett f.d. statsrdd har tackat nej till inbjudan till en ut-
fragning i granskningen. Det tidigare statsrddet Reidunn Laurén avbojde att
komma i utskottets granskning varen 1999 av regeringens agerande vid Euro-
padomstolens provning av malet mellan Torgny Gustafsson och svenska staten
(bet. 1998/99:KU25 s. 21). Laurén var statsrad 1991-1994. Véren 2014 grans-
kade konstitutionsutskottet regeringens hantering av Vattenfall AB:s forvarv
av Nuon (bet. 2013/14:KU20 s. 132 ff.). Fore detta niringsminister Maud
Olofsson, som hade lamnat regeringen 2011, tackade nej till att komma till en
utfragning i granskningen. Handelsen beskrivs ndrmare i bilaga 4.

Det kan i sammanhanget ndmnas att f.d. statssekreteraren Ulrika Schen-
strom bjods in till en utfrdgning véren 2008 i granskningsirendet om statsmi-
nister Fredrik Reinfeldts ansvar for krishanteringen i Statsrddsberedningen.
Schenstrom avbdjde dock att komma till utskottet. Utskottet kom att skriftli-
gen begdra svar pa vissa fragor av Schenstrom, som svarade pa dessa (bet.
2007/08:KU20 s. 184).

Sammanfattningsvis finns ingen lagreglerad skyldighet for statsrdd (varken
sittande eller fore detta) att medverka i konstitutionsutskottets granskning ge-
nom att ldmna uppgifter. En tydlig praxis har dock vuxit fram pa omradet som
med f& undantag har f6ljts.

Statliga tjdnstemdn

I konstitutionsutskottets granskningsarbete forekommer det att utskottet begér
upplysningar frén statliga myndigheter med stod av riksdagsordningens be-
stimmelse om myndigheters upplysningsskyldighet. Skyldigheten att ldmna
upplysningar giller myndigheten som sédan, inte en enskild tjinsteman.'>! Re-
gleringen innebér dock att tjinstemén vid sddana myndigheter férvéntas 1amna
upplysningar — och normalt infinna sig nir konstitutionsutskottet begir det.!>2.

148 Holmberg m.fl. 2012 s. 582.

149 Eka m.fl. 2012 s. 506.

150 Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR14 s. 34 not 19.
5 Holmberg m.fl. 2012 s. 785.

152 Eka m.fl. 2012 s. 506 och Bull och Sterzel 2013 s. 297.
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Den kontroll som konstitutionsutskottet utovar avser uteslutande statsraden,
medan tjinstemén faller under den granskning som for riksdagens del utdvas
av Justitieombudsmannen (JO). I foérhéllande till JO géller en annan ordning
for tjdnstemdnnen; hér foreligger en grundlagsstadgad informationsskyldighet.
Enligt 13 kap. 6 § RF ska domstolar och foérvaltningsmyndigheter samt tjéns-
temén hos staten eller hos kommuner 1dmna de upplysningar och yttranden
som JO begér. De myndigheter och personer som star under ombudsménnens
tillsyn &r skyldiga att pa begiran av en ombudsman sanningsenligt uppge alla
sakforhéllanden som ror tjdnsten och t.ex. ge besked om de tjénsteatgirder
som de har vidtagit i form av beslut eller pa annat sitt, se bl.a. JO 1997/98 s.
66. En offentliganstélld person som inte efterféljer ombudsmannens begéran
eller drojer med att svara anses dérigenom ésidosétta sin tjansteplikt och kunna
alidggas disciplinpafoljd for tjénsteforseelse.'>

Andra personer

Nir konstitutionsutskottet, eller andra utskott, begér upplysningar eller ett ytt-
rande fran kommuner, kommunala myndigheter eller privata organisationer
eller sammanslutningar finns ingen skyldighet for dem att svara.'>* I stillet
bereds de tillfélle att gora detta. Personer i denna kategori som har ombetts
lamna uppgifter har dock gjort det med fa undantag.

Fragan om sanningsforsikran

Enligt gillande ordning tillimpas ingen form av sanningsforsdkran eller ed-
gang i samband med att uppgifter ldmnas till konstitutionsutskottet. Den som
utfragas kan i praktiken lamna felaktiga uppgifter utan att konstitutionsutskot-
tet har nagra sanktioner att tillgripa. Detta forhallande har varit omdiskuterat.
Samtidigt har den allménna instéllningen i frdgan varit att det inte bor inforas
nagon ordning dir ed ska avliggas.!> I sammanhanget har framhallits bl.a. att
den grund som regeringsformen ger konstitutionsutskottet 4r en annan &n den
som t.ex. den amerikanska forfattningen ger kongressens utskott. Vid ett se-
minarium anordnat av konstitutionsutskottet 1996 var den allmdnna meningen
bland deltagarna att saidana befogenheter inte dr onskvérda eller ens mojliga,
dels mot bakgrund av att utskottet inte dr en réttslig instans, dels for att en
edsplikt skulle kunna himma de utfragades bendgenhet att ldmna utforliga
svar, 1%

Nar frdgan om sanningsforsékran har aktualiserats i motioner har konstitu-
tionsutskottet gjort beddomningen att ett sddant krav forutsétter formell ndrva-
roplikt (dven for statsrad och andra &n myndighetsforetriddare). Under riksmo-
tet 1989/90 motionerades om att en ordning med sanningsforsakran infor ett
riksdagsutskott borde inforas.'*” Enligt motionirernas forslag skulle eventuellt

153 Eka m.fl. 2012 s. 525 f., Holmberg m.fl. 2012 s. 582 f.

134 Holmberg m.fl. 2012 s. 582 f. och 786.

155 Bull och Sterzel 2013 s. 297.

156 K onstitutionsutskottets seminarium den 7 mars 1996: KU:s granskning — juridik eller po-
litik?, se 1995/96:URD2.

1571989/90:K311.
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olika regler gilla for olika kategorier av utfragade, men statsrad, statssekrete-
rare och politiskt sakkunniga borde fa avldgga sanningsforsidkran. Konstitu-
tionsutskottet, som avstyrkte yrkandet, redogjorde for det regelverk som géller
om vittnesplikten enligt rittegdngsordningen och anforde att skyldigheterna
att ndrvara vid forhandlingen, att avldgga ed, att avge vittnesmal och att tala
sanning hiinger nira samman.'>® Mot bakgrund av detta stod det enligt utskot-
tet klart att for att en regel om nagon form av edgang eller sanningsforsékran
vid utskottsutfragningar ska fa effekt maste den vara kopplad till bestimmelser
om plikt att delta i sddana utfragningar och att dar 1amna upplysningar. Utfrag-
ningarna skulle dé fa en helt annan karaktér &n att vara ett led i utskottets in-
hamtande av sakupplysningar som de enligt géllande ratt dr avsedda att utgéra.
Efterfoljande motioner med samma innehéll har avstyrkts med hénvisning till
denna stdndpunkt.'>

Vidare kan erinras om beredningen av lagirendet om en kommission for
granskning av de svenska sidkerhetstjdnsternas forfattningsskyddande verk-
samhet (sdkerhetstjdnstkommissionen, SOU 2002:87). I konstitutionsutskot-
tets betdnkande 1999/2000:KU4 behandlade utskottet regeringens proposition
1998/99:140, dér regeringen foreslog att kommissionen skulle ges vissa befo-
genheter. I dessa befogenheter ingick att héalla forhor under straffansvar med
den som antogs kunna ldmna upplysningar av betydelse for kommissionens
verksamhet och att vid vite foreldgga en enskild som innehade en handling
eller ett foremal som kunde antas ha betydelse for kommissionens verksamhet
att visa upp handlingen eller foremalet for kommissionen.

Utskottet ville erinra om de speciella réittsverkningar som var knutna till
forhoren, sdsom straffansvaret for osanna uppgifter och ritten och skyldig-
heten f6r den horde att 1dmna uppgifter som annars skulle vara sekretessbe-
lagda. Till detta kom ritten till bitrdde och ratten att utan hinder av sekretess
radgdra med bitradet.

I friga om ordférandeskapet vid kommissionens forhér betonade utskottet
att det faktum att forhoren sker under straffansvar stillde sérskilda krav pa den
som skulle leda dem. Lagradet hade noga utvecklat skélen for att forhéren
borde ledas av ndgon som hade betydande fortrogenhet med framst rittegangs-
balken.

Lagradet hade i denna del anfort foljande:

Under ett forhér med kommissionen kommer att uppsta en rad olika fragor
som maste kunna Isas snabbt. En del framgér av den foreslagna lagtexten,
sasom fragan om parts ritt att végra yttra sig och om sekretess i olika hén-
seenden. Den rent formella hanteringen av saddana fragor forutsétter dock
en betydande fortrogenhet med framst réttegédngsbalken. Andra fragor kan
vara betydligt mer subtila. Lagradet tdnker hér sérskilt pa att forhoret maste
begransas till vad det egentligen avser. Eftersom straffansvar intrdder om
den horde fortiger ndgot som faller inom ramen for forhoret krivs det att
han har en klar uppfattning om vad forhoret avser. Men det dr ocksa av
vikt att kommissionens ledaméter och kanske inte minst de hordas bitraden

138 Bet. 1989/90:KU10s. 9 f.
159 Se bet. 1989/90:KU36, bet. 1990/91:KU42 och bet. 2001/02:KU12.
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haller sig inom denna ram och att det finns ndgon som kan avbryta fragor
utanfor ramen. Ocksa detta forutsitter avsevird erfarenhet av vittnesforhor
vid domstol. Kommissionen méa vil reglera vem som ska stilla fragor efter
eget gottfinnande och négon sérskild forhorsledare behdver inte finnas.
Men nir det giller forhor under straffansvar bor ndgon ha ansvaret for led-
ningen av forhdret och av vad Lagradet forut anfort framgar att denne bor
vara domare.

Lagradet hade vidare forordat att lagen skulle innehélla bestimmelsen att for-
horet skulle hallas under ledning av nadgon som var eller hade varit ordinarie
domare. Vid utskottsbehandlingen var kommissionens sammanséttning kand.
I den ingick en ledamot som varit ordinarie domare (ordférande i Hogsta dom-
stolen), och kommissionens sekreterare var ordinarie domare. Utskottet erin-
rade om detta och ansag att kommissionen som forvaltningsmyndighet sjélv
borde kunna besluta om sina arbetsformer och dérmed dven vem som borde
leda ett forhor samt utgick fran att kommissionen skulle beakta de rattssiker-
hetsaspekter som Lagradet pekat pa.

Objektivitetsprincipen

I bestimmelsen i 1 kap. 9 § RF anges att domstolar samt forvaltningsmyndig-
heter och andra som fullgor uppgifter inom den offentliga férvaltningen i sin
verksamhet ska beakta allas likhet inf6r lagen samt iaktta saklighet och opar-
tiskhet. Denna s.k. objektivitetsprincip innebér att forvaltningsorganen i sin
verksamhet inte far 1ata sig vigledas av andra intressen d4n dem som de som
har till uppgift att tillgodose och inte heller grunda sina avgéranden pa hénsyn
till andra omstdndigheter dn sddana som enligt gillande forfattningar far be-
aktas vid prévningen av ett drende.'®° Bestimmelsen omfattar enligt ett motiv-
uttalande dven regeringen “nér den upptriader som hogsta myndighet i forvalt-
ningsorganisationen”.'! Nagon viigledning utdver detta nir det giller innebor-
den av kravet pa saklighet ges inte i grundlagsmotiven. I den juridiska littera-
turen har anforts att saklighetskravet inte enbart handlar om krav pa lagstod
for myndigheters beslutsfattande.'*? Principen anses nddvéndig for att uppritt-
halla réttsséikerheten.'®® Ytterst handlar det om att upprétthdlla fortroendet for
den offentliga maktapparaten. Justitiekanslern har i praxis med hénvisning till
saklighetskravet i 1 kap. 9 § RF anfort att det som en generell regel for all
myndighetsverksamhet bor gélla att uppgifter som myndigheten ldmnar for
publicering i medierna eller till allménheten ska vara korrekta.'s

2005 ars katastrofkommission uppmirksammade i sitt andra betédnkande
saklighetskravet i 1 kap. 9 § RF.!% Enligt kommissionen innebér kravet att
uppgifter som ldmnas (till konstitutionsutskottet) ska vara korrekta samt ge en

160 Strgmberg 2006 s. 66.

11 Prop. 1975/76:209 s. 138.

12 Bull 2005 5. 71 f.

163 Lerwall 2009 s. 233.

164 Justitiekanslerns beslut 1994-09-26 (dnr 1590-94-20).
165S0U 2007:44 s. 159.
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adekvat bild av sakernas tillstand; visentliga fakta ska inte ha uteldmnats. Vi-
dare framhdll kommissionen att uppgiften att leva upp till saklighetskravet i
1 kap. 9 § RF ir ett centralt krav pa tjinsteminnen i Regeringskansliet.!%

I granskningsbetinkandet Vissa fragor i anslutning till flodvagskatastrofen
m.m., som konstitutionsutskottet ldmnade 1 december 2007 (bet.
2007/08:KU6), anforde utskottet, mot bakgrund av en granskning av uppgifts-
lamnandet under granskningen av regeringens krisberedskap och krishantering
i samband med flodvagskatastrofen 2004 (bet. 2005/06:KU8), foljande:!¢’

[Utskottet vill] ... starkt framhalla att uppgifter som ldmnas till konstituti-
onsutskottet ska vara korrekta. Medvetet vilseledande uppgifter kan sjélv-
fallet aldrig accepteras och stér i strid med saklighetskravet i regeringsfor-
men. Den konstitutionella kontroll som utfors av konstitutionsutskottet
forutsétter att utskottet kan lita pa att uppgifter som ldmnas till utskottet ar
riktiga samt att de ger en réittvisande bild av det som granskas och att inte
vésentliga fakta uteldmnas. Kan utskottet inte lita pa detta undergravs den
konstitutionella kontrollen av regeringen.

Utskottet kan konstatera att felaktiga uppgifter ldmnades fran Reger-
ingskansliet till utskottet under den forra granskningen. Ytterst har berort
statsrad ansvaret for att uppgiftslimnandet fran Regeringskansliet till ut-
skottet gar ritt till. Som chef for hela Regeringskansliet har statsministern
dérvidlag ett sdrskilt ansvar. Har kan flera atgérder vara nddvéndiga att
vidta for att sdkerstdlla att de svar som ldmnas till konstitutionsutskottet
bygger pa korrekta uppgifter. Dit kan hora att tydliggora krav pa doku-
mentation av interna beslut och forbittra medvetenheten i Regerings-
kansliet om innehallet i Regeringskansliets interna foreskrifter.

Jiamforelse med den informationsskyldighet som gdller i forhdllande
till JO

Regleringen av Justiticombudsmannens tillgdng till handlingar och uppgifter
ar utformad pa ett annat sitt 4n den som géller for konstitutionsutskottet. Enligt
13 kap. 6 § andra stycket RF géller att domstolar och forvaltningsmyndigheter
samt tjinstemén hos staten eller hos kommuner ska ldmna de upplysningar och
yttranden som JO begér. Av bestimmelsen har ansetts folja en sanningsplikt
som inte dr direkt straffsanktionerad men som kan foranleda disciplinért ingri-
pande i form av varning eller 16neavdrag (JO 2007/08 s. 244).

I samband med 2010 &rs dndringar av regeringsformen framforde néagra re-
missinstanser, JO och Sveriges advokatsamfund, att informationsskyldigheten
i forhallande till konstitutionsutskottet borde utstrackas till att omfatta dven
andra uppgifter dn sdidana som finns dokumenterade i handlingar. Regleringen
av informationsskyldigheten i forhéllande till JO angavs som forebild. I pro-
positionen konstaterades att géllande ordning innebar att den som utfragas av
konstitutionsutskottet kan 1amna felaktiga uppgifter till utskottet utan att det

1 SOU 2007:44 s. 166.
167 Bet. 2007/08:KU6 s. 33.
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kan tillgripa nagra sanktioner. Det saklighetskrav som foljer av objektivitets-

principen enligt 1 kap. 9 § RF innebér dock att uppgifter som ldmnas till kon-

stitutionsutskottet ska vara korrekta. Regeringen fortsatte direfter!®®:
Det yttersta ansvaret for den information som ldmnas till konstitutionsut-
skottet maste enligt regeringens uppfattning principiellt ligga pa den som
bestdimmer hur utskottets fragor ska besvaras (jfr JO:s beslut den 27 mars
2009, dnr 342-2008 och 3415-2008). Granskningen é&r inriktad pa stats-
radens tjdnsteutdvning. Statsrdden ansvarar ytterst dven for handldgg-
ningen av regeringsdrendena. Det dr darfor naturligt att den politiska led-

ningen inom departementen har ett avgdrande inflytande dver hur utskot-
tets fragor ska besvaras.

Regeringen anforde vidare att utskottets utfragningar enligt géllande ordning
endast dr avsedda att utgora ett led i utskottets inhdmtande av sakupplysningar
i granskningsdrendena. Enligt regeringens uppfattning finns det risk for att ut-
fragningarna éndrar karaktir om informationsskyldigheten gentemot konsti-
tutionsutskottet utformas pad motsvarande sétt som i forhallande till JO. For att
en disciplindrt sanktionerad sanningsplikt ska vara verkningsfull skulle det,
enligt propositionen, dven behdva inforas krav pa formell nédrvaroplikt infor
utskottet for statsrdd och tjanstemén. Regeringen hénvisade till att konstitut-
ionsutskottet avstyrkt en sddan ordning. Regeringen ansdg mot bakgrund av
vad som anforts att det inte fanns skél att foresla en reglering i enlighet med
JO:s och Sveriges advokatsamfunds forslag.!®

3.3 Hanteringen av 6nskemal om att inhdmta
uppgifter 1 granskningen

Konstitutionsutskottets arbete med ett granskningsédrende inleds regelmaissigt
med att utskottet beslutar att i skriftlig form dverldmna ett antal frAgor som ska
besvaras. Fragorna expedieras till rittschefen i Statsradsberedningen och be-
svaras skriftligt pd vederborande statsrads ansvar. Fornyade och fordndrade
skriftliga fragor kan stillas under det fortsatta granskningsforfarandet. Om ut-
skottet inte anser att de svar som ldmnats r tillrickliga kan muntliga utfrag-
ningar anordnas.

Utskottet bestimmer sjélvt vad som ska utredas med anledning av en
granskningsanmilan.!”® En friga som emellanit kan uppkomma giller hur
langt utskottet ska driva sina undersdkningar for att tillmétesga 6nskemal fran
enskilda utskottsledaméter. I praxis har utskottet vanligtvis stdllt sig bakom
onskemal fran enskilda ledamdter om utredning i granskningsédrenden, dven
om inte alla ledamoter har ansett att utredningen behovs. Utskottet har utveck-
lat en kultur som innebér att en ledamot inte gérna végras att f en undersok-
ning utford som ett led i granskningen av en viss sak. En bidragande orsak till

168 Prop. 2009/10:80 s. 116.
1 Prop. 2009/10:80 s. 115 f.
170 Jfr Rapport frin riksdagen 2008/09:RFR 14 s. 63.
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denna praxis kan enligt vad som anfors i 2008/09:RFR 14 Konstitutionella kon-
trollfrdgor givetvis vara att det ar utskottets ledaméter som enligt RF har till
uppgift att genomfdra och avgdra granskningsirendena.'”!

Varken tid eller andra resurser som behovs for granskningen ar dock obe-
gransade. Ett 6nskemal om utredning kan vid nidrmare skérskddan visa sig
ovidkommande. Stills fragan pa sin spets, avgdrs den enligt majoritetsprinci-
pen. Endast i séllsynta undantagsfall har utskottet dock genom majoritetsbe-
slut avslagit yrkanden fran en ledamot om ytterligare utredning, t.ex. utfrag-
ningar eller anskaffande av skriftligt material.

Ett sdtt att undvika Sverflddiga utredningar har i praktiken varit att disku-
tera 6nskemal om utredningar i utskottet. Syftet har da varit att né klarhet om
vilken betydelse utredningen skulle kunna fa for bedomningen av det som
granskningen soker svar pa. Forslagsstillaren har da behovt ge en saklig mo-
tivering for sitt forslag. Ett mindre angelédget forslag kan da 6verges.

I bilaga 4 redovisas forekomsten av omrdstningar under utredningsskedet i
granskningen 1998/99-2013/14 samt 1987/88, da utskottet bl.a. granskade re-
geringens dtgdrder med anledning av mordet pa Olof Palme. Endast enstaka
omrdstningar om huruvida en viss utredningsatgird ska vidtas har forekom-
mit. [ dvrigt har omrdstningar géllt tidsplanen for enskilda granskningséren-
den. I bilaga 4 redovisas ocksa inhdmtandet av upplysningar i granskningen
av regeringens hantering av Vattenfall AB:s forvarv av Nuon (bet.
2013/14:KU20 s. 132 f.).

3.4 Kommentar

Det finns endast knapphéndiga regler om vilken information konstitutionsut-
skottet ska ha tillgang till vid sin granskning. Fragan om f.d. statsrdds medver-
kan i konstitutionsutskottets granskning tycks inte ha uppmérksammats alls i
forarbeten och grundlagskommentarer.

Utskottets ritt att for granskningen fa ut handlingar fran regeringen har va-
rit grundlagsstadgad 1 saval 1809 ars som 1974 ars regeringsform. Genom
grundlagsreformen 2010 utvidgades rétten att f4 del av handlingar. Konstitu-
tionsutskottets metoder for att inhdmta underlag i granskningsérenden har ut-
vecklats sedan 1974 ars regeringsform infordes. Skriftliga fragor och muntliga
utfragningar dr numera vanliga.

Varken statsrad eller enskilda tjdnstemain dr uttryckligen forpliktade att in-
stélla sig till utfragningar som utskottet haller. Det finns inte heller ndgon re-
glering av f.d. statsrads medverkan. Samtidigt far utskottet i regel svar pa sina
fragor, bade skriftligen och vid utfragningar. Detta géller savél statsrad som
andra personer. Den tydliga praxis som finns pa omradet har spelat en stor roll
for utskottets mojligheter att inhdmta upplysningar i samband med gransk-
ningen. Sdsom rittsomrdde betraktat har konstitutionsutskottets befogenheter

17! Rapport frén riksdagen 2008/09:RFR 14 s. 30.
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beskrivits som “préglat av en formell vaghet balanserad av relativt fasta sed-
vinjor™!72,

Onskemal fran utskottets ledaméter om att utskottet ska inhimta upplys-
ningar har normalt hdrsammats av utskottet.

1722009/10:JO1 s. 483, citat s. 503.
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I detta avsnitt riktas blicken mot andra lénder for att undersoka vilken reglering
som finns i friga om medverkan i granskningsarbete motsvarande det som sker
i konstitutionsutskottet. De lander som ingér i studien &r Finland, Norge, Dan-
mark, Nederldnderna, Frankrike, Tyskland, Storbritannien, Kanada, Nya Zee-
land och USA. I gruppen ingér séledes de nordiska grannarna samt nigra cen-
trala europeiska ldnder och anglosaxiska ldnder. En mer utforlig redovisning
for varje land finns i bilaga 5.

Fragestillningarna ligger inom omradet parlamentarisk kontroll av reger-
ingen. Mer specifikt ligger fokus pa sadana organ, tillfdlliga eller permanenta,
som parlamentet i respektive land har till sitt férfogande for att granska den
verkstdllande makten. Ambitionen &r inte att ge ndgon mer omfattande be-
skrivning av dessa organs verksamhet. I stillet 4r det tva aspekter i organens
verksamhet som lyfts fram: dels om det i lag eller andra forfattningar fore-
skrivs nagon skyldighet att medverka i sddana organs verksamhet genom att
lamna upplysningar, dels om nagon form av ed eller sanningsforsiakran tillim-
pas i samband med att upplysningar ldmnas. I forekommande fall undersdks
dven om det finns sanktioner att tillgripa om en person vigrar att medverka
efter uppmaning fran ett kontrollorgan, alternativt om oriktiga uppgifter 1am-
nas. Utgdngspunkten dr att utreda vad som géller i forhallande till tre olika
personkategorier: ministrar, f.d. ministrar och andra personer.

For att besvara dessa fragor kravs forst att de organ som i respektive land
har en funktion liknande konstitutionsutskottets granskningsverksamhet kan
identifieras. En svarighet med att gora jimforande analyser av olika lander ar
just att ringa in de organ som kan anses jamforbara, eftersom systemen &r upp-
byggda pa olika sétt och utifran skilda principer. Utgangspunkten hédr har varit
sjdlva funktionen, dvs. att det ska vara fraga om organ som parlamentet har att
tillga for att kontrollera regeringsmakten. I vissa av de studerade ldnderna ar
det flera organ som delar pd denna uppgift. Revisionsorgan, motsvarande
Riksrevisionen, omfattas inte.

Vidare varierar granskningens inriktning fran land till land. Den granskning
som det svenska konstitutionsutskottet utdvar ar i forsta hand inriktad pa la-
genlighet; med andra ord en kontroll av om statsrdden i sin tjdnsteutovning
och Regeringskansliet vid sin handlaggning av regeringsédrendena har f6ljt gil-
lande regler och vedertagen praxis. I vissa andra ldnder kan granskningen sna-
rare syfta till att klarldgga ett hdandelseforlopp eller liknande (en funktion som
konstitutionsutskottets granskning ménga ganger ocksé kan ségas fylla). Ef-
tersom jamforelsen ror forfarandet hos dessa organ och deras befogenheter —
fragan om skyldighet att medverka i granskningen och sanningsforsdkran —
har det 4nda beddmts vara relevant att beskriva dessa organs utredningsme-
toder och befogenheter. Det sagda innebir att den grupp av kontrollorgan som
ingér i genomgangen inte dr homogen.
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4.1 Jamforande analys — en Oversikt over ldnderna

Inledningsvis kan det konstateras att de tio ldnder som ingér i studien inte till-
lampar samma statsskick. Landernas statsskick befinner sig i olika delar av
spektrumet parlamentarism — presidentialism. Detta innebér att forhallandet
mellan den lagstiftande forsamlingen och den verkstdllande makten kan se
olika ut i lainderna. Forhallandet mellan regeringen och forvaltningen ar inte
heller detsamma i ldnderna. Dessa omsténdigheter kan paverka kontrollorga-
nens utformning och verksamhet.

Utformningen av de parlamentariska kontrollorganen

Det har varit mgjligt att for varje land identifiera organ som parlamenten for-
fogar 6ver och som har funktionen att kontrollera den verkstdllande makten.
Utformningen av dessa organ skiljer sig dock at.

En uppdelning kan goras utifran tva grundldggande dimensioner. I vissa av
landerna &r det frdga om permanenta organ, i andra lander har de en tillfdllig
karaktdr. Vidare kan organen vara inom- eller utomparlamentariska. Bland
merparten av ldnderna dr det i forsta hand parlamentsutskott som har uppgiften
att kontrollera regeringen. I dessa fall 4r det saledes parlamentsledaméter som
utfor granskningsarbetet. Den danska ordningen &r ett exempel pd motsatsen.
Dir dr det i stéllet utomparlamentariska kommissioner som utfor gransk-
ningen. Tillsdttningen av dessa kommissioner sker dock efter beslut av folke-
tinget, sa dessa kan &nda ses som ett instrument for parlamentarisk kontroll.

Olika typer av rittsregler styr kontrollorganen

Regleringen av kontrollorganen kan finnas i grundlag, arbetsordningar mot-
svarande riksdagsordningen eller lagar och férordningar. De befogenheter som
tilldelats kontrollorganen framgar i vissa fall av sérskilda lagar eller andra for-
fattningar som anger ramarna for verksamheten i dessa organ. Exempel pé det
ar Tyskland (lag), Nederlédnderna (lag) och Frankrike (parlamentets arbetsord-
ning). Det kan ocksa vara sa att de utredningsbefogenheter som finns hor till
parlamentets kompetens. Det forekommer att befogenheter i sddana fall kan
overforas till de utskott som utgdr kontrollorgan genom delegation. Sé ér fallet
i flera av de anglosaxiska lianderna, dir utredningsutskottens befogenheter
anges i s.k. Standing Orders. 1 andra fall anses det inte mgjligt att delegera
denna del av parlamentets kompetens. Ett exempel pa det ar stortingets inkall-
ningsritt. Den norska kontroll- og konstitusjonskomiteen far darfor vinda sig
till kammaren om man vill tillimpa inkallningsrétten i en viss situation.

Kontrollorganens befogenheter

Gemensamt for kontrollorganen, oavsett deras utformning, &r behovet att fa
tillgang till saval skriftliga som muntliga uppgifter i utredningarna. Detta be-
hov har i vissa ldnder lett till att organens utredningsbefogenheter reglerats
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sdrskilt. Av genomgangen framgar att det finns en stor variation i vilka befo-
genheter som har tilldelats organen. Det finns exempel pa kontrollorgan som
inte har storre befogenheter dn andra utskott i parlamentet. Andra har befogen-
heter som snarare paminner om den typ av tvangsmedel som vanligtvis &r for-
behéllen domstolsvisendet. I flera fall gors hinvisningar till att straffrattslig
lagstiftning ar tillimplig om regelverket inte foljs. Samtidigt finns flera exem-
pel pé att de mer langtgaende befogenheter som vissa av kontrollorganen har
ar begriansade i olika hdnseenden. Ett exempel &r att de inte kan goras gillande
i forhallande till vissa personkategorier, sdésom ministrar.

Det dr med andra ord ingen svartvit bild som framkommer i fraga om vilken
eventuell skyldighet som finns att medverka i granskningen. I praktiken tycks
det som om medverkan till stor del sker pa frivillig basis; personer tycks van-
ligtvis instélla sig for att lamna uppgifter efter att ha fatt en inbjudan eller kal-
lelse till en utfragning. Skillnaden mellan organens befogenheter visar sig i
situationen d4 en inkallad person véljer att inte f6lja en sddan uppmaning.
Vissa kontrollorgan har i denna situation ingen mdjlighet att vidta nigra ytter-
ligare atgérder for att forma personen i fraga att instélla sig. Andra organ kan,
om det anses nddvéndigt, gé vidare i frdgan och exempelvis skicka en mer
formell kallelse som innebér att en fortsatt vigran &r forknippad med olika
pafoljder. Har finns en skillnad i vilka réttsliga befogenheter olika kontrollor-
gan har i utredningsarbetet.

Likheter och skillnader mellan kontrollorganen

Ett sétt att askadliggdra forhallandena ar att fora in landerna pa en ténkt skala,
dér ena dnden utmérks av en ordning som endast bygger pd frivillig medver-
kan, medan motsatt dnde karaktériseras av att det finns en skyldighet att med-
verka (i den betydelsen att en végran att medverka &r forknippad med sankt-
ioner av olika slag). Lénderna fordelar sig dé, grovt sett, i tre huvudgrupper.
Det ska péapekas att de mindre nyanserna inte kommer fram i denna bredare
bild. For en mer detaljerad beskrivning hinvisas till bilaga 5.

Finland kan ségas befinna sig i den forstnimnda dnden av skalan, i det per-
spektivet att medverkan i de utskott som utfor granskning vilar pa frivillighet.
Dessa utskott har inga befogenheter att agera for att tvinga fram en medverkan
om en person inte infinner sig sjdlvmant. Ordningen kan jamforas med den
som géller for det svenska konstitutionsutskottet.

I andra dnden av skalan aterfinns ldnder som Nederlinderna, Frankrike,
US4 och Danmark. Kontrollorganen i dessa ldnder har mojligheter att agera
och utdva pétryckningar i det fall en person inte foljer en uppmaning att ge in
handlingar eller infinna sig till en utfrdgning. De nederldndska utredningsut-
skotten kan kalla in personer genom domstolsbeslut och vid vite. P4 samma
sétt kan de franska utredningsutskotten utfarda en formell inkallelseorder om
en person inte har infunnit sig efter en forsta kallelse. Att underléta att instélla
sig till utfragning i utskottet kan leda till bétes- och fangelsestraff. En liknande
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ordning tillimpas av de amerikanska utskott som utfor granskningar. I fraga
om de danska undersokningskommissionerna finns en lagstadgad vittnesplikt.

De kontrollorgan som finns i Tyskland, Storbritannien, Kanada och Nya
Zeeland har ocksa befogenheter att vidta atgdrder om personer inte ldmnar
upplysningar efter en begiran. Dessa befogenheter dr dock begrinsade i for-
hallande till ministrar. Allmént géiller att vittnen &r forpliktade att infinna sig
till det tyska utredningsutskottet. Enligt en undantagsregel krdvs emellertid
tillstand fran regeringen for att ministrar och f.d. ministrar ska fa yttra sig. Om
ministern i frdga dr medlem av forbundsdagen kréavs ett tillstand ocksa déri-
fran. Med andra ord dr utskottets mojlighet att fa stilla fragor och inhdmta
upplysningar i dessa fall beroende av att tillstdnd ges. Det brittiska parlamentet
har sedan lang tid tillbaka en omfattande befogenhet att kréva in handlingar
och upplysningar, fo send for persons, papers and records”. Parlamenten i
Nya Zeeland och Kanada har anammat denna ordning. Om en forsta kallelse
inte foljs kan en formell kallelse utfardas. Om inte heller denna f6ljs kan par-
lamentet vidta atgirder. Parlamentens befogenhet att begéra in information
kan delegeras till utredningsutskotten i respektive land. Formella kallelser kan
dock inte utfardas i friga om ministrar. Dessa kan med andra ord inte tvingas
att instélla sig hos ett utredningsutskott.

Aterstdr d& Norge. Medverkan i det norska kontroll- og konstitusjonsko-
miteen bygger pa frivillighet. En kallelse att infinna sig till en utfragning ar att
se som en inbjudan eller en uppmaning. Det finns dock en intressant mekanism
iregelverket. Enligt den norska grundlagen har stortinget ratt att kalla in vilken
medborgare som helst for att inhdmta upplysningar. Inkallningsrétten géller
alla medborgare och den &r straffsanktionerad. Bestimmelsen gor att kontroll-
organet trots allt har medel till sitt forfogande att agera for att forma en mot-
strdvig person som inte f6ljt en inbjudan att 4ndéd medverka. Regleringen har
pa detta sétt likheter med vad som géller i Frankrike, Danmark och Nederlidn-
derna. Den norska regleringen aktualiserades for ett par ar sedan i en situation
som hade likheter med den som uppstod i Nuonédrendet och visade sig dé ef-
fektiv.

Resultatet redovisas dverskadligt i foljande tabell.
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Tabell 1: Befogenhet att kriva medverkan i granskningen

Land Medverkan endast Medverkan kan krivas
pé frivillig basis
av ministrar  av andra personer
Sverige X
Finland X
Tyskland X
Storbritannien X
Kanada X
Nya Zeeland X
USA X X
Norge X X
Nederlédnderna X X
Frankrike X X
Danmark (kom-
X X

missioner)

Tabellen bygger pa uppgifter i bilaga 5.

I de studerade lédnderna finns ett flertal kontrollorgan som, rent réttsligt, har en
stark stdllning for att kunna sékerstdlla att efterfrdgade uppgifter och annat
material faktiskt kan inhdmtas. For samtliga ldnder utom Sverige och Finland
finns regler om péafoljder om en person inte hdrsammar en kallelse till en ut-
fragning eller en uppmaning att ge in handlingar. Det kan exempelvis handla
om att anvéinda sig av en mer formell inkallelseorder som &r forenad med pé-
foljder. Konstitutionsutskottet saknar befogenheter av denna karaktér.

I Tyskland krévs tillstdnd fran regeringen for att ministrar och f.d. ministrar
ska fa yttra sig. [ 6vrigt har den genomgang som har gjorts inte visat pa nagon
sdrreglering av vad som géller for f.d. ministrar i fraga om medverkan i kon-
trollorganens verksambhet.

Sanningsforsikran

Kontrollorganen i Finland och Norge har som ndmnts ingen befogenhet att
tvinga fram upplysningar, om man bortser frén stortingets inkallningsrétt. I
dessa sammanhang tillimpas inte heller ndgon typ av edgang eller sannings-
forsdkran vid utfrégningar. Detta Overensstimmer dven med ordningen i
svenska konstitutionsutskottet.

I 6vriga lander 4r bilden en annan. Edgang eller sanningsforsiakringar kan
tillimpas av de flesta av dessa kontrollorgan i samband med utfragningar. Dér-
emot &r det inte alltid att det sker. Dock ldmnas uppgifter till kontrollorganen
i regel under straffansvar. Ofta finns en koppling till regler om mened och
liknande i 1dndernas straffréttsliga lagstiftningar, med innebdrden att boter el-
ler fangelse kan domas ut.
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4.2 Kommentar

Bland de studerade ldnderna finns ett flertal kontrollorgan som har en réttsligt
stark stéllning for att kunna sékerstilla att efterfrdgade uppgifter och annat
material faktiskt kan inhdmtas. Merparten av organen har méjlighet att agera
om en person inte horsammar en kallelse till en utfragning eller en uppmaning
att ge in handlingar. Det kan exempelvis handla om att anvénda sig av en mer
formell inkallelseorder som ar forenad med péfoljder. Den typen av befogen-
heter finns bade i nordiska lander och bland de 6vriga ldnderna. Konstitutions-
utskottet synes vid en jimforelse ha foga utvecklade befogenheter av denna
karaktér.



5 Utredarens overvaganden och slutsatser

5.1 Inledning

I detta avsnitt redovisas utredarens 6verviaganden och slutsatser. Den allménna
bakgrunden har tecknats i det foregiende.!’® Utredarens forslag finns i avsnitt
5.6 Forslag: krav fran konstitutionsutskottet pa regeringsbildaren.

5.2 Kontrollmaktens roll 1 statsskicket

Grundldggande for den svenska folkstyrelsen enligt 1974 érs regeringsform &r
att riksdagen &r folkets frimsta foretrddare. Regeringen styr riket med ansvar
infor riksdagen.

Det har skett olika fordndringar sedan regeringsformen tradde i kraft. Ge-
nom &ndringar i regeringsformen och riksdagsordningen har utrymmet for
riksdagens omedelbara beslutsfattande begransats. Domstolarnas stéllning har
starkts. Sverige har blivit medlem i EU, vilket innebér att beslut som tidigare
fattades av riksdagen nu fattas inom EU, dér det &r regeringen som foretréder
Sverige. Riksdagens beslut om statens budget dr mindre detaljerade &n tidi-
gare. Riksdagen fattar ett beslut om anslagens fordelning inom respektive ut-
giftsomrade och kan séledes inte besluta om ett enskilt anslag skilt frén ramen
for utgiftsomréadet. I den bemérkelsen har riksdagens makt minskat.

Kontrollmakten &r en central del i riksdagens stéillning som det frimsta
statsorganet. Det kan hévdas att riksdagens fordndrade roll nér det géller bade
normgivningsmakten och finansmakten innebér en starkare koncentration pa
uppfoljning och kontroll. Riksdagens insatser for uppfoljning och kontroll i
olika avseenden har utvecklats. Regeringen &r skyldig att informera och sam-
rada med riksdagen om EU-arbetet. Riksdagens beslut om anslag och statens
budget dr mer bindande for regeringen én tidigare. Den dvergripande kontrol-
len dver statens finanser ar storre.

De olika kontrollinstrumenten anvinds flitigt. Konstitutionsutskottets
granskning har vuxit avsevért i omféng sedan borjan av 1970-talet och dr om-
fattande. Genom utskottets offentliga utfragningar och betéinkandena har all-
ménheten en mojlighet att folja granskningen av regeringen. Utskottet har en
central roll i kontrollmakten och har dessutom andra centrala uppgifter i stats-
skicket.

Frageinstituten har reformerats och anvinds i stor utstrickning. Revisionen
har lagts under riksdagen. De iakttagelser som Riksrevisionen och JO gér an-
véands i riksdagens arbete. Behandlingen i riksdagen av regeringens skrivelser
om effektivitetsrevisionens rapporter innebér att revisionens arbete dr en del
av riksdagens uppfoljning och kontroll.

173 Mer utforliga bakgrundsbeskrivningar ges i rapportens bilagor.
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Utskotten, EU-ndmnden och kammaren arbetar med EU-fragor, och riks-
dagen utnyttjar flitigare 4n nigot annat parlament mdjligheten att ldimna in-
vandningar som ror subsidiaritetsprincipen. Genom kontrollmakten blir rege-
ringens agerande i EU féremadl for riksdagens kontroll. EU-frgor tas upp i
KU:s granskning och i frdgeinstituten.

Sedan 1974 ars regeringsform trddde i kraft har kontrollinstrumenten fort-
16pande fordndrats, delvis dven utan att regeringsformen har éndrats. Revi-
sionen har gjorts oberoende och blivit en myndighet under riksdagen. Under
den forhallandevis korta tid revisionen har legat under riksdagen har forhal-
landet till riksdagen foérandrats. Andringarna fér andra kontrollinstrument ir
mindre omfattande, men gemensamt &r att regler och praxis har férdndrats se-
dan 1974 mot bakgrund av vunna erfarenheter och fordndrade omsténdigheter.
Att i ljuset av detta dvervdga andringar i frdga om skyldigheten att bitrada
konstitutionsutskottet i dess granskning av regeringen ter sig inte frimmande.

Ytterst dr det véljarna som pa valdagen utkrdver ansvar av de styrande. I
relationen riksdag-regering dr misstroendevotum en yttersta garanti for parla-
mentarismen. En forfattare uttrycker det sé att misstroendeforklaring &r ett va-
pen att ta till da inget annat fungerar. De 6vriga kontrollinstrumenten ska sa
att siga ta hand om den dagliga verksamheten.!”*

Reglerna om misstroendeforklaring kan sdgas vara den tydligaste regle-
ringen av parlamentarismen i regeringsformen. Misstroendeforklaring infor-
des vid enkammarreformen 1969 som en yttersta garanti for parlamentar-
ismen. Bestimmelsen om misstroendeforklaring ersatte den tidigare ord-
ningen som innebar att riksdagen pa forslag frén konstitutionsutskottet kunde
begira entledigande av det eller de statsrad mot vilket utskottet riktat anmérk-
ningar, det s.k. dechargeinstitutet. Andra kontrollinstrument dn misstroende-
forklaring &r, som Grundlagsutredningen uttrycker det, inte pa samma sétt
kopplade till parlamentarismens principer eftersom de inte i sig leder till ndgon
mojlighet for riksdagen att avsitta regeringen.!” Efter forslag frén Grundlags-
utredningen har ordningen med statsministeromrostning efter val tillkommit.

Konstitutionsutskottets granskning ska enligt de uttalanden som gjorts i for-
arbetena vara inriktad pa réttskontroll och administrativ praxis. Detta synsétt
innebér att granskningen i forsta hand ska syfta till att kontrollera om statsra-
den i sin tjansteutovning och Regeringskansliet vid sin handlaggning av reger-
ingsdrendena har foljt gdllande regler och vedertagen praxis. Granskningen &ar
inte frimst inriktad pa personligt ansvar utan pa hur allménna réttsprinciper
tillampas.

Det forekommer att regeringen tillsdtter kommissioner for att utreda sérskilt
uppmirksammade héndelser. Vid en jamforelse med sdédana kommissioner bor
det framhallas att konstitutionsutskottet bestar av folkvalda ledaméter. Leda-
moterna svarar infor véljarna ytterst vid allmédnna val.

174 Bremdal 2011 s. 202.
175 SOU 2008:125 s. 258.
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Kontrollmakten har sammantaget fatt en viktigare roll i statsskicket. En
fungerande kontrollmakt framstar som vital for att sdkerstélla det politiska sy-
stemets demokratiska legitimitet. Detta understryker betydelsen av att de som
utsitts for granskning ocksa bidrar med uppgifter som de granskande organen
behover.

5.3 Medverkan 1 konstitutionsutskottets granskning

Riksdagen och konstitutionsutskottet har att vdrna om kontrollmaktens still-
ning. Utskottets granskning kan ségas syfta till att langsiktigt varda genomsla-
get for allménna principer om legalitet och réttsstatlighet i utvandet av reger-
ingsmakten.

Mot bakgrund av kontrollmaktens betydelsefulla roll i statsskicket dr en
rimlig slutsats att de som utsétts for granskning ska bidra med uppgifter som
de granskande organen behdver. Det kan redan sdgas ligga i det levande stats-
skicket att den som ombeds inkomma med uppgifter till konstitutionsutskottet
gor det i den form som utskottet finner lamplig. Detta &r alldeles sarskilt fallet
for den som ér eller har varit statsrad.

Kontrollmakten tar sikte bade pa enskilda statsrdd, som kan bli foremal for
fragor och interpellationer samt misstroendeforklaring, och pé regeringen som
helhet genom att hela regeringen entledigas om statsministern entledigas. Kon-
stitutionsutskottet kan i ett granskningsérende ha utfragningar med bade stats-
ministern och dvriga statsrad. Utskottets synpunkter och kritik kan ocksé riktas
bade mot enskilda statsrad, inklusive statsministern, och mot regeringen som
helhet.

Utskottets ritt att for granskningen fa ut handlingar fran regeringen har va-
rit grundlagsstadgad savél i 1809 ars som 1974 ars regeringsform. Genom énd-
ringar i regeringsformen 2010 utvidgades rétten att fa del av handlingar. Kon-
stitutionsutskottets metoder for att inhdmta underlag i granskningsérenden har
utvecklats sedan 1974 ars regeringsform infordes. Skriftliga frdgor och munt-
liga utfrdgningar dr numera vanliga. Det finns dock endast fa regler om vilken
information konstitutionsutskottet ska ha tillgang till vid sin granskning.

Konstitutionsutskottet har utéver regleringen i regeringsformen inga sér-
skilda befogenheter att begéra information fran regeringen, och varken stats-
rad eller enskilda tjinstemén dr uttryckligen forpliktade att instélla sig till ut-
fragningar som utskottet haller. I praxis har utskottet vanligtvis stillt sig
bakom 6nskemal fran enskilda ledaméter om utredning i granskningsérenden,
dven om inte alla ledamoéter har ansett att utredningen behovs. Utskottet har
utvecklat en kultur som innebér att en ledamot inte gédrna végras att fa en
undersdkning utford som ett led 1 granskningen av en viss sak. Endast i undan-
tagsfall har utskottet genom majoritetsbeslut avslagit yrkanden fran en leda-
mot om ytterligare utredning, t.ex. utfrdgningar eller anskaffande av skriftligt
material.

Utskottet far i regel svar pa sina fragor, bade skriftligen och vid utfrag-
ningar. Detta géller savél statsrdd som andra personer. Den tydliga praxis som
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finns pd omradet har spelat en stor roll for utskottets mojligheter att inhdmta
upplysningar i samband med granskningen.

Ett sittande statsrad har aldrig végrat att komma till en utfrdgning med kon-
stitutionsutskottet. Om ett sittande statsrad skulle végra att komma borde stats-
radet rimligen bli foremal f6r en misstroendeforklaring fran riksdagen. Séledes
talar bade erfarenheten och existerande regelverk for att nagra dndringar nir
det giller konstitutionsutskottets mojligheter att begéra upplysningar fran ett
sittande statsrad inte dr pakallade.

Trots att det kan ségas att det dr en del av statsskicket att konstitutionsut-
skottets inbjudningar hérsammas har det intraffat att f.d. statsrad inte har in-
funnit sig. Uppgifter fran f.d. statsrdd kan vara vérdefulla i utskottets gransk-
ning av att regeringsarbetet bedrivs i réttsenliga former. Fore detta statsrads
medverkan kan ocksa bidra till att klarldgga hur en viss fraga har hanterats och
hur ansvarsforhéllandena ser ut.

Fragan om f.d. statsrdds medverkan i konstitutionsutskottets granskning
tycks inte ha uppmirksammats alls i forarbeten och grundlagskommentarer.
Den frdga som emellanat diskuteras dr sanningsforpliktelse nir uppgifter 1am-
nas till konstitutionsutskottet. En forklaring till att frigan om nérvaro inte har
diskuterats kan vara att det har tagits for sjdlvklart att den som bjuds in till
konstitutionsutskottet kommer. Nu nér det, trots upprepad inbjudan, har intréf-
fat att f.d. statsrad har avbdjt att infinna sig aktualiseras frdgan om vilka krav
som kan stéllas. Ndgon form av dtgérd kan anses pakallad.

5.4 Erfarenheter fran andra lander

I avsnitt 4 och bilaga 5 redovisas praxis och regler i andra nationella parlament
i fraga om kontrollfunktioner. Gemensamt f6r kontrollorgan i olika nationella
parlament, oavsett deras utformning, &r behovet att fa tillgang till saval skrift-
liga som muntliga uppgifter i utredningarna. Detta behov har i vissa lédnder lett
till att organens utredningsbefogenheter har reglerats sérskilt. De befogenheter
som har tilldelats organen varierar mellan ldnderna. Det finns exempel pé kon-
trollorgan som inte har stdrre befogenheter dn andra utskott i parlamentet.
Andra har befogenheter som snarare paminner om den typ av tvangsmedel
som vanligtvis dr forbehédllen domstolsvisendet. I flera fall gérs hanvisningar
till att straffrattslig lagstiftning &r tillimplig om regelverket inte f6ljs. Samti-
digt finns flera exempel pa att de mer langtgédende befogenheter som vissa av
kontrollorganen har &r begrénsade i olika hinseenden. Ett exempel ar att de
inte kan goras géllande i forhallande till vissa personkategorier, som ministrar.

Det dr med andra ord ingen entydig bild som framkommer i fraga om vilken
eventuell skyldighet som finns att medverka i granskningen i olika lédnder. I
praktiken forefaller medverkan till stor del ske pé frivillig basis; personer in-
stiller sig vanligtvis for att ldmna uppgifter efter att ha fitt en inbjudan till en
utfragning. Skillnaden mellan organens befogenheter i olika ldnder visar sig i
situationen d4 en inkallad person véljer att inte f6lja en sddan uppmaning.
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Vissa kontrollorgan har i denna situation ingen mdjlighet att vidta nigra ytter-
ligare atgérder for att forma personen i fraga att instilla sig. Andra organ kan,
om det anses nddvéndigt, gd vidare i fragan och exempelvis skicka en mer
formell kallelse som innebér att en fortsatt vigran &r forknippad med olika
pafoljder. Har finns en skillnad i vilka réttsliga befogenheter som olika kon-
trollorgan har i utredningsarbetet.

Niér det géller sanningsforsdkran har kontrollorganen i Finland och Norge
ingen befogenhet att tvinga fram upplysningar (med undantag for stortingets
inkallningsritt). I dessa sammanhang tillimpas inte heller ndgon typ av edgéng
eller sanningsforsiakran vid utfrdgningar. Detta 6verensstimmer dven med ord-
ningen i svenska konstitutionsutskottet.

I 6vriga lander 4r bilden en annan. Edgéng eller sanningsforsakringar kan
tillimpas av de flesta av dessa kontrollorgan i samband med utfragningar. Dér-
emot dr det inte alltid att det sker. Dock 1dmnas uppgifter till kontrollorganen
i regel under straffansvar. Ofta finns en koppling till regler om mened och
liknande i ldndernas straffrittsliga lagstiftningar, med inneborden att boter el-
ler fangelse kan domas ut.

Genomgéngen av andra lander visar séledes att det forekommer lagstiftning
och mgjlighet att anvénda tvangsmedel d&ven om det ar svart att faststdlla hur
regelverken tillimpas i praktiken. Det dr uppenbart att det forekommer att 14n-
der med liknande konstitutionellt system som det svenska har mer langtgaende
formella krav pd medverkan i granskningen av regeringsmakten.

Regleringen i varje land maste emellertid beddmas mot bakgrund av lén-
dernas historiska och konstitutionella erfarenheter. Den svenska konstitutio-
nella ordningen har inte inneburit att parlamentariskt sammansatta organ har
kunnat tillgripa tvangsmedel i sitt arbete. Det bor kravas starka skél for att
bryta den ordningen.

5.5 Bor lagstiftning tillgripas?
En utgéngspunkt vid allt arbete med normgivning ar fragan vilket som &r det
bista séttet att uppna den avsedda effekten. I vad man regler verkligen funge-
rar pa det avsedda sittet beror pa en rad faktorer, bl.a. deras utformning. Man
kan siga att lagstiftning bor tas till nir frigan si kriver.!’® Mojligheten till
offentliga sammantrdden i utskott infordes 1988. Utskottet har sedan dess
inom ramen for granskningen hallit ca 160 utfragningar med sittande statsrad
och ca 40 utfragningar med f.d. statsrad. Ytterligare 220 personer har horts,
exempelvis statssekreterare, foretrddare for myndigheter och privatpersoner.
Huvuddelen av utskottets utfrdgningar har varit offentliga.!”’

I tva fall, sedan den nya regeringsformen infordes pa 1970-talet, har f.d.
statsrad inte horsammat en inbjudan till utskottet. Problemens omfattning kan
saledes inte anses vara stort, vilket dock inte hindrar att sjélva forekomsten &r

176 Jfr kommittéhandboken Ds 2000:1 s. 29 f.
177 Se sammanstéllning i direktiven i bilaga 1.
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principiellt beténklig och i strid med grunderna f6r kontrollmaktens och dér-
med statsskickets funktionssatt.

Det finns en skyldighet att medverka i forhallande till ett flertal jimforbara
landers parlamentariska kontrollorgan. En sédan ordning &r med andra ord inte
fraimmande for en folkstyrelse i parlamentariska eller andra demokratiska for-
mer. Varken vid en internationell jamforelse eller fran svensk konstitutionell
synpunkt tycks det finnas nagot hinder mot att genom lag infora ett sddant krav
dven i Sverige.

Det finns argument for att i lag reglera f.d. statsrads skyldighet att medverka
i konstitutionsutskottets granskning. En reglering i lag skulle innebéra en tyd-
lig markering av fragans vikt och det oacceptabla i att f.d. statsrad inte bitrdader
konstitutionsutskottet. Lagstiftning innebér ocksé att riksdagen har den avgo-
rande makten &ver frdgan eftersom det &r riksdagen som stiftar lag.

Det uppkommer emellertid en rad fragor av juridisk och lagteknisk karaktér
innan lagstiftning kan forordas.

Ett krav ndr en ny lag stiftas &r att gora klart hur den forhéller sig till grund-
lagarna och réttsordningen i Ovrigt. Detta avser givetvis lagens forenlighet
med grundlag, men ocksa sddant som i vad man systematik och begreppsbild-
ning passar med redan befintlig lagstiftning.

Det &r inte nagot oként i det svenska rittssystemet att ett rattsforhallande
kan fora med sig vissa kvarstdende forpliktelser dven efter det att det upp-
hort.!7® Detta kan ségas i friga om béde civilritten och den offentliga ritten.
En i lag foreskriven forpliktelse for f.d. statsrad att medverka i KU:s gransk-
ning skulle alltsa inte vara ett helt frimmande inslag i den svenska rattsord-
ningen, dven om kvarstaende forpliktelser som regel avser skyldighet att un-
derlata att handla pa nagot visst sitt.

En i lag foreskriven forpliktelse skulle kunna begrénsas till att gélla statsrad
och f.d. statsrad. En sédan lag skulle gélla alla personer som ér, blir eller efter
ikrafttradandet har varit statsrdd. Den uppfyller alltsd kravet pd generell giltig-
het. En sddan lag skulle inte fa ndgon verkan for andra personer. For tjénste-
mén kvarstar de forpliktelser som ligger i tjdnstens krav.

En i lag foreskriven forpliktelse skulle kunna gé ut pa att medverka i
granskningen i den form konstitutionsutskottet begér, dvs. att infinna sig till
utfragning eller att ldmna en skriftlig redogorelse.

En fraga i konstitutionsutskottets beslut om denna utredning (direktiven) ar
var man skulle placera en foreskrift om skyldighet att medverka. De enda f6-
reskrifter om granskningen som finns i dag finns i 13 kap. 1 och 2 §§ rege-
ringsformen. Det naturliga skulle vara att placera foreskriften dér, t.ex. som ett
nytt andra stycke i 1 §. Det dr & andra sidan inte uteslutet att riksdagen skulle
stifta en sérskild lag om saken pé vanlig lagniva. Det ter sig dock mindre till-
talande med tanke pa dmnets art och pa det angeldgna i att hélla regleringen
samlad och létt 6verblickbar. En placering i riksdagsordningen ligger mindre
néra till hands, eftersom denna forfattning i princip riktar sig till riksdagen.

178 En mer utférlig genomgang av frigan om kvarstiende forpliktelser finns i bilaga 2.
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Sammanfattningsvis gdr det att lagstifta om f.d. statsrdds skyldighet att
medverka i konstitutionsutskottets granskning. Aven om fragan ir viktig inne-
bar dock inte det att lagstiftning bor viljas.

Principen att lagstiftning bor tas till endast nédr andra styrmedel inte ar till-
rackliga innebér att alternativ ska 6vervidgas. Man kan séga att en viktig del av
den svenska folkstyrelsen &r att innebdrden och forutséttningarna for styrel-
seskicket respekteras, utan att allting regleras i grundlag eller annan normgiv-
ning. Det finns skil att nogsamt forsdka finna en vdg som 16ser problemet utan
lagstiftning.

Som en del i diskussionen om forutsittningarna for lagstiftning ska direk-
tivens fragor om sanktioner, retroaktivitet och sanningsplikt behandlas.

Sanktioner

I direktiven stills frdgan om det bor finnas ndgon sanktion om ett statsrdd eller
f.d. statsrad vdgrar att medverka i utskottets granskning.

Det dr givetvis en betydelsefull fraga hur efterlevnad av en skyldighet att
medverka skulle framtvingas, dvs. vilka sanktioner som kan tinkas for den
som trotsar skyldigheten. I andra parlament finns 16sningar pa sadana fragor,
men de framstar som tdmligen komplicerade, kanske ocksa tidsodande. Regler
om béter och sanktionsavgift for den som inte hrsammar en inbjudan till kon-
stitutionsutskottet skulle inte passa in i den svenska réttsordningen, eftersom
de ér eller liknar pafoljder for brott. Den mdjlighet som stér till buds ar for
svensk del i praktiken att anvinda vite som tvdngsmedel.

Vitesbeslut forekommer i tva olika stadier av handldggning. Inledningsvis
fattar myndigheten ett beslut om foreldggande vid vite. Om ett sadant foreldg-
gande inte efterlevs, uppstar frdgan om vitet ska domas ut och hur detta i s&
fall ska ske. Domstolsprovning av beslut om vite kan i vissa fall aktualiseras i
bada dessa stadier, dvs. den enskilde kan, i olika skeden, 6verklaga savil be-
slutet om foreldggande vid vite som beslutet att vitet ska domas ut. [ andra fall
kan endast beslutet om utddmande av vitet §verklagas.

Forvaltningsmyndigheters beslut om foreldgganden som har forenats med
vite far normalt sett 6verklagas. JO:s och JK:s beslut att foreldgga vid vite kan
inte overklagas. I litteraturen uttalas att inte heller JO:s och JK:s beslut om
vitets uttagande torde vara dverklagbara.'”

En mojlighet torde vara att genom lag ge konstitutionsutskottet mdojlighet
att vid behov forena sina kallelser till utfragning inom ramen for gransknings-
forfarandet med vite. P4 samma sétt som géller for Riksdagens ombudsmén
och Justitiekanslern skulle utskottet ocksé kunna ges ritt att utdoma vitet.

Mot en s&dan ordning skulle dock kunna invéndas att den innebdr ett nytt
avsteg fran huvudregeln att rattskipningsuppgifter inte ska fullgoras av riksda-
gen. Det ér inte heller uteslutet att vitesforeldgganden eller beslut om utdo-
mande av vite skulle kunna leda till diskussion och oklarheter om rétten till

17 Lavin 2010 s. 106.
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domstolsprovning, sérskilt med hédnvisning till Europakonventionen. Mot en
ordning med vitesforeldggande skulle givetvis ocksd kunna anféras invand-
ningen att utskottets granskning far en mer domstolsliknande karaktér.

I bilaga 3 redovisas ekonomiska formaner for f.d. statsrad. Indragning av
ekonomiska forméner kan knappast fungera som sanktion om ett avganget
statsrad védgrar att medverka i KU:s granskning. Ménga avgangna statsrad
skulle undga sanktionen. Den skulle sla mer eller mindre slumpmaéssigt och
inte bli sé effektiv att den skulle kunna anses motiverad.

Fragan om innehav av statliga uppdrag har aktualiserats. Vid beslut om
statliga anstéllningar ska avseende fdstas endast vid sakliga grunder, sdsom
fortjanst och skicklighet. Denna foreskrift, 12 kap. 5 § regeringsformen, om-
fattar inte forordnanden att inneha uppdrag, exempelvis uppdrag som ledamot
av en styrelse eller nimnd vid en statlig myndighet. I friga om statligt dgda
aktiebolag giller aktiebolagslagen. Bolagets styrelse utses av bolagsstimman.
Det stér regeringen fritt att inom de ramar som bl.a. aktiebolagslagen sétter
upp péaverka sammanséttningen av statliga bolags styrelser. Det ter sig dock
svart att som generell sanktion foreskriva att regeringen till vissa uppdrag inte
far utse ett f.d. statsrdd som inte horsammat en inbjudan till konstitutionsut-
skottet.

Sammanfattningsvis skulle rittsliga sanktioner medféra flera komplika-
tioner. Konstitutionsutskottet skulle kunna anses fullgora rittskipande uppgif-
ter i granskningen. Det kan ifrdgasittas i vilken utstrickning utskottets beslut
skulle vara slutgiltigt eller skulle kunna 6verklagas. Vissa mojliga sanktioner,
t.ex. indragna ekonomiska férméner, skulle sla slumpmaéssigt. Det finns séle-
des skél att inte ha en ordning dér utskottet fattar beslut som innebér sanktioner
av mer rattsligt slag.

Denna slutsats innebér ett argument mot lagstiftning. Lagstiftning som in-
nebdr skyldigheter for enskilda bor normalt innebéra ndgon sanktion om skyl-
digheten inte uppfylls.

Retroaktivitet

I direktiven stills fragan om eventuella regler kan gélla retroaktivt. Begréns-
ningar av mojligheten att infora tillbakaverkande bestimmelser géller i olika
utstrackning pa olika rittsomrdden. Allmént framstér det som att ju mer ingri-
pande ny lagstiftning blir for enskilda, desto storre tveksamhet bor gilla avse-
ende retroaktiv tillimpning. Utdver straffritten och skatterdtten, dér uttryck-
liga forbud géller, &r det saledes pa forvaltningsrittsliga omraden med lagstift-
ning som &r betungande for den enskilde som hinder mot retroaktivitet gor sig
mest gillande. Aven pa civilrittens omrade giller dock som grundsats att ny
civillagstiftning inte ska rubba innehallet i avtal som ingatts innan sadan lag-
stiftning trétt i kraft. Har finns dock storre mojligheter att géra avsteg med
hénsyn till starka samhéllsintressen. Ny processlagstiftning ges generellt sett
ingen uttrycklig retroaktiv verkan men kommer normalt att gélla paborjade
rittsprocesser, varfor en viss retroaktivitet kan ségas intrdda.



5 UTREDARENS OVERVAGANDEN OCH SLUTSATSER

Den storre vikt som tillméts allménna rattsgrundsatser som réttssékerhet,
berittigade forvéntningar och proportionalitet har lett till en generellt striktare
syn pé frigan om retroaktivitet i svensk rétt. Sammanfattningsvis kan det kon-
stateras att foreskrifter om skyldighet att medverka skulle utgdra betungande
offentligrittsliga dldgganden for enskilda. Sddana aldgganden bor inte riktas
mot enskilda i efterhand. En lagreglering med verkan for andra 4n dem som ar
statsrad nir lagen trider i kraft eller senare bor alltsd inte komma i friga.'*

Sanningsplikt

Nagon lagstadgad sanningsplikt finns inte for den som ldmnar uppgifter till
konstitutionsutskottet. Det har emellanat framhallits att det kan kénnas otill-
fredsstéllande att utskottet inte har nadgra mojligheter att tillgripa sanktioner
om négon ldmnar felaktiga uppgifter. Fradgan har diskuterats vid &terkom-
mande tillfallen. I direktiven stélls fragan om sanningsplikt bor inforas for den
som lamnar uppgifter till konstitutionsutskottets granskning. Fragan kan be-
handlas skild fran fragan om plikt att infinna sig till utfragningar och att laimna
upplysningar. Utdver skyldighet att medverka skulle en sanningsplikt gente-
mot konstitutionsutskottet i och for sig ocksa kunna foreskrivas.

Den i 1 kap. 9 § RF foreskrivna objektivitetsprincipen dr av betydelse for
fradgan om sanningsplikt vid utfragningar av statsrad och tjanstemén. Principen
innebdr ett krav pa att uppgifter som ldmnas till konstitutionsutskottet ska vara
korrekta samt ge en adekvat bild av sakernas tillstand; vdsentliga fakta ska inte
ha uteldmnats. Bestimmelsen omfattar enligt ett motivuttalande dven rege-
ringen “ndr den upptrdder som hogsta myndighet i forvaltningsorganisat-
ionen”. Uppgiften att leva upp till saklighetskraveti 1 kap. 9 § RF éar ett centralt
krav pé tjinsteminnen i Regeringskansliet. Konstitutionsutskottet har under-
strukit att den konstitutionella kontroll som utférs av utskottet forutsitter att
utskottet kan lita pa att uppgifter som ldmnas till utskottet ar riktiga samt att
de ger en rittvisande bild av det som granskas och att inte vésentliga fakta
uteldmnas. Kan inte utskottet lita pa detta undergravs den konstitutionella kon-
trollen av regeringen. Betydelsen av objektivitetsprincipen i 1 kap. 9 § RF
skulle sta kvar dven efter tillkomsten av en lag om sanningsplikt, 14t vara mer
supplementrt.

I 13 kap. 6 § regeringsformen foreskrivs att de som star under tillsyn av
riksdagens ombudsmén ska ldmna de upplysningar och yttranden som en om-
budsman begir. Av bestimmelsen anses folja en sanningsplikt som inte &r
straffsanktionerad men som kan leda till disciplinért ingripande i form av var-
ning eller l6neavdrag.

Kommissionen for granskning av de svenska sikerhetstjdnsternas forfatt-
ningsskyddande verksamhet (sdkerhetstjinstkommissionen, SOU 2002:87)
fick rétt att halla forhor under straffansvar med den som kunde antas kunna

180 Bn mer utférlig genomgang av frigan om retroaktivitet finns i bilaga 2.
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limna upplysningar av betydelse for kommissionens verksamhet.'®! Under be-
redningen av lagdrendet framholl Lagradet att den formella hanteringen vid ett
forhor av t.ex. sekretessfrdgor och frdgan om en parts ritt att végra yttra sig
forutsétter en betydande fortrogenhet med frémst réttegangsbalken. I friga om
ordforandeskapet vid kommissionens forhor betonade konstitutionsutskottet
att det faktum att forhdren sker under straffansvar stéllde sirskilda krav pa den
som skulle leda dem. Lagradet hade noga utvecklat skélen for att forhéren
borde ledas av ndgon som hade betydande fortrogenhet med framst réittegangs-
balken. Lagrddet hade séledes forordat att lagen skulle innehélla bestimmel-
sen att forhoret skulle hallas under ledning av nagon som var eller hade varit
ordinarie domare. Nér drendet behandlades i konstitutionsutskottet var kom-
missionens sammanséttning kénd. Den inneholl bl.a. en f.d. ordforande i
Hogsta domstolen och som sekreterare en ordinarie domare. Konstitutionsut-
skottet utgick fran att kommissionen skulle beakta de rattssidkerhetsaspekter
som Lagradet pekat pa.

Den diskussion som forekommit om sanningsplikt i forhéllande till konsti-
tutionsutskottet synes ha utgatt fran att fragan géller skyldighet att hélla sig till
sanningen vid utfragningar infor utskottet. I det hinseendet har det forblivit en
allmén instéllning att det inte bor inféras en ordning med edsavlaggelse etc.
Om sanningsplikt i forhallande till konstitutionsutskottet skulle foreskrivas i
lag, skulle dock lagen kunna anses bora gélla dven i fraga om skriftliga upp-
gifter som lamnas till utskottet i granskningsforfarandet.

I fraga om skriftliga uppgifter skulle en sanningsplikt fa foreskrivas gene-
rellt i lag. Vid utfragningar skulle ed fa avldggas. Straffrittsligt ansvar for
osann forsékran och for mened skulle komma i fraga. Ett sddant brott faller
vid en strikt lagtolkning mdjligen inte under konstitutionsutskottets dtalsbeho-
righet enligt 13 kap. 3 § RF i friga om statsrid.

En sanningsplikt skulle paverka formerna for konstitutionsutskottets ut-
fragningar. Det skulle béra krévas att domarerfarenhet fanns representerad
bland utskottets ledaméter. Uppstar misstanke om brott i tjénsten under en ut-
fragning i de former som for nérvarande tillimpas bor granskningen avbrytas
och forundersdkning inledas. Huruvida konstitutionsutskottets granskning av
en viss sak borde kunna fullf6ljas om misstanke om mened uppstatt i en ut-
fragning under sanningsplikt skulle fa avgoras fran fall till fall, men sannolikt
skulle granskningen fa avbrytas.

Principiellt kan man foreskriva skyldighet att delta utan att foreskriva san-
ningsplikt. Det har sagts att om sanningsplikt infors skulle utskottets utfrig-
ningar f4 en helt annan karaktdr @n att vara det led i utskottets inhdmtande av
sakupplysningar som de enligt géllande ordning &r avsedda att utgéra. Om
sanningsplikt foreskrivs kan utfrdgningarna ségas dverga till att vara forhor”.
Detta vicker en fraga om utfragningarnas dndamal skiljer sig fran forhor med
parter, malsdgande och vittnen i rittegdng. Mojligen skulle det kunna hdvdas

181 Prop. 1998/99:140, bet. 1999/2000:KU4.
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att utfragningar i utskottet och forhor i rattegdngar pé ett 6verordnat plan har
som gemensamt dndamal att bidra till att rattsordningens regler slar igenom.

Man kan dock séga att inhdmtandet av upplysningar i réittegéng har till dn-
damadl att réttsordningens konkreta regler ska sl igenom for enskilda parter i
sdrskilda fall, medan konstitutionsutskottets granskning snarare kan sdgas
syfta till att langsiktigt varda genomslaget for allménna principer om legalitet
och rittsstatlighet i utdvandet av regeringsmakten.'®? KU:s granskning ir s&-
ledes inte till for att enskilda ska kunna komma till sin lagliga rtt i forhallande
till andra enskilda eller till det allménna, utan for att pa lang sikt upprétthalla
den grundldggande respekten for réttsliga principer vid utévande av regerings-
makten. Andamaélet med en sanningsplikt infor konstitutionsutskottet sam-
manfaller inte omedelbart med det som kan séigas gilla i friga om vittnesplik-
ten i rittegéng.

Sammanfattningsvis skulle lagstiftning om sanningsplikt infor konstitu-
tionsutskottet skapa flera problem i friga om hur utfrdgningarna ska genom-
foras och i olika situationer som kan uppkomma. En lagstadgad sanningsplikt
ar knappast nddvandig av samma skél som kan sdgas gilla for vittnesmal infor
domstol. Bristande sanningsenlighet infor konstitutionsutskottet kan i och for
sig tdnkas forekomma, men det framstar dnda knappast som ett mycket omfat-
tande eller patagligt samhéllsproblem. Det finns knappast kriminalpolitiskt
sett tillrdckliga skél att anvinda straff som sanktion for bristande sanningsen-
lighet infor konstitutionsutskottet. Lagstiftning om sanningsplikt bor inte in-
foras.

Sammanfattande bedomning av fragan om lagstiftning och
diarmed sammanhéingande fragor

En genom lag foreskriven skyldighet for statsrad och f.d. statsrad att medverka
i konstitutionsutskottets granskning i den form som utskottet begér, skriftlig
eller muntlig, &r i och for sig tdnkbar. Ett skdl for lagstiftning &r att det ar
riksdagen som ska ha det avgérande inflytandet 6ver fragan. Fragan om f.d.
statsrads skyldighet att horsamma en inbjudan fran konstitutionsutskottet blir
sdledes inte en fraga som &r avhingig t.ex. regeringens eller statsministerns
uppfattning.

Forfarandet i konstitutionsutskottet skulle dock f4 en mer domstolsliknande
karaktér om lagstiftningsinstrumentet anvénds. Lagstiftning moter vissa pro-
blem i friga om effektiviteten, dvs. mojligheten att se till att den f6ljs.

Lagstiftning &r rimligt att anvdnda som atgérd ndr andra former av styrme-
del inte kan anvindas. Den aktuella fragan &r hur f.d. statsrdd ska formas med-
verka i konstitutionsutskottets granskning. Som tidigare konstaterats &r det
normala att den som bjuds in till konstitutionsutskottet ocksa kommer. De av-
vikelser som har skett motiverar att fragan uppmérksammas, men strdvan bor

182 Jfr Rapport frin riksdagen 2008/09:RFR 14 s. 62.
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vara att lagstiftning anvénds endast nér det dr vil motiverat och andra medel
inte &r tillrdckliga.

Det finns sammanfattningsvis flera argument mot att foresla lagstiftning.
Fragan &r om det finns andra medel 4n lagstiftning for att uppna det efterstri-
vade maélet, dvs. att dven f.d. statsrad horsammar inbjudningar fran konstitu-
tionsutskottet. I det foljande redovisas en mdjlighet att na det efterstrdvade
resultatet utan lagstiftning. Utredaren forordar att den ordning som skisseras i
det foljande forverkligas.

5.6 Forslag: krav frn konstitutionsutskottet pa
regeringsbildaren

I oktober 1991 tillkallades en regeringens etikkommitté inom Regerings-
kansliet som i november 1993 dverlimnade promemorian intressekonflikter
for statsrad (i bilaga 3 i denna rapport redovisas regler och dverenskommelser
om villkor for statsrdd). Promemorian behandlar i huvudsak rétten for statsrad
att inneha bisysslor m.m., jav vid behandlingen av regeringsiarenden, riktlinjer
for statsrads formogenhetsforvaltning och gévor till statsrad. I promemorian
anfordes att ansvaret for att iaktta de regler som géller i sddana hénseenden i
forsta hand faller pd vederborande statsrad sjdlv. Kommittén anforde dock
bl.a. att dven statsministern har ett ansvar i sammanhanget. Statsministerns
ansvar aktualiseras enligt kommittén ndrmast vid regeringsbildningen eller vid
andringar i regeringens sammansittning men géller ocksa under regeringens
besténd.

I skrivelse 1996/97:56 Intressekonflikter for statsrdd redovisades strdvan-
den att utveckla rutiner som sikerstéller att statsrdds formogenhetsinnehav el-
ler engagemang i andra verksamheter inte leder till intressekonflikter, insider-
problem eller jav i uppdraget som statsrad. Sérskilt pdpekades att rutinerna
byggde pa dverenskommelser mellan statsraden.

De rutiner som &verenskommits gillde bl.a. offentlig redovisning av vér-
depappersinnehav genom en forteckning hos Statsradsberedningen. En ord-
ning av sédan innebdrd har senare ndrmare stadfésts genom regeringsbeslut
samt dverenskommelser mellan statsraden (bet. 2013/14:KU20 s. 307 f.). Av
konstitutionsutskottets granskningsbetdankande 2013/14:KU20 framgar att den
tillimpade ordningen utvecklats genom att dven korttidsaffdrer med finansi-
ella instrument ska framg4 av forteckningen.

Konstitutionsutskottet behandlade skrivelsen 1996/97:56 i sitt betdnkande
1996/97:KU25. Utskottet hade ingenting att invinda mot redovisningen i skri-
velsen men noterade att de redovisade rutinerna till stor del byggde pa dver-
enskommelser mellan de sittande regeringsledaméterna. Utskottet ansag det
onskvirt att principer som var gemensamma for olika regeringar kunde nas for
hur javssituationer och andra intressekonflikter ska undvikas. Det kunde dér-
for enligt utskottets mening finnas anledning for regeringen att initiera parti-
overldggningar i dessa fragor. Nagra sddana partioverlaggningar har veterligen
inte gt rum.
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Dévarande statsminister Fredrik Reinfeldt berdrde i en utfradgning infor
konstitutionsutskottet i april 2014 statsministerns ansvar. Han anforde att
statsministern har det yttersta ansvaret for att i mdjligaste man forebygga att
det uppstar intressekonflikter och jdvssituationer i regeringsarbetet, vid rege-
ringsbildning och vid dndringar i regeringens sammansittning men ocksé un-
der regeringens arbete. Ansvaret for att f6lja regler och rutiner ligger enligt
vad Fredrik Reinfeldt anforde ytterst pa statsradet sjilvt.!33

Statsminister Stefan Lofven framforde i en utfragning infor konstitutions-
utskottet i april 2015 att han talade med samtliga tilltdnkta statsrdd och att han
sdg till att alla tilltdnkta statsrad fick ett fordjupat samtal for att 6 kap. 2 §
regeringsformen (om bisysslor) skulle uppfyllas.'®*

Enligt uppgifter i nyhetsformedlingen efter regeringsskiftet hosten 2014 har
statsminister Stefan Loéfven nér han bildade den tilltrddande regeringen stéllt
som villkor att alla ministrar ska medverka i den konstitutionella granskningen
fullt ut, dven efter att de slutat som ministrar.'®

Under arbetet med denna utvirdering har ett dokument med rubriken Ata-
gande av statsrdden i den regering som tilltridde den 3 oktober 2014 inhdm-
tats frén StatsrAdsberedningen.'®® Det nimns dir att det inte finns négon for-
mell skyldighet for statsrad eller tidigare statsrad att delta i konstitutionsut-
skottets utfragningar. Vidare sigs:

Statsrdden i den regering som tilltrddde den 3 oktober 2014 har emellertid
atagit sig att alltid medverka i den konstitutionella granskningen fullt ut
och detta dven efter det att uppdraget som statsrad upphort. Atagandet in-
nebdr alltsd att dessa alltid kommer att delta i utfragningar som konstitu-
tionsutskottet kallar till med anledning av sin granskning.

Mot bakgrund av denna redovisning &r mdjligheten att tilltrddande statsrdd nir
de tilltrdder gor ett dtagande att medverka i konstitutionsutskottets granskning
ocksa efter att de 1dmnat uppdraget som statsrad tilltalande. Det bor forvintas
att statsministern stéller sddana krav.

En inbjudan att medverka i konstitutionsutskottets granskning bor ses som
en kallelse eller anmodan, 4&ven om medverkan i utskottets granskning kan ses
som en mojlighet for en person att fa ge sin bild av fragan. Utskottet avgor i
vilken form uppgifterna ska ldmnas, muntligt eller skriftligt. Utskottet beslutar
ocksa om en muntlig utfragning ska hallas vid ett offentligt eller slutet sam-
mantréde.

En frédga dr om det bor finnas ndgon sanktion for ett f.d. statsrdd som vagrar
att komma till KU. Som framgatt ovan 4r réttsliga sanktioner inte utan kom-
plikationer. En mdjlig sanktion som inte &r direkt rittslig skulle kunna vara att
talmannen meddelar i kammaren att ett f.d. statsrdd végrat att komma till KU.

183 Bet. 2013/14:KU20 Del 3 s. 127 f.

184 Bet. 2014/15:KU20 Del 3 s. 221 . I 6 kap. 2 § regeringsformen anges att ett statsrad inte
far inneha nagon anstéllning. Han eller hon far inte heller inneha nagot uppdrag eller utéva
ndgon verksamhet som kan rubba fortroendet for honom eller henne.

185" ~Stefan Lovfens tuffa krav pd ministrarna”, Expressen den 26 september 2014
http://www.expressen.se/nyheter/val2014/stefan-lofvens-tuffa-krav-pa-ministrarna/

18 Tnkom 2015-09-07, Riksdagsforvaltningen dnr 3479-2014/15.

2015/16:RFR1

&7



2015/16:RFR1

88

5 UTREDARENS OVERVAGANDEN OCH SLUTSATSER

Dirmed skulle det bli tydligt att det f.d. statsrddet inte har f6ljt 6verenskom-
melsen om att horsamma KU:s inbjudan. Det finns en saddan reglering for de
fall da en riksdagsledamot inte fullgér skyldigheten att anmaila ataganden och
ekonomiska intressen. Talmannen har inte behovt meddela nagot sddant vid
ett kammarsammantréide. '8

Sammantaget torde dock den kritik i den politiska debatten som rimligen
skulle folja om ett f.d. statsrad inte fullgdr sitt atagande att medverka i KU:s
granskning vara tillricklig som sanktion.

Den 16sning som hér foresprakas paverkar i sig inte andra personer én stats-
rad. Av resonemanget om kontrollmaktens roll i det svenska statsskicket foljer
dock att ocksa andra personer som har haft nagon form av offentlig anstéllning
eller uppdrag bor bistd konstitutionsutskottet om utskottet sa onskar. Nar det
giller privatpersoner &r slutsatsen méhédnda inte lika sjélvklar, men i princip
bor dven de stélla upp med de uppgifter som utskottet dnskar.

Utskottet redovisar drligen i den allménna granskningen regeringens sam-
manséttning och regeringsarbetets organisation (t.ex. bet. 2014/15:KU10 s.
10 f). Proceduren vid regeringsskifte redovisas ocksd (t.ex. bet.
2014/15:KU10 s. 8 f.). Utskottet kan i sin allmidnna granskning av regerings-
bildningen och regeringens sammanséttning aterge vilka krav statsministern
har stéllt pa tilltrddande statsrad. Dérigenom kan man sédga att det skulle
komma att ske en 16pande redovisning och uppféljning av ordningen. Hallbar-
heten i en sddan ordning provas sjélvfallet inte forrdn f.d. statsrad som gjort
dessa dtaganden bjuds in till KU. Givet att tydliga krav har stillts pé statsraden,
och att dessa krav har gjorts offentliga, bor den politiska debatten vara en till-
ricklig sanktion for att motverka végran att komma till KU.

Den 16sning som hér foreslas bor vara tillrécklig for att uppna det 6nskade
malet, dvs. att avgéngna statsrad ldmnar uppgifter till konstitutionsutskottet i
den form, muntligen eller skriftligen, som utskottet dnskar.

Det finns inget som hindrar regeringen fran att ta initiativ till en verens-
kommelse mellan partierna om vilka krav en statsminister bor stélla pa tilltra-
dande statsrad. Konstitutionsutskottet kan dock, utan att det finns nagon sér-
skild 6verenskommelse mellan partierna i fragan, verka for att en statsminister
stéller sadana krav. Det ligger néra till hands att tinka sig att detta skulle ske
inom ramen for utskottets konstitutionella granskning av regeringen.

Forst om det skulle visa sig att den nu foreslagna 16sningen inte r tillracklig
bor lagstiftning komma i friga. Sddana nya lagregler skulle bora tas in i reger-
ingsformen. Det skulle forutsitta ett brett forankrat beredningsarbete av sdant
slag som normalt foregér lagstiftning pa grundlagsniva.

187 Lag (1996:810) om registrering av riksdagsledamoters dtaganden och ekonomiska intres-
sen, se dven bilaga 3 i denna rapport.
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Direktiven

Konstitutionsutskottet beslutade den 13 maj 2014 att en utredare skulle ges i
uppdrag att genomfSra en utvardering av fragan om statsrads medverkan i
konstitutionsutskottets granskning. Utskottet beslutade den S juni 2014 att:

1. uppdraget som utredare ska ges till Bertil Wennberg, f.d. kanslichef i

konstitutionsutskottet,

2. en parlamentarisk referensgrupp ska utses hosten 2014 av det utskott som

viljs vid borjan av 2014/15 érs riksméte, samt

3. uppdraget ska avrapporteras till utskottet senast den 30 september 2015.

Bilaga

Statsrads medverkan i konstitutionsutskottets granskning (bilaga KU:s protokoll

2014-05-13 § 1, beslut med bakgrund och frigor for utvirdering).

Hans Hegeland
Vikarierande bitr. kanslichef « Konstitutionsutskottet « Riksdagsférvaltningen
Telefon: 08-7864726 + Mobil: 070-7663162 « E-post: hanshegeland@riksdagen.se
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2014-05-08

Statsrads medverkan i konstitutionsutskottets
granskning

Bakgrund

Till utskottens uppgifter hor att inom sina respektive &mnesomraden f&lja upp
och utvirdera riksdagens beslut (4 kap. 8 § regeringsformen, 4 kap. 18 §
riksdagsordningen). Det arbete inom konstitutionsutskottet som ledde fram till
rapporten 2008/09:RFR 14 Konstitutionella kontrollfunktioner var ett led i denna
forfattningsreglerade uppgift att folja upp och utvirdera riksdagens beslut.

Under véaren 2014 har en diskussion om statsrads medverkan i
konstitutionsutskottets granskning forts. I bilagda promemoria redovisas en
bakgrund i fragan samt omréaden som kan tas upp i en utvirdering.

Forslag till beslut

Utskottet beslutar att en utredare ska ges i uppdrag att genomfora en utvirdering
av fragan om statsrads medverkan i konstitutionsutskottets granskning.

Bilaga
Statsrdds medverkan i konstitutionsutskottets granskning — bakgrund och fragor
for utvirdering

Hans Hegeland

Vikarierande bitr. kanslichef « Konstitutionsutskottet * Riksdagsférvaltningen
Telefon: 08-7864726 + Mobil: 070-7663162 + E-post: hanshegeland@riksdagen.se

SVERIGES RIKSDAG 100 12 Stockholm « Telefon 08-786 40 00 + www.riksdagen.se
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Statsrads medverkan i konstitutionsutskottets
granskning — bakgrund och fragor for utviardering

Under varen 2014 har en diskussion om statsrads medverkan i
konstitutionsutskottets granskning forts. I det sammanhanget har diskuterats att
utvirdera fragan.

Konstitutionsutskottets granskning

Regeringsformen

Konstitutionsutskottet ska enligt 13 kap. 1 § regeringsformen granska statsrddens
tjansteutdvning och regeringsirendenas handléggning. Utskottet har ritt att for
granskningen fa ut protokollen 6ver beslut i regeringsdrenden, handlingar som
hor till dessa drenden samt regeringens 6vriga handlingar som utskottet finner
nddvéndiga for sin granskning.

Andra utskott och varje riksdagsledamot far hos konstitutionsutskottet skriftligen
vicka fragor om statsradens tjénsteutdvning eller handliggningen av
regeringsdrenden.

Nir det finns skil till det, dock minst en gdng om aret, ska konstitutionsutskottet
enligt 13 kap. 2 § regeringsformen meddela riksdagen vad utskottet vid sin
granskning har funnit vért att uppmarksamma. Riksdagen kan med anledning
ddrav gora en framstillning till regeringen.

Forarbeten och grundlagskommentarer

Enligt 1809 ars regeringsform i dess ursprungliga lydelse skulle KU granska
statsradets protokoll. Granskningen ténktes, enligt en grundlagskommentar
(Holmberg mfl 2012, Grundlagarna, s. 581), vara underlag bade for politiska
aktioner, ytterst i form av framstillning frén riksdagen till kungen om avsked for
nagon av dennes radgivare, och for juridiska aktioner i form av atal infor
riksritten mot ndgon av dessa. Reglerna om statsradens juridiska ansvar frlorade
tidigt i betydelse. Sedan parlamentarismen hade accepterats dndrades
ansvarighetssystemets funktion. KU:s granskning inriktades alltmer pa
departementens tillimpning av allmanna fSrvaltningsrittsliga principer.

Reglerna om KU:s protokollsgranskning reformerades 1968—1969 pa forslag av
KU sjdlvt som dock nira anslét till forfattningsutredningens forslag i &mnet (KU
1968:20 5. 40-41). Andringarna innebar att man drog konsekvenserna av
utvecklingen i praxis. Enligt forfattningsutredningen borde granskning och
redovisning av administrativ praxis utgora det normala ledet i utskottets
granskning. Utredningen ansag det lampligt att utskottet varje ar tog upp nagon
eller nagra kategorier av regeringsirenden till en mera ingéende, systematisk
granskning. KU framholl att grundtanken var att granskningen skulle vara
administrativt inriktad och inte politiskt.

De 1969 beslutade reglerna frdes over till den nya RF utan négon visentlig
#ndring. [ propositionen framhélls (1973:90 s. 415) att granskningen numera var
inriktad pa réttskontroll, nirbesldktad med den ritts- och forvaltningskontroll
som sedan lange utdvades genom riksdagens ombudsmanna- och
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revisorsinstitutioner. KU fick, i nira anslutning till tidigare praxis, en obegrénsad
rétt att fa del av alla protokoll &ver beslut i regeringsidrenden och dessutom av de
handlingar som tillh6r dessa drenden. Att besluten och akterna i vissa drenden &r
hemliga utgor saledes inget hinder for utskottet att fa ut dem.

Féremal for granskningen ar for det forsta statsridens tjansteutovning. Har giller

inta ndann haorinening arne nagitinn clanm madlamasne oo cacanincan.
inte ndgon begrinsning till deras position sdsom medlemmar av regeringen;

utskottet kan granska dven deras beslut och atgérder sdsom statsminister,
departementschef eller statsrid. Daremot &r det klart att statsrddens handlande
utanfor tjénsten inte 4r foremal for utskottets granskning. Det har framhallits att
det knappast behover papekas att det har foreligger gransdragningsproblem
framst i forhallande till ett statsrads roll som partipolitiker (Holmberg 2012 s.
581). Inte bara positivt handlande av ett statsrdd utan ocksa underlatenhet att
handla kan granskas av utskottet. Forutsittningen 4r givetvis att statsradet i den
aktuella situationen haft lagliga eller i praxis godtagna mojligheter att handla i sin
egenskap av regeringsledamot eller pa grundval av ett regeringsbemyndigande.

Eftersom konstitutionsutskottet dessutom granskar regeringsirendenas
handlaggning faller ocksa sjilva verksamheten inom Regeringskansliet inom
granskningsomradet. Detta innebir att dven atgarder som utforts av
tjansteminnen omfattas av granskningen. Tj4nsteménnen ansvarar visserligen
sjélva for sina atgérder men det ér statsraden som infor konstitutionsutskottet
ansvarar for regeringsérendenas handldggning fran det att drendet inkommer till
Regeringskansliet till dess att regeringsbeslutet verkstillts (Petrén och
Ragnemalm, Sveriges grundlagar, 1980, s. 315).

Av 13 kap 1 § andra meningen RF framgar att KU har ritt att fa ut protokollen
Gver besluten i regeringsirendena och de handlingar som hér till dessa #renden.
Detta giller siledes oavsett som besluten dr hemliga eller inte. Till
regeringsirenden riknas dven de s.k. kommandomalen (dvs.regeringsirenden
som giller verkstillighet inom forsvarsmakten av forfattningar eller sérskilda
regeringsbeslut, RF 7:3 st. 2). Hit hor ddremot inte drenden dir ett statsrad eller
en tjansteman beslutar pa grundval av en bestimmelse i en forfattning eller efter
ett bemyndigande av regeringen.

Grundlagsutredningen konstaterade att konstitutionsutskottet for sin granskning
har en i grundlag sikerstilld ritt att fa ut samtliga handlingar som hér till ett
regeringsirende utan hinder av sekretess (SOU 2008:125 s. 298) I praktiken har
utskottet en motsvarande tillgang &ven till andra handlingar, t.ex. handlingar i
regeringskanslidrenden, anforde utredningen. Nagon uttrycklig ritt att fa ut
sddana handlingar utéver vad som giller enligt reglerna om allménna handlingars
offentlighet fanns dock inte. Enligt utredningens mening borde
konstitutionsutskottets sirskilda ritt att fa ut handlingar omfatta hela det omrade
som 4r foremal for utskottets granskning. Ett tilligg foreslogs darfor som innebar
att utskottet ges en i grundlag sékerstlld ritt att, utdver de handlingar som
utskottet enligt bestimmelsen tidigare haft ritt till, dven fa ut de 6vriga
handlingar hos regeringen som utskottet finner nédvindiga for sin granskning.
Detta innebir bl.a. att utskottet ges en uttrycklig ritt att fa ut handlingar i
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regeringskanslidrenden. Utanfor tillimpningsomradet faller, som KU
konstaterade (bet. 2009/10:KU19 s. 31), handlingar som forvaras i
Regeringskansliet och som omfattas av det s.k. politikerundantaget i TF 2:4 eller
av undantaget for privata handlingar. Handlingar som inte dr allmédnna hos
regeringen blir allmédnna i och med att de limnas till utskottet.

1 propositionen med anledning av grundlagsutredningens forslag redovisades att
ett par remissinstanser anség att informationsskyldigheten bor utstréckas till att
omfatta dven andra uppgifter 4n sddana som finns dokumenterade i handlingar.
Enligt davarande 12 kap. 6 § RF skulle domstolar och forvaltningsmyndigheter
samt tjanstemén hos staten eller hos kommuner limna de upplysningar och
yttranden som JO begir. Av bestimmelsen har ansetts folja en sanningsplikt som
inte 4r direkt straffsanktionerad men som kan fSranleda disciplinért ingripande i
form av varning eller 16neavdrag (JO 2007/08 s. 244). Regeringen anforde
foljande (prop. 2009/10:80 s. 116 £.).

Det kan konstateras att gillande ordning innebir att den som utfragas av
konstitutionsutskottet kan lamna felaktiga uppgifter till utskottet utan att det har
nagra sanktionsmdjligheter att tillgripa. Det saklighetskrav som fSljer av
objektivitetsprincipen enligt 1 kap. 9 § RF innebir dock att uppgifter som lamnas
till konstitutionsutskottet ska vara korrekta. Enligt objektivitetsprincipen ska
domstolar, forvaltningsmyndigheter och andra som fullgor uppgifter inom den
offentliga forvaltningen i sin verksamhet beakta allas likhet infor lagen och
iakttaga saklighet och opartiskhet. Det yttersta ansvaret for den information som
lamnas till konstitutionsutskottet méste enligt regeringens uppfattning principiellt
ligga pa den som bestimmer hur utskottets fragor ska besvaras (jfr JO:s beslut
den 27 mars 2009, dnr 342-2008 och 3415-2008). Granskningen &r inriktad pa
statsradens tjdnsteutdvning. Statsraden ansvarar ytterst dven for handliaggningen
av regeringsdrendena. Det dr darfor naturligt att den politiska ledningen inom
departementen har ett avgdrande inflytande Sver hur utskottets fragor ska
besvaras.

Utskottets utfrigningar avser enligt géllande ordning endast att utgora ett led i
utskottets inhdimtande av sakupplysningar i granskningsirendena. Enligt
regeringens uppfattning finns det risk for att utfrdgningarna dndrar karaktir om
informationsskyldigheten gentemot konstitutionsutskottet utformas pa
motsvarande sitt som i forhallande till JO. For att en disciplinirt sanktionerad
sanningsplikt ska vara verkningsfull skulle det &ven behova inforas krav pa
formell nérvaroplikt infor utskottet for statsrad och tjénstemén.
Konstitutionsutskottet har vid behandlingen av motioner med yrkande om edgang
eller sanningsforsikran vid utskottsutfrégningar tidigare vid upprepade tillfillen
avstyrkt en sidan ordning med hénvisning till att den skulle ge utfrigningarna en
annan karaktir 4n de for nirvarande har (t.ex. bet. 2001/02:KU12 s. 25 f.). Mot
den bakgrunden anser regeringen att det inte finns skal att foresla en sidan
reglering som JO och Sveriges advokatsamfund foreslar.
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Inhdmtande av upplysningar i utskottets granskning

Skriftliga redovisningar och muntliga utfrgningar har blivit ett vanligt sitt att
utreda drenden i KU. Nagon specialreglering av dessa forfaranden finns inte utan
de allminna reglerna for utskotten i riksdagsordningen giller. Det innebdr att det
i princip finns en skyldighet for statliga myndigheter i allménhet att limna
upplysningar och avge yttranden, om minst fem ledaméter av utskottet begir det.
Denna skyldighet omfattar inte regeringen utom nir det géller fragor som ror
arbetet inom EU p4 utskottets dmnesomréde (RO 4:11) och om ett utskott vill
inhdmta information med anledning av en granskningsrapport fran
Riksrevisionen som berér utskottets beredningsomrade (RO 4:18 a).

I en grundlagskommentar anfors att konstitutionsutskottet far svar pa sina
skriftliga fragor och att statsraden infinner sig i utskottet till muntlig utfragning
kan ségas vila pa konstitutionell praxis och vara i $verensstimmelse med
principerna for riksdagens kontrollmakt (Holmberg mfl 2012). KU saknar
mojlighet att kriva av nagon som inte foretréder en statlig myndighet att limna
upplysningar. Nir personer tillhérande denna kategori ombetts ldmna uppgifter
till KU har dock detta skett med fa undantag enligt grundlagskommentaren.
Mojligheten att anordna offentliga utfragningar géller ocksa generellt for
utskotten. Vid de offentliga utfrdgningarna omfattar de statliga myndigheternas
upplysningsskyldighet inte uppgifter for vilka sekretess géller hos myndigheten
(RO 4:13).

12008/09:RFR 14 Konstitutionella kontrollfragor (s. 34 not 19) anfors det finns
inget lagstod for att tvinga t.ex. ett statsrad att infinna sig till en utfrigning, men
den som skulle vigra att infinna sig bryter mot en fast konstitutionell praxis.
Frégan om utskottets mojligheter att avkriva de utfrigade sanningsforsikran,
samt att anvinda tvangsmedel for att fa kallade personer att infinna sig,
behandlades vid ett seminarium som anordnades av utskottet 1996. De
deltagandes huvudsakliga slutsats var att sddana befogenheter inte dr Snskvirda
eller ens mojliga, dels av det skilet att konstitutionsutskottet inte &r en rittslig
instans, dels for att edsplikt skulle kunna ligga himsko pé de utfragades
benigenhet att limna utforliga svar (1995/96:URD2 s. 23).

Nagon lagstadgad sanningsplikt finns inte for den som l&mnar uppgifter till KU.
Frégan har diskuterats vid flera tillfillen bl.a. med anledning av motioner. KU
har avstyrkt dessa med motiveringen att krav pa sanningsforsikran skulle
forutsitta formell narvaroplikt (dven for statsrdd och andra &n
myndighetsforetradare). Utfragningarna skulle d fa en helt annan och
domstolsliknande karaktir 4n att som nu utgora ett led i inhdmtandet av
sakupplysningar (bet. 2001/02:KU12).

I konstitutionsutskottets betinkande 1999/2000:KU4 behandlade utskottet
regeringens proposition 1998/99:140 om en kommission for granskning av de
svenska sikerhetstjansternas forfattningsskyddande verksamhet. Under
behandlingen av propositionen diskuterades forslaget att kommissionen skulle
ges befogenheten halla forhdr under straffansvar med den som antogs kunna
limna upplysningar av betydelse for kommissionens verksamhet och att vid vite
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foreldgga en enskild som innehade en handling eller ett foremél som kunde antas
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foremalet for kommissionen.

Av betydelse for fraigan om sanningsplikt vid utfragningar av statsrad dr
bestdimmelsen i 1 kap. 9 § RF. Dir heter det att domstolar samt
forvaltningsmyndigheter och “andra som fullgér uppgifter inom den offentliga
forvaltningen” i sin verksamhet ska beakta allas likhet infor lagen samt iaktta
saklighet och opartiskhet. Denna s.k. objektivitetsprincip omfattar enligt ett
motivuttalande dven regeringen “ndr den upptrader som hégsta myndighet i
forvaltningsorganisationen”. 2005 ars katastrofkommission uppméirksammade i
sitt andra betéinkande det saklighetskrav som inryms i denna princip (SOU
2007:44 Tsunamibanden s. 159). Enligt kommissionen innebir detta krav att
uppgifter som lamnas till KU ska vara korrekta samt ge en adekvat bild av
sakernas tillstand. Visentliga fakta ska inte ha utelimnats. Vidare framhgll
kommissionen att uppgiften att leva upp till saklighetskravet ir ett centralt krav
pa tjanstemédnnen i Regeringskansliet (s. 166).

KU behandlade fragan i sitt andra granskningsbetinkande med anledning av
flodvagskatastrofen (bet. 2007/08:KU6). Inledningsvis erinrade utskottet om att
dess grammmg avser rcgcungsafeuucnas handlaggmng och statsradens
tjansteutdvning medan tjansteman i Regeringskansliet stir under JO:s tillsyn.
Med detta sagt ville utskottet starkt framhalla att uppgifter som ldmnas till
konstitutionsutskottet ska vara korrekta. Medvetet vilseledande uppgifter kan
enligt utskottet aldrig accepteras och stér i strid med saklighetskravet i
regeringsformen. Utskottet konstaterade att felaktiga uppgifter hade limnats fran
Regeringskansliet under granskningen av regeringens hantering av
flodvagskatastrofen. Ytterst har enligt utskottet berort statsrad ansvaret for att
uppgiftslimnandet fran Regeringskansliet till utskottet gar ritt till. Som chef for
hela Regeringskansliet har statsministern ett sarskilt ansvar.

Veterligen har det inte forekommit att utskottet forvagrats att ta del av material
som for granskningens skull begirts fran Regeringskansliet (2008/09:RFR14 s.
33).

Mojligheten att halla offentliga utskottssammantraden med utfragningar infordes
den 1 februari 1988. Uppteckningar fran utfrdgningarna i granskningen
publiceras normalt i en bilaga i granskningsbetinkandet. Enligt dessa
uppteckningar har t.o.m. varen 2014 ca 160 utfragningar hallits med sittande
statsrad och ca 40 utfragningar med f.d. statsrad. Vid utfragningarna har
ytterligare ca 220 personer horts, t.ex. statssekreterare, foretriadare for
myndigheter och privatpersoner. De allra flesta utfragningar har varit offentliga.

Savitt bekant har det aldrig forekommit att ett sittande statsrad har vigrat att
medverka i en utfragning med KU. Tva f.d. statsrdd har tackat nej till inbjudan
till en utfragning (jfr bet. 1998/99:KU2S s. 21, bet. 2013/14:KU20).
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JO och Riksrevisionen

I granskningsbetinkande 2004/05:KU20 har konstitutionsutskottet intagit en
redogorelse av f.d. chefsjustiticombudsmannen Claes Eklundh angdende fragan
om ritt for Riksrevisionen att fa del av handlingar i Regeringskansliet. Utskottet
anforde att Eklundhs utlatande kunde tjana som en virdefull vigledning for de
bedomningar i friga om Riksrevisionens ritt till handlingar som framdeles kunde
behdva goras. Den slutsats som framfordes i utlatandet var att Riksrevisionens
tillgang till handlingar hos Regeringskansliet inte var begrénsad till allménna
handlingar. Detsamma gillde enligt Eklundhs utlitande for Riksdagens
ombudsmin.

I sammanhanget kan n@mnas att fr JO giller enligt 12 kap. 6 § regeringsformen
att domstolar och fSrvaltningsmyndigheter samt tjanstemén hos staten eller hos
kommuner ska lamna de upplysningar och yttranden som JO begir. Av denna
bestimmelse har ansetts flja en sanningsplikt, som visserligen inte ér direkt
straffsanktionerad, men som kan foranleda disciplindrt ingripande i form av
varning eller 16neavdrag (se JO:s beslut dnr 1140-2006).

Vissa uppgifter om andra lénder

I rapporten 2008/09:RFR 14 Konstitutionella kontrollfrigor redovisas
granskningsformer i vissa andra linder. Av rapporten framgér att vissa utskottet i
det brittiska parlamentet kan kalla den berdrda ministern att vittna, och dessa
muntliga utfrigningar 4r offentliga. Aven om ministrarna inte kan tvingas att
infinna sig gor de det som regel, och de kallas ofta. Tidigare har premidrministrar
inte velat framtridda infor nagot utskott, men detta har mojligen foréndrats sedan
Tony Blair medverkat vid tva tillféllen sedan 2002.

I det tyska parlamentet finns utskott med omfattande befogenheter att utkréva
information och att kalla vittnen, vilka ska instilla sig vid dventyr av réttsliga
atgirder. Domstolar och myndigheter ska vid behov vara ett utskott behjilpliga.

I det franska parlament finns utskott som kan tvinga inkallade personer att
instilla sig till utfragningar, som sker under ed.

I den amerikanska kongressen finns utskott med inkallningsritt.

SVERIGES RIKSDAG 100 12 Stockholm + Telefon 08-786 40 00 * www.riksdagen.se
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Utvirdering

Foljande fragor bor behandlas i en utvirdering av statsrads skyldighet att
medverka i utskottets granskning.

Vilka 6verviaganden har funnits inom konstitutionsutskottet nér det giller
beslut om att inhdmta uppgifter frén statsrdd och f.d. statsrad i
granskningen?

Vilken &r utskottets praxis nir det giller att tillmdtesga onskemal i
utskottet om att inhdmta uppgifter fran statsrad och f.d. statsrad i
granskningen?

Vilken reglering och praxis finns i andra parlament?

Bor forfattningsmissiga krav pa statsrads och f.d. statsrads medverkan i
utskottets granskning inforas?

Bor sanningsplikt inforas?

Bor det finnas nagon sanktion om ett statsrad eller f.d. statsrad vigrar att
medverka i utskottets granskning?

Kan eventuella regler gilla retroaktivt?

Bor en eventuell lagreglering ske i regeringsformen eller i
riksdagsordningen?

Hur paverkar en eventuell reglering andra - t.ex. privatpersoner — som
utskottet 6nskar ska medverka i granskningen?

SVERIGES baitdd
RIKSDAG t&d
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SVERIGES bl
RIKSDAG bid

Bilaga
1 foljande tabell redovisas uppgifier frén de utfrigningar som bifogats respektive
granskningsbetidnkande.

Riksmate sggt:;l d Izlt:zrgg Ovriga Totalt

2013/14 5 i 3 9

2012/13 5 1 11 17

2011/12 6 3 4 13

2010/11 8 1 5 14

2009/10 8 0 6 14

2008/09 7 0 1 8

2007/08 5 2 1 8

2006/07 4 5 5 14

2005/06 5 0 7 12

2004/05 9 0 4 13

2003/04 7 1 2 10

2002/03 5 0 4 9

2001/02 10 0 8 18

2000/01 4 0 6 10

1999/2000 4 0 10 14

1998/99 5 4 6 15

1997/98 6 0 4 10

1996/97 5 0 5 10

1995/96 5 4 2 11

1994/95 4 8 14 26

1993/94 5 0 11 16

1992/93 8 3 10 21

1991/92 6 1 12 19

1990/91 7 0 13 20

1989/90 6 0 29 35

1988/89 4 3 17 24

1987/88 7 4 20 31

Totalt 160 41 220 421

Andel 38% 10% 52% 100%

SVERIGES RIKSDAG 100 12 Stockholm * Telefon 08-786 40 00 * www.riksdagen.se

99

101



2015/16:RFR1

102
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Vissa juridiska fragor

I denna bilaga finns en orienterande dverblick over fragor om kvardrdjande
forpliktelser. Vidare behandlas fragor om retroaktivitet samt vite och mojlig-
heten till 6verklagande. Fragan om kvardréjande forpliktelser &r relevant for
diskussionen om skyldigheten for personer som lamnat sina uppdrag att med-
verka i konstitutionsutskottets granskning. Retroaktivitet aktualiseras om en
eventuell reglering skulle avse personer som redan har ldmnat sina uppdrag.
Fragan om vite och mdjligheten till 6verklagande ar relevant for Gverviganden
om konstitutionsutskottet bor ha ritt att foreldgga vite for personer som inte
hoérsammar en inbjudan till utskottet.

Kvardréjande forpliktelser

Det finns inte nagot formellt hinder mot att konstitutionsutskottet tar upp fra-
gor som ligger en bit bakét i tiden till granskning. Nagot som ter sig angeldget
att granska fran konstitutionell synpunkt kan bli kint forst efter det att en be-
aktansvird tid forflutit. I 2008/09:RFR 14 Konstitutionella kontrollfrdgor pa-
pekas att utskottet knappast har dragit sig for att i sédana fall inleda en ndrmare
undersokning. Den enda givna gransen bakét foljer av att den nya regerings-
formen borjade gilla 1974.!% 1 det fljande undersdks i vilka ssmmanhang det
forekommer att forpliktelser som sammanhénger med en tidigare anstéllning
eller ett uppdrag kan goras géllande dven efter att anstéllningen eller uppdraget
upphort.

Inom ramen for ett anstillningsforhallande har savil arbetsgivare som ar-
betstagare forpliktelser gentemot varandra.'® Nir anstillningen upphér, upp-
hor ocksd de forpliktelser som parterna haft mot varandra under anstill-
ningen.'*® Det finns dock undantag frén denna regel - situationer da forpliktel-
ser som sammanhédnger med en anstéllning inte upphdr, utan kvarstdr dven
efter att anstéllningsavtalet har upphort. Sédana kvardrojande forpliktelser kan
vara forfattningsreglerade eller folja av avtal som slutits mellan arbetsgivare
och arbetstagare.

Det tycks inte finnas nagra studier eller andra framstillningar som behand-
lar denna foreteelse pa ett samlat sitt.'”! De exempel pé kvardrdjande forplik-
telser som ges hér ska inte betraktas som uttdmmande. Exemplen som ges be-
ror olika yrkesgrupper, och forpliktelsernas innehall skiljer sig at.

188 Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR14 s. 42 f.

'8 Fahlbeck 2013 s. 127 f.

19 Fahlbeck 2013 s. 142.

191 Skriftliga uppgifter frén Reinhold Fahlbeck, senior professor vid Juridiska institutionen
vid Lunds universitet, Séren Oman, vice ordforande i Arbetsdomstolen och Jori Munukka,
professor i civilritt vid Stockholms universitet.
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Fragor om Riksdagens ombudsméin och om vittnesplikt

Enligt 13 kap. 6 § andra stycket regeringsformen dr de myndigheter och per-
soner som star under JO:s tillsyn skyldiga att pa begéran lamna upplysningar
och yttranden. Syftet med utredningsarbetet ar att JO ska fa ett sakligt underlag
for sin provning.'”? En offentliganstilld person som inte efterfoljer JO:s begi-
ran eller dréjer med att svara anses asidosétta sin tjénsteplikt. Fragan uppkom-
mer dd om informationsskyldigheten gentemot JO kan goras gillande dven
efter det att en offentliganstélld lamnat sin befattning. Vid kontakt med JO har
det framkommit att sa inte anses vara fallet; informationsskyldigheten anses
inte kvarsta efter anstillningens upphdrande.'® I ett drende d4 denna friga ak-
tualiserades gav JO en f.d. tjinsteman, som hade avslutat sin anstéllning vid
den tid da utredningen genomfordes, mgjlighet att yttra sig men anmodade inte
personen att gora det. Uppgiftsskyldigheten till JO har med andra ord bedomts
vara en forpliktelse som sammanhinger med anstillningen och som upphor da
anstillningen avslutas. En saddan slutsats svarar mot regeringsformens lydelse.

Nar det giller att vittna i domstol — ett annat sammanhang nér enskilda bi-
drar till en utredning genom att aterge vad han eller hon erfarit i en viss situ-
ation — géller en generell, lagstadgad skyldighet. Rittegangsbalken foreskriver
en allmin vittnesplikt.!** Eftersom denna forpliktelse giller alla har det inte
ansetts finnas behov av nigon ytterligare reglering, t.ex. for sirskilda yrkes-
grupper.'® Nir exempelvis poliser kallas for att vittna om vad de erfarit i sin
tjénsteutdvning dr den allménna vittnesplikten tillimplig, likasa om en polis
kallas som vittne efter det att han eller hon avslutat sin tjédnstgéring inom po-
lisvdsendet.

Skyldigheten att 1dmna uppgifter till JO dr med andra ord kopplad till be-
fattningen som offentliganstilld, och den anses upphora nér anstéllningen tar
slut. Vittnesplikten omfattar alla och den forutsitter inte ndgon viss anstéllning
eller uppdrag. Ingen av skyldigheterna kan ségas vara av karaktéren kvardro-
jande forpliktelse.

192 Eka m.fl. 2012 s. 525.

193 Skriftliga uppgifter den 30 januari 2015 fran Jens Vistberg, foredragande Riksdagens om-
budsman.

194 Enligt 36 kap. 1 § rittegangsbalken fir var och en, som inte r part i malet, horas som
vittne. I brottmal far dock mélsdganden inte vittna.

195 Skriftliga uppgifter den 4 februari 2015 av Arne Andersson, chefsjurist vid Polismyndig-
hetens réttsavdelning.
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Ansvar for felaktigheter begingna under en tidigare anstéillning

Disciplinansvar enligt LOA

Sedan lidnge finns det regler om ansvar, straffrittsligt och disciplinért, for of-
fentligt anstdllda. Reglerna finns nu i lagen (1994:260) om offentlig anstill-
ning, LOA, och i brottsbalken. Det straffréttsliga ansvarssystemet avser gene-
rellt sett allvarligare handlingar 4n de disciplinéra.

I LOA har man samlat reglerna om disciplinansvar for de flesta statsan-
stillda. Lagen géller dock inte statsraden, Riksdagens ombudsmén, riksrevi-
sorerna m.fl. och &r endast delvis tillamplig i forhéllande till Justitickanslern
och justitierdden.!*® Ett forfattningsreglerat disciplinansvar saknas pa den &v-
riga arbetsmarknaden.'®’

De disciplinpaféljder som far meddelas med anledning av tjénsteforseelser
enligt LOA dr varning och 16neavdrag. Fragan om disciplinansvar provas av
den myndighet dar arbetstagaren &r anstélld. I stérre myndigheter sker prov-
ningen ofta i en personalansvarsndmnd. Ett exempel &r Polisens ansvars-
ndmnd. Nér det géller hogre chefer som generaldirektorer och dverdirektorer
ar det i stéllet Statens ansvarsndmnd som beslutar i fragor om disciplinansvar.

Kan dé disciplinpafoljder bli aktuella om den anstillde har avslutat sin an-
stillning? Enligt 19 § forsta stycket LOA far disciplinpaf6ljd inte meddelas
efter det att arbetstagarens anstéllning har upphdrt eller uppsidgning har agt
rum. [ férarbetena anges att i och med att ett anstéllningsforhéllande dr upplost
eller uppsédgning dgt rum finns det i allménhet inte langre nagra skal for ar-
betsgivaren att ingripa.'*® Detta giller emellertid enligt andra stycket inte om
arbetstagaren overgar fran en myndighet till en annan inom domstolsvésendet,
inom &klagarvisendet eller mellan Polismyndigheten och Sékerhetspolisen.
En 6vergéng fran Polismyndigheten till Sékerhetspolisen eller tvirtom medfor
alltsa inte att mojligheten att utkriva disciplinansvar bortfaller.'”

Andra ansvarssystem

De bestimmelser om disciplinansvar som finns i LOA &r inte tillampliga for
vissa yrkesgrupper. Hit hor de som kan meddelas disciplinpafoljd enligt lagen
(1994:1811) om disciplinansvar inom totalforsvaret, m.m., for forseelser som
omfattas av den lagen. Lagen tillimpas pa anstélld personal i krigstid och un-
der internationella militdra insatser och for Forsvarsmaktens icke anstillda
personal oavsett om det &r fredstid eller krigstid. Enligt LOA far nagon disci-
plinpéfdljd inte meddelas sedan arbetstagaren slutat sin anstillning. I motsats
till detta géller enligt den nu aktuella lagen att ”den som lagen inte ldngre géller

19 Se 3 § LOA.

197 F5r de kommunalt anstillda giller emellertid ett kollektivavtalsreglerat disciplinansvar
som i stort sett ar identiskt med LOA:s. Den privata sektorn har kollektivavtal om disciplin-

ansvar bara pa nagot eller nagra avtalsomraden.
18 Prop. 1993/94:65 s. 87.
199 Prop. 2013/14:110's. 593 f.
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for far med tillimpning av lagen &ldggas disciplinpafoljd och erséttningsskyl-
dighet for forfarande under den tid da lagen géllde for honom eller henne.” I
forarbetena anfors att det maste anses nddviandigt att det 1 ett militért disciplin-
system for varnpliktiga m.fl. finns en mojlighet for myndigheten att besluta
om disciplinansvar dven sedan vederbdrande ryckt ut.?®

Sarskilda ansvarssystem ér tillimpliga for yrkesgrupper med yrkeslegiti-
mation, som ldkare, psykologer, barnmorskor, veterindrer och larare. Da en
legitimerad person har visat sig vara oldmplig att utova yrket kan sirskilda
ansvarsnimnder prova om det finns grund for att aterkalla legitimationen.?!
Eftersom det &r fragan om ldmplighet att utdva yrket som star i fokus vid en
sddan provning s utgdér den omstdndigheten att den legitimerade har avslutat
den anstéllning dér lampligheten att utéva yrket ifrdgasattes inget hinder mot
en Aterkallelse av legitimationen.?

Brottet tjdnstefel

Det straffrittsliga ansvaret for offentligt anstéllda framgar av 20 kap. 1 §
brottsbalken. Enligt bestimmelsens forsta stycke ska den som vid myndighets-
utdvning genom handling eller underlatenhet dsidosatt vad som géller f6r upp-
giften domas for tjanstefel. Den omstdndigheten att anstdllningen har upphort
saknar betydelse vid provningen av om en straffbar girning begatts, men detta
kan fa betydelse vid bestdmningen av pafoljd. Liksom i friga om andra brotts-
bestimmelser begrénsas tillimpningen tidsméssigt av de allméinna reglerna
om preskription (i detta fall fem &r).2%

Skyldighet att bevara handlingar

Legitimerad personal inom hélso- och sjukvéarden har en skyldighet att fora
patientjournal.’** Den som har drivit enskild verksamhet och upphdr med det
har dven fortsdttningsvis ett ansvar for att patientjournalerna tas om hand pa
ett sddant sétt att obehoriga inte kan fa del av uppgifter om patienterna. Den
tidigare vardgivaren ska ocksa dven i fortséttningen prova patienters och nér-
stdendes begdran om att fa ta del av patientjournalerna. En journalhandling ska
sparas i minst tio ar efter det att den sista uppgiften fordes in i handlingen.?*
Enligt bokforingslagen (2006:874) giller att viss rakenskapsinformation
ska bevaras och forvaras under en period av sju ar.2% I enskild néringsverk-
samhet &r det alltid den fysiska personen som &r ansvarig for arkiveringen av
foretagets rikenskapsinformation, utrustning och system.?”” Om verksamheten

200 NJA 11 1986 s. 309.

201 Se 8 kap. 3 § patientsikerhetslagen (2010:659) och 27 kap. 4 § skollagen (2010:800).

202 Uppgiften har stimts av med Inger Eckerberg, Hilso- och sjukvardens ansvarsnimnd re-
sg)ektive med Sofia Wirlée vid Skolinspektionen.

20335 kap. 1 § brottsbalken.

204 3 kap. patientdatalagen (2008:355).

205 3 kap. 17 § patientdatalagen.

206 4 kap. 1 § 3 bokfdringslagen.

27 Bokforingsndmndens vigledning, Bokforing, frin den 5 december 2013.
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overlats behaller den fysiska personen arkiveringsskyldigheten. Overfors ri-
kenskapsinformationen dnda till forvarvaren méaste det i avtal sékerstillas att
Overldtaren dven i fortsittningen kan fullgdra sina skyldigheter mot externa
granskare. Overlataren kan inte avtala bort ansvaret for arkiveringen. Upphér
nédringsverksamheten kvarstar arkiveringsskyldigheten for rédkenskapsinfor-
mationen, utrustning och system arkiveringstiden ut.

Sammanfattningsvis kan en enskild niringsidkare i vissa fall ha en kvar-
dr6jande forpliktelse att bevara information i enlighet med vad lagen kriver,
dven efter att yrkesverksamheten har dverlatits eller upphort. Detta dr dock
mer en generell foreskrift som géller alla dn en kvardrdjande forpliktelse mel-
lan enskilda eller i forhallandet mellan det allménna och vissa enskilda.

Forbud mot att roja eller anvinda sig av uppgifter fran tidigare
anstillning

Inom den offentliga sektorn — offentlighets- och sekretesslagen

Offentlighets- och sekretesslagen (2009:400, OSL) innehaller regler om for-
bud att ldmna ut allménna handlingar och om tystnadsplikt i det allménnas
verksamhet.?®® Forbudet riktar sig bl.a. mot personer som under anstillning
hos en myndighet fatt kiinnedom om sddana uppgifter.?” De sekretessregler
som omfattas av OSL ror ett flertal omrdden inom den offentliga sektorn, ex-
empelvis inom hélso- och sjukvard, skolvdsendet, polis- och domstolsvisendet
m.m. I de flesta sekretessbestimmelser begrinsas den tid som sekretess for en
uppgift i en allmén handling hogst kan gilla.?'* Sekretesstidens lingd varierar
beroende pa vilket skyddsintresse som har foranlett sekretessen. Nér det t.ex.
géller skyddet for enskildas personliga forhallanden &r sekretesstiden i regel
femtio eller sjuttio ar. Handlingar som avser enskildas eller det allmédnnas eko-
nomiska forhallanden kan dock i allménhet hallas hemliga i hogst tjugo éar.
Detta innebdr att tystnadsplikten normalt kvarstar nér den anstillning eller det
uppdrag inom vars ram den sekretessbelagda informationen erhallits upp-
hor.2'! Det giller oavsett om en person avgir med pension eller dvergr till
annan tjénst. En befattningshavare &r séledes skyldig att iaktta sekretess ocksa
sedan han eller hon har limnat sin befattning.?

120 kap. 3 § brottsbalken finns bestimmelser om ansvar for den som bryter
mot en lagstadgad tystnadsplikt. Bestimmelsen riktar sig till alla som bryter

2081 kap. 1 § OSL.

2099 kap. 1 § OSL.

210 Lenberg, E, m.fl., Offentlighets- och sekretesslagen (1 juli 2014, Zeteo) kommentaren till
7 kap. 5 §.

21 Lenberg, E, m.fl., Offentlighets- och sekretesslagen (1 juli 2014, Zeteo) kommentaren till
2 kap. 1 §. Se ockséd Fahlbeck 2013 s. 229.

212 Lenberg, E, m.fl., Offentlighets- och sekretesslagen (1 juli 2014, Zeteo) kommentaren till
2 kap. 1§.
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mot lagstadgad tystnadsplikt, privatperson eller offentlig funktionér. Boter el-
ler fingelse i hogst ett ar kan utdomas. Det dvervidgande antalet lagar med
straffsanktionerad tystnadsplikt hénvisar till denna bestimmelse.?!?

Pda den privata arbetsmarknaden — sekretessklausuler

Regleringen i OSL avser ”det allmdnna” men inte samhdllet i Gvrigt. For pri-
vatanstillda finns inte ndgon motsvarighet till OSL, men for vissa grupper gél-
ler dnda lagfdsta tystnadsplikter. Nagra exempel &r tystnadsplikt for pri-
vatpraktiserande likare?'* och for personer som &r verksamma inom enskilt
bedriven skolverksamhet.?!> Av de aktuella bestimmelserna framgar uttryck-
ligen att tystnadsplikten kvarstar dven efter att personen i fraga slutat sin yr-
kesutovning. Vid &sidoséttande av reglerna kommer ansvar enligt brottsbal-
kens bestimmelse om brott mot tystnadsplikt i fraga.

Det flesta privatanstillda omfattas inte av nagon lagfést generell tystnads-
plikt. Som en del av den allménna lojalitetsplikt som aligger arbetstagare gil-
ler dock ett forbud mot att avslja ndgot som é&r dgnat att skada arbetsgiva-
ren.”'® Nir anstillningen avslutas upphér i princip dven arbetstagarens lojali-
tetsplikt mot arbetsgivaren. Genom avtal kan skyldigheten att iaktta tystnads-
plikt dock utstriickas till att gilla Aven efter det att anstillningen har upphért.2!”

En sekretessklausul innebér att arbetstagaren dven efter avslutad anstill-
ning har tystnadsplikt betrdffande vissa forhéllanden som ror arbetsgivaren.
Sekretessklausuler forekommer vanligtvis tillsammans med regler om forbud
mot konkurrens (mer om detta ldngre fram). Det finns inga lagregler som anger
vad en sekretessklausul far innehalla. Utgangspunkten ér att avtalsfrihet rdder
och att de begrinsningar som finns framgér av avtalslagen.?'s

Bestdmmelsen i 20 kap. 3 § brottsbalken avser brott mot lagstadgad tyst-
nadsplikt. Brott mot avtalad tystnadsplikt &r inte nagon straffbelagd gérning.
Diremot kan civilréttsliga sanktioner i form av skadestandsskyldighet m.m.
komma i friga da skyldigheten eftersitts i dessa fall.2"®

Forbud mot att utnyttja eller roja foretagshemligheter

Sedan 1990 finns en sérskild lag om skydd for foretagshemligheter.??’ For den
som &r arbetstagare innebar lagen ett réttsligt ansvar for hantering av arbetsgi-
varens foretagshemligheter som han eller hon fatt del av i tjdnsten. Med be-
greppet foretagshemlighet avses information om affars- eller driftsforhallan-
den i en nédringsidkares rorelse som néringsidkaren haller hemlig och vars r6-

213 Fahlbeck 2013 s. 229.

214 Se 6 kap. 12—14 §§ patientsikerhetslagen (2010:659).

215 Se 29 kap. 14 § skollagen (2010:800).

216 SOU 2008:63 s. 197.

217 Inom det offentliga giller i motsats till detta att avtal om tystnadsplikt mellan offentligan-
stdllda och deras arbetsgivare inte har ndgon verkan for tystnadspliktens omfattning

218 1 ag (1915:218) om avtal och andra rittshandlingar pa formogenhetsrittens omréde.
219 Nilsson, G, Brottsbalken (Karnov), kommentaren till 20 kap. 3 §.
220 Lag (1990:409) om skydd for foretagshemligheter.
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jande dr dgnat att medfora skada for honom eller henne i konkurrenshénse-
ende. Kommersiella uppgifter om enskilda affdrshandelser ér ett exempel, men
information som marknadsundersokningar, marknadsplanering och prissatt-
ningskalkyler omfattas ocksd.?!

En arbetstagare som utnyttjar eller rojer foretagshemligheter kan enligt la-
gen under vissa omstindigheter bli skadestandspliktig for de skador som upp-
kommer genom agerandet. Arbetstagarens skadestandsskyldighet dr dock be-
grinsad efter det att anstdllningen har avslutats. Om en foéretagshemlighet rdjs
eller utnyttjas efter det att anstdllningen upphort géller skadestandsansvar end-
ast om det finns synnerliga skél. I praxis har arbetstagare adragit sig skade-
stdndsansvar da de 1dmnat sin anstéllning for att i egen verksambhet eller hos
en ny arbetsgivare utnyttja foretagshemligheter som de tagit med sig fran den
tidigare arbetsgivaren.””> Ansvaret {or hanteringen av den tidigare arbetsgiva-
rens foretagshemligheter kvarstod med andra ord efter att anstéllningen hade
avslutats. I friga om foretagshemligheter finns saledes en kvardrdjande for-
pliktelse grundad pé lag.

Bestammelsen i 10 kap. 7 § brottsbalken om ansvar for trolgshet mot hu-
vudman ingér i skyddet av foretagshemligheter. Flera forutsittningar ska dock
vara uppfyllda for att ansvar ska kunna utkrdvas enligt den bestimmelsen. Det
ska vara frdga om en person som har haft en fortroendestéllning som denne
har missbrukat, exempelvis genom att roja foretagshemlig information, vilket
har lett till skada fér huvudmannen. Personkretsen &r relativt snév; det ror sig
om foretagsledningen och andra i ledande stéllning. Straffet for troloshet mot
huvudman é&r fangelse i hogst tva ér.

Férbud mot att handla pd grundval av insiderinformation

Lagen (2005:377) om straff for marknadsmissbruk vid handel med finansiella
instrument reglerar bl.a. insiderbrott. Insiderinformation &r information om en
omstdndighet som inte dr offentliggjord eller allmént kdnd och som har till
syfte att védsentligt paverka priset pa finansiella instrument. Vid insiderbrott
utnyttjar ndgon insiderinformation genom att exempelvis silja eller kdpa vér-
depapper eller genom att rdda ndgon annan att sélja eller kopa virdepapper
innan informationen hunnit komma ut och péverka kursen.

Tidigare var brottsbestimmelsen begrdnsad pa sa sitt att den enbart avsag
”den som har anstillning, uppdrag eller annan befattning som normalt innebar
att han eller hon far kinnedom om omsténdigheter som har betydelse for kur-
sen pa finansiella instrument”. Nar den nu géllande lagstiftningen infordes slo-
pades denna begriinsning.??* Principen ir numera att ingen fir handla p4 grund-
val av insiderinformation.

21 Prop. 1987/88:155 s. 35.

222 Prop. 1987/88:155 s. 46. Se dven Wainikka 2010 s. 50 f. T AD 1998 nr 80 ansigs synner-
liga skal vara for handen.

23 Lagen (2005:377) om marknadsmissbruk vid handel med finansiella instrument.
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For insiderbrott av normalgraden dr pafoljden fangelse i hogst tva ar, for
grovt insiderbrott fangelse i ldgst sex ménader och hogst fyra &r och for insi-
derforseelse boter eller fangelse 1 hogst sex manader.

Begrinsningar i mojligheten att ta ny anstillning

Karantinsbestammelser for offentliganstdillda

Nir det giller offentliganstillda dr det endast en grupp som omfattas av
lagstadgade begrinsningar i samband med dvergéng fran en befattning till en
annan. Detta giller f.d. direktionsledaméter i Riksbanken. Under ett ér efter
att anstéllningen upphort dr dessa forhindrade att bl.a. vara ledamot eller sup-
pleant i styrelsen for en bank eller annat foretag som star under Finansinspekt-
ionens tillsyn.”** Anledningen till att denna karenstid infordes ir att ledaméter
i direktionen genom sin stillning far kunskap i fragor som &r av stor betydelse
for vissa verksamheter i framfor allt det privata niringslivet, t.ex. banksek-
torn.2?% 1 forarbetena framhalls ocksé att det kan uppfattas som allmént sto-
tande om en ledamot av Riksbankens direktion omgéaende kan overga till en
ledande befattning i en annan verksambhet.

Fragan om det finns ett behov av ytterligare regleringar har varit omdisku-
terad, t.ex. ndr det géller vergangar mellan offentlig och privat sektor. I riks-
dagen har behovet av karantinsregler aktualiserats bl.a. i samband med att
statsrad 1amnat regeringen for att omedelbart 6verga till arbete inom nérings-
livet.?® Nir ett statsrad ldmnar sitt uppdrag ir de allménna bestimmelserna
om insiderbrott och tystnadsplikt enligt OSL tillimpliga, liksom lagstiftningen
till skydd for foretagshemligheter.

Konkurrensklausuler

Genom konkurrensklausuler begrinsas arbetstagarens mojligheter att ta an-
stdllning hos en konkurrent eller att sjdlv bedriva konkurrerande verksam-
het.??” En konkurrensklausul har till syfte att skydda foretagshemligheter och
foretagsspecifikt kunnande efter anstéllningens upphorande. Konkurrensklau-
suler &r oftast forenade med ett avtalsvite, 1 hdndelse av brott mot konkurrens-
forbudet.

Mojligheten att avtala om konkurrensklausuler begrdnsas framfor allt av
38 § avtalslagen. En arbetstagare ar enligt denna paragraf inte bunden av en
utfdstelse att inte bedriva konkurrerande verksamhet om utféstelsen stricker
sig ldngre &n vad som kan anses skiligt. Bindningstiden kan variera. I den
overenskommelse som ingatts av vissa av arbetsmarknadens parter om an-

224 3 kap. 1 § lagen (1988:1385) om Sveriges riksbank.

225 Prop. 1997/98:40 s. 72 f.

226 Bet. 2002/03:KU30, se dven motionerna 2004/05:K389, 2006/07:K334, 2007/08:K278
och 2009/10:K364.

27.50U 2008:63 5. 197 f.
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vindning av konkurrensklausuler i tjdnsteavtal anges att bindningstiden nor-
malt inte bor dverstiga tva ar. Konkurrensklausuler som hallit sig inom ramen
for denna dverenskommelse har godtagits i praxis.?*®

Avtal om ldng uppsdgningstid

Ett alternativ till konkurrensklausuler &r att utvidga uppsigningstiden genom
ett avtal om ldng uppsigningstid.??® Under uppsigningstiden bestér anstill-
ningen och dérmed lojalitetsplikten och det forbud mot att bedriva konkurrens
som ingér déri. Under uppségningstiden ska arbetstagaren ha full 16n, vilket
innebdr att priset for konkurrensbefrielsen kan bli hogt.

Virvningsklausuler

Det forekommer dven s.k. virvningsklausuler som syftar till att hindra f6rut-
varande arbetstagare att locka med sig arbetskamrater till en egen verksamhet
eller ny arbetsgivare.?>’ En sidan klausul kan ocksi innefatta ett forbud mot
att vérva arbetsgivarens kunder. En skillnad mot konkurrensklausuler ar att
arbetstagaren inte underkastas nagot forbud att konkurrera med den tidigare
arbetsgivaren. Beroende pa omstdndigheterna kan klausuler av denna typ dnda
vara starkt konkurrensbegransande. Ett exempel &r om en vérvningsklausul
omfattar arbetsgivarens samtliga kunder och det ror sig om ett omrade dér an-
talet potentiella kunder &r ringa. Férbudet att varva arbetskamrater kan ocksa
vara begransande om det finns fa personer som har nddvéindig kunskap och
erfarenhet.

Arbetsgivares ritt till arbetstagares uppfinning

Arbetstagare har i princip samma ritt till sina uppfinningar som andra uppfin-
nare. Ett undantag frén denna regel framgar av 7 § lagen (1949:345) om rétten
till arbetstagares uppfinning. Bestimmelsen innebér att s.k. forskningsuppfin-
ningar gjorda inom sex manader efter anstillningens upphdrande som utgangs-
punkt ska anses vara gjorda inom anstillningen. Sddana uppfinningar presu-
meras vara gjorda under anstédllningen om inte arbetstagaren kan gora sanno-
likt att de tillkommit forst dérefter. Syftet med bestimmelsen &r att forhindra
att arbetstagaren p4 ett illojalt sitt undanhéller arbetsgivaren uppfinningen.?!

Kommentar

Kvardrdjande forpliktelser &r ett undantag fran huvudregeln att forpliktelser
som sammanhénger med en anstillning upphor vid anstillningens slut. Kvar-

228 Fahlbeck 2013 s. 164.

22 Fahlbeck 2013 s. 200 f.

230 Fahlbeck 2013 s. 201 f.

21 Adamsson, P, m.fl., Lagarna inom immaterialrétten (1 jan 2008, Zeteo) kommentaren till
7.
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drdjande forpliktelser forekommer pa bade den offentliga och den privata ar-
betsmarknaden. Vanligtvis dr de forra forfattningsreglerade medan de senare
har sin grund i avtal.

Nir det géller tjanstefel kan sdgas att den omsténdigheten att anstéllningen
har upphort saknar betydelse vid provningen av om en straffbar girning be-
gétts, men detta kan fa betydelse vid bestdmningen av pafoljd. Liksom i fraga
om andra brottsbestimmelser begréinsas tillimpningen tidsméssigt av de all-
ménna reglerna om preskription, i detta fall fem ar.

Merparten av de forpliktelser som har en kvardrojande effekt kan beskrivas
som “negativa” i bemérkelsen att de ar uttryck for forbud eller begransningar
av olika slag, exempelvis nér det géller att ta en ny anstéllning. Gemensamt
for manga av de exempel pé kvardrdjande forpliktelser som ges ar att de géller
information och kunskap som den enskilde inhdmtat under sin anstéllning eller
sitt uppdrag. Genom lagstiftning eller avtal hindras den enskilde fran att fritt
forfoga dver denna information. Det kan vara frdga om tystnadsplikt som gél-
ler dven efter anstéllningens slut eller forbud mot att anvinda sig av sin kun-
skap 1 en ny anstéllning hos en konkurrent. Det har visat sig svarare att finna
exempel pd motsatsen, att en enskild &r forpliktad att 1dmna upplysningar i
nagot sammanhang efter en anstéllnings eller ett uppdrags slut.

Retroaktivitet

Hir behandlas fragan om retroaktivitet. De straff- och skatterittsliga forbuden
samt rittslaget nér det géller forvaltningsritt 4gnas mest uppméarksamhet. Ci-
vilrétten ges ndgot mindre utrymme. Slutligen redogdrs kort for 6verviganden
om retroaktivitet inom EU-rétten.

Allmént om retroaktiv lagstiftning

Svensk lagstiftning innehaller inget generellt forbud mot retroaktiv lagstift-
ning, dvs. lagstiftning som avser ndgot som redan har hint men som inte var
gillande vid tiden for den hindelsen.?*? Endast pa tva rittsomraden, straffrit-
ten och skatterétten, finns grundlagsfista forbud mot retroaktiv lag. Retroaktiv
lagstiftning till nackdel for enskilda anses dock i allménhet svar att forena med
legalitetsprincipen och det krav pa forutsebarhet som den anses innefatta.?**
Det star helt klart att grundlagens férbud inte ska tolkas e contrario och lag-
stiftaren har dven pa 6vriga rattsomraden intagit ett restriktivt forhallningssétt
till retroaktivitet.?*

232 Denna definition anviinds av Bull och Sterzel, s. 77. En annan vanligen anvind definition
ar Stromholms. Han skriver att vad som avses nir man sager att en lag eller annan forfattning
ar retroaktiv dr “att denna knyter réttsliga konsekvenser, som tidigare inte fanns, till en hand-
ling eller ett forhallande som intradde fore dess ikrafttridande”, se Stromholm 1996 s. 346.
23 Bull och Sterzel 2015 s. 77.

24 Bernitz 1997 s. 136 f.
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Huvudskélet mot retroaktiv lagstiftning till den enskildes nackdel som for-
mulerades av fri- och réttighetsutredningen 1978 far anses fortfarande dga re-
levans. >

Huvudskélet mot retroaktiv lagstiftning ar att en sddan lagstiftning bryter
mot grundsatsen att man i forvdg ska kunna bedoma de réttsliga konse-
kvenserna av sitt handlande. En medborgare som handlar med utgangs-
punkt i géllande rétt riskerar att hans handling kommer att bedomas enligt
regler som tillkommit i efterhand, nér han inte kan gora gjort ogjort.

I viss mening dr det oundvikligt att lagstiftning fér tillbakaverkande effekter.
Nya regler kan ju fa paverkan for ett rattssubjekt beroende pa val som gjorts
innan reglerna tridde i kraft. Detta skiljer sig dock fran forhallandet att viss
lagstiftning inférs med ett direkt syfte att omfatta hindelser bakat i tiden. Man
skiljer alltsd mellan & ena sidan “formell” eller dkta” retroaktivitet, som avser
en lagstiftning som infors med syfte att omfatta hindelser tillbaka i tiden, och
4 andra sidan “materiell” eller odkta” retroaktivitet, som avser forhallandet
att en lagstiftning far vissa tillbakaverkande effekter.*® Hir ligger fokus pé
den s.k. formella eller dkta retroaktiviteten.

I den juridiska litteraturen finns ingen omfattande generell diskussion om
retroaktiv lagstiftning. Daremot har &mnet diskuterats ingdende nér det géller
straffrétt och skatterétt, dvs. pa de omraden dir det finns uttryckliga stadgan-
den om retroaktivitetsforbud. P4 dessa omraden far réttsldget alltsa anses vara
relativt belyst medan det pa andra omraden rader storre osdkerhet om vad som
giller. Nir det géller forvaltningsritten har Warnling-Nerep t.ex. sammanfat-
tat réttsliget som att “det beror pd”.*” Utifrén vad som sagts om de reglerade
omréadena och mot bakgrund av uttalanden i praxis och i forarbeten samt 1 lit-
teraturen gér det dock att dra vissa slutsatser om vad som bor anses gélla.

Gemensamt for diskussionen om retroaktivitet pa olika rattsomraden &r att
det i praktiken &r ndr regler infors till nackdel for enskilda som det anses uppsta
problem. Att infora tillbakaverkande regler som gor rattsldget forméanligare for
enskilda anses av naturliga skal inte utgdra ett lika stort problem ur réittssiker-
hetssynpunkt.

#3S0U 1978:34 s. 156.

236 Som exempel pa materiell skatterittslig retroaktivitet nimner Fast att om férmdgenhets-
skatten skulle aterinforas sa skulle givetvis de tillgangar som en person redan investerat i
ocksa omfattas av beskattning enligt de nya reglerna. Se Fast 2011 s. 118. Warnling-Nerep
ifragasitter virdet av en sadan uppdelning och foredrar att se det sa att retroaktivitetsa-
spekterna véger olika tungt i sddana fall dér en ny lag i nagot avseende blir normerande for
aldre forhallanden. Se Warnling-Nerep 2008/2009 s. 844. Jfr ocksa Stromholms diskussion
om detta i Stromholm 1996 s. 346 ff.

27 Warnling-Nerep, 2008/2009 s. 858.
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Straffratt

Inget straff utan lag

Pa straffrittens omrade anses legalitetsprincipen medfora ett forbud mot ret-
roaktiv strafflag. Detta forbud finns stadgat i s& vil Europakonventionen®*®
(artikel 7) och EU-stadgan®® (artikel 49) som i svensk grundlag.

Av 2 kap. 10 § forsta stycket regeringsformen, RF, framgér foljande.

Ingen far domas till straff eller annan brottspafoljd for en gérning som inte
var belagd med brottspafoljd nir den begicks. Inte heller far ndgon domas
till svarare brottspafoljd for girningen &n den som var foreskriven dé. Vad
som foreskrivs hiar om brottspafoljd géller dven forverkande och annan
sarskild rittsverkan av brott.

Vidare anges i 5 § forsta stycket brottsbalkens promulgationslag (1964:163),

BrP, f6ljande.

Ingen ma domas for gérning, for vilken ej var stadgat straff nar den be-
gicks.
Pa straffréittens omrade giller alltsé ett absolut grundlagsfast forbud mot ret-
roaktiv strafflagstiftning till den enskildes nackdel. Detta anses ocksé analogt
tillampligt pa straffliknande administrativa pafoljder som sanktionsavgifter
och skattetilligg m.m.?*

Europakonventionens férbud mot retroaktiv strafflag far anses vara ett av
de mest grundldggande rattighetsskydden pa omradet for ménskliga réttig-
heter. Forbudet #r fast etablerat i Europadomstolens praxis.?*! Inom EU-ritten
har skyddet mot retroaktiv strafflagstiftning, dven fore EU-stadgans tillkomst,
varit en uppmérksammad fraga. Redan tidigare gillde att EU sdsom allmédnna
principer for gemenskapsritten ska respektera de grundldggande réttigheterna
sd som de garanteras i Europakonventionen. EU-domstolen har ocksa i ett av-
gorande sérskilt lagt fast férbudet mot retroaktiv strafflagstiftning. Domstolen
behandlade fragan om retroaktiv verkan av en bestimmelse i en av radets for-
ordningar och uttalade da bl.a. foljande.**

Principen att straffrittsliga bestimmelser inte kan ha retroaktiv verkan ar
gemensam for alla medlemsstaters réttsordningar och finns inskriven som
en grundlaggande rattighet i artikel 7 i Europeiska konventionen angaende
skydd for de ménskliga rittigheterna och de grundldggande friheterna; den
dr en av de allménna réttsprinciper vars efterlevnad domstolen ska siker-
stélla.

2% Den europeiska konventionen den 4 november 1950 angdende skydd for de minskliga
rattigheterna och de grundlidggande friheterna som géiller som svensk lag enligt lagen
(1994:1219) om den europeiska konventionen angaende skydd for de ménskliga réttigheterna
och de grundlidggande friheterna.

23 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.

240 Se bl.a. Bernitz 1997 s. 135 och de hénvisningar som gors dir.

241 Se bl.a. Europadomstolens domar den 9 februari 1995 i méalet Welch mot Storbritannien
och den 8 juni 1995 i méalet Jamil mot Frankrike.

22 C-63/83.
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Den lindrigaste lagens princip

Fran den ovan beskrivna huvudregeln om férbud mot retroaktiv strafflag finns
ett mycket viktigt undantag. Om géllande rétt vid domstillfdllet skulle medféra
en lindrigare bedomning ska den regleringen tillimpas. I 5 § andra stycket BrP
anges namligen f6ljande.

Straff ska bestimmas efter den lag som géllde nér gérningen foretogs. Gél-
ler annan lag ndr dom meddelas, ska den lagen tilldimpas, om den leder till
frihet fran straff eller till lindrigare straff; vad nu 4r sagt ska dock ej gilla,
nér frdga &r om gérning som under viss tid varit straffbelagd pa grund av
dé rddande sdrskilda forhéllanden.

Ny lagstiftning kan alltsa enligt denna “den lindrigaste lagens princip” fa till-
lampning pa tidigare begangna brott. Med domstillféllet avses hér inte enbart
forsta instansens dom utan dven avgdranden i hdgre instans.”*® Regeln i
5 § andra stycket BrP anses ndmligen tillimplig intill dess att en dom vunnit
laga kraft. I de fall dd ny och for den tilltalade férménligare lagstiftning har
antagits men dnnu inte giller vid domstillfallet kan detta paverka pafoljdsbe-
domningen i mildrande riktning. **

Straffprocessuella bestimmelser

Bestammelser inom straffritten som har processuell karaktr, t.ex. bestimmel-
ser om straffprocessuella tvingsmedel, faller utanfor forbudet mot retroaktiv
tillimpning. Nér det giller processuella regler anses det naturligt att de inte
relateras till en viss gérning. Inte heller bestimmelser om straffverkstallighet
anses omfattas av retroaktivitetsforbudet.?*> Avgorande for vilka straffproces-
suella bestdmmelser och vilka bestimmelser om verkstéllighet som blir till-
lampliga é&r i stéllet tidpunkten for domen.

Preskription

Regeringsformens forbud mot retroaktiv tillimpning av straffbestimmelser
anses inte omfatta bestimmelser om preskription. Inte heller retroaktivitets-
forbudet i Europakonventionen anses hindra att en preskriptionstid forlangs
medan den 16per.2* Det r alltsd mojligt att besluta att nya bestimmelser om
preskription dven ska gilla for redan begdngna men inte preskriberade brott.>*”

I 12 § BrP foreskrivs dock att for brott som begatts fore balkens ikrafttra-
dande ska inte domas till straff om brottet 4r att anse som preskriberat enligt
den lag som gillde vid gérningstidpunkten. Denna bestimmelse anses analogt
tillimplig pa senare &ndringar av BrB och édven for de straffbestimmelser som

23 NJA 1977 not B 36.

244 Se angdende detta stycke Asp m.fl. 2013 s. 202 f.

245 perklev 2005 s. 1042. Det bér dock observeras att &ndrad praxis vad giller reglerna for
villkorlig frigivning, vilken medforde en faktisk forlaingning av avtjdnande av langa fangel-
sestraff for grova terroristbrott, har ansetts innebéra brott mot Europakonventionen artikel 7,
se Europadomstolens dom den 21 oktober 2013 i malet Del Rio Prada mot Spanien, (dom i
Grand Chamber).

24 Buropadomstolens dom den 22 juni 2000 i malet Coéme m.fl. mot Belgien.

247 Jfr prop. 2009/10:50 s. 30.
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aterfinns utanfor BrB.>*® Att lta en forlingning av preskriptionstiden for ett
visst brott 4 effekt pa redan preskriberade brott har i enlighet med detta ansetts
strida mot grundldggande réttsprinciper och har i flera lagstiftningssamman-
hang avvisats kategoriskt.*

Skatteratt

Forbud mot retroaktiv skattelag

Aven pa skatterittens omrade anses principerna om legalitet och rittssikerhet
medfora ett forbud mot retroaktiv skattelag. Ett uttryckligt forbud finns ocksé
angivet i grundlagen. Av 2 kap. 10 § andra stycket RF framgéar f6ljande.

Skatt eller statlig avgift far inte tas ut i vidare méan dn som foljer av fore-
skrifter som géllde nédr den omstindighet intréffade som utloste skatt- eller
avgiftsskyldigheten. Finner riksdagen att det finns sérskilda skél for det,
far en lag dock innebéra att skatt eller statlig avgift tas ut trots att lagen
inte hade trétt i kraft ndr omsténdigheten intraffade, om regeringen eller
ett riksdagsutskott dd hade ldmnat ett forslag om det till riksdagen. Med
forslag jamstills ett meddelande i skrivelse fran regeringen till riksdagen
om att ett sddant forslag &r att vinta. Vidare far riksdagen foreskriva un-
dantag fran forsta meningen, om riksdagen finner att det av sérskilda skal
kravs i samband med krig, krigsfara eller svar ekonomisk kris.

Det skatterittsliga retroaktivitetsférbudet i RF omfattar praktiskt taget alla
skatter, savil statliga som kommunala, samt statliga avgifter, sdsom tullar och
sociala avgifter. Daremot omfattas inte kommunala avgifter. Stadgandet géller
retroaktiv lagstiftning till den enskildes nackdel, och retroaktiv lagstiftning till
den enskildes fordel ér alltsa tillaten.?>

Aven om det pa skatterdttens omrade inte finns nagot uttryckligt férbud mot
retroaktivitet i Europakonventionen anses det att konventionen medfor ett visst
skydd mot retroaktiv beskattning genom forsta tilliggsprotokollets®>!
skydd for egendom. I och med staternas bedémningsmarginal pa skatteomra-
det anses det dock tveksamt vilken betydelse Europakonventionens skydd har
for de skattskyldiga.*>

EU-stadgan saknar bestimmelser om retroaktiv skattelag. EU-domstolen
har dock uttalat sig om retroaktivitet utifrn principerna om skydd for berétti-
gade forvantningar och rittssdkerhet. Domstolen har t.ex. ansett att viss mom-
slagstiftning kunnat &ndras med retroaktiv verkan forutsatt att ”’de ekonomiska
aktorer som utfor saidana ekonomiska transaktioner som avses i lagen har for-

art. 1 om

248 perklev 2005 s. 1044 f.

24 Jfr Perklev 2005 s. 1044 ff. och de uttalanden som dér hénvisas till.

250 Ett exempel pa detta dr slopandet av arvs- och givoskattelagen 2005 da skattefrihet, ge-
nom en sérskild lag, medgavs retroaktivt fr.o.m. den 17 december 2004, pa grund av Tsuna-
mikatastrofen i Sydostasien. Se prop. 2004/05:97, bet. 2004/05:FiU29.

31 protokoll till konventionen om skydd for de méiinskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna, 1952.

232 Fast 2011 s. 119. Aven Darpd har svért att finna att Europadomstolen har utvecklat ndgon
praxis av sjdlvsténdig betydelse i retroaktivitetsfragan, se Darpo 2001 s. 10.
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varnats om lagens antagande samt om denna lags retroaktiva verkan pa ett sa-
dant sétt att de kunnat forstd vilka verkningar dndringslagen kommer att med-

fora for dessa transaktioner”.?*?

Undantag fran forbudet mot retroaktiv skattelag

Nir det géller skattelagstiftning finns tva viktiga undantag fran retroaktivitets-
forbudet som framgér av bestimmelsen i RF. Det forsta dr mojligheten till
retroaktiv lagstiftning vid sérskilda skil genom ett sérskilt skrivelseforfarande,
avsett att anvéndas for att motverka skatteflykt i anledning av en planerad
lagindring. Det andra géller vid sarskilda skil i samband med krig, krigsfara
eller svar ekonomisk kris och har hittills inte anvénts.?>*

Forvaltningsritt®>

En huvudprincip inom forvaltningsrétten ansags ldnge vara att de foreskrifter
som dr i kraft nir provningen sker ska tillimpas. Detta ansags dven gilla vid
provning av besvér dver beslut som fattats fore ikrafttridandet av de foreskrif-
ter som géllde vid besvarsprovningen. Ett avgorande fran davarande Rege-
ringsrétten, numera Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD)?*® lade fast denna
praxis (RA 1988 ref. 132).27 Domen kritiserades under 1990-talet och princi-
pen kom att bli omdiskuterad.?

Ett senare rittsfall frain HFD, det s.k. Klippanmalet (RA 1996 ref. 57), kan
sdgas precisera och modifiera 1988 drs fall och har blivit ett nyckelavgorande
i frdga om retroaktivitet pd forvaltningsrittens omrade. I HFD var det fraga
om réttsprovning av regeringens beslut om miljorittslig aterstillandeskyldig-
het for AB Klippans Finpappersbruk avseende féroreningar fran viss verksam-
het under aren 1965-1975. Nar det géllde retroaktiv tillimpning av den dava-
rande miljoskyddslagens bestimmelser hdnvisade HFD inledningsvis till 1988
ars rattsfall men angav att den princip som beskrivs dir om valet av tillimplig
lagstiftning inte dr undantagslos. HFD konstaterade att en retroaktiv tillimp-
ning i vissa fall &r direkt forbjuden i grundlag. Vidare angavs att det inom EU-
ritten, “med hénvisning till proportionalitetsprincipen och till principerna om
rittssékerhet (legal certainty or security) och skyddet av berittigade forvént-
ningar (protection of legitimate expectations)”, anses att &ndringar 1 materiella
regler normalt inte tréffar forhallanden som ligger fore ikrafttraidandet annat
an dé det klart framgér att en retroaktiv tillimpning har varit dsyftad och att
det dven i sadana fall krévs att de berdrdas beréttigade forvantningar har re-
spekterats. Dérefter anférde HFD f6ljande:

233 (C-376/02, Stichting "Goed Wonen". Se ytterligare om tillimpningen av EU-ritt nedan.
234 Se Bull och Sterzel 2015 s. 79 och Fast 2011 s. 123 f.

235 [ detta sammanhang hénfors dven miljoritten till forvaltningsritt, jfr Warnling-Nerep
2008/2009 s. 844.

26 T fortséttningen refereras till HFD oavsett nér det aktuella mélet avgjorts.

27 HFD hénvisade bl.a. till konstitutionsutskottets uttalanden i bet. KU 1974:60.

28 Se Warnling-Nerep 2008/2009 med hinvisningar s. 851.
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I sammanhanget bor framhallas att ett mycket stort antal normer i Sverige
faller inom omréadet forvaltningsrittsliga foreskrifter. Att pa ett entydigt
sdtt avgrinsa sadana foreskrifter mot foreskrifter av annat slag later sig inte
gora. Den forvaltningsrittsliga lagstiftning som myndigheter och domsto-
lar har att tillimpa aktualiseras i mal och drenden av skiftande slag. Atskil-
liga forvaltningsrittsliga foreskrifter giller forhallanden som i princip i
forsta hand regleras av civilrittslig lagstiftning. For sddan lagstiftning dr
utgdngspunkten som regel att ny lagstiftning inte trdffar rattshandlingar
som utforts innan lagstiftningen trétt i kraft. Flertalet forvaltningsréttsliga
foreskrifter dr emellertid av sddant slag att skdlen att ge reglerna snabbt
genomslag dr starka. Med hénsyn till nu anforda omsténdigheter bor for-
siktighet iakttagas da det giller att stdlla upp en generell princip for hur
man ska tillimpa forfattningsidndringar, som utan sérskilda dvergéngsbe-
stimmelser trider i kraft ndgon gang mellan tidpunkten for de hindelser
som ska provas eller den ansdkan som har gjorts och tidpunkten for sjdlva
provningen.
Enligt HFD:s mening bor — i enlighet med vad som uttrycks i RA 1988 ref.
132 — en allmén utgangspunkt vara att de foreskrifter som é&r i kraft vid tid-
punkten for provningen av ett mal eller ett drende ska ligga fér denna provning.
Det framstod enligt HFD emellertid inte som rimligt att till den enskildes nack-
del tillimpa en lagstiftning av det slag som var aktuellt i Klippanmalet retro-
aktivt, i vart fall inte om inte detta ar foreskrivet i sdrskilda vergangsbestam-
melser eller det av regelsystemet i ovrigt tydligt kan utldsas att en sédan till-
lampning &r &syftad.

HFD konstaterade att de ifragavarande bestimmelserna i ddvarande miljo-
skyddslagen inte innehdll ndgon Gvergéngsbestimmelse som medforde till-
lamplighet och anség att lagstiftningens utformning i 6vrigt inte heller kunde
anses ge stod for en retroaktiv tillimpning i det aktuella fallet. Med hénsyn till
dessa forhallanden och da en sédan tillimpning uppenbarligen skulle kunna
leda till en tidigare oférutsebar ekonomisk belastning for berdrda foretag an-
sag HFD att de aktuella bestimmelserna inte skulle tillimpas retroaktivt.

HFD:s avgoérande i Klippanmalet 4r mycket omdiskuterat och har i littera-
turen tillerkénts olika stor betydelse.>® Detta sirskilt sedan lagstiftningen dnd-
rades i samband med att miljobalken infordes.’®® HFD:s avgorande anses i vart
fall slé fast principen att retroaktiv lagstiftning som verkar betungande for en-
skilda inte kan ges retroaktiv verkan utan att detta har klart st6d i meddelade
overgingsbestimmelser.?! HFD har i flera fall hinvisat till sina uttalanden i
Klippanmaélet och har bl.a. upprepat att sirskilt avseende ska fastas vid de ef-
fekter som skulle uppkomma om den nya lydelsen av en regel tillimpades pa
forhallanden som foreldg innan lagindringen tritt i kraft.2s?

Aven retroaktivitet till den enskildes fordel har varit foremal for HFD:s be-
démning. I RA 2003 ref. 88 var det friga om ritt till livréinta och i RA 2004
ref. 82 om ritt till arbetsloshetserséttning. I bada dessa mal ansag HFD att

29 Se t.ex. Darpd 1997 och Warnling-Nerep 2008/2009.

260 Prop. 1997/98:45, bet. 1997/98:JoU20.

261 Bernitz 1997 s. 148.

262 Se RA 2003 ref. 88 och de rittsfall som HFD hénvisar till dér.
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effekterna av en tillimpning, 4ven i de fall den nyare regeln kan antas bli for-
manligare for den enskilde, ska uppfylla rimliga krav pa réttssidkerhet och ratt-
visa. HFD valde att i dessa fall inte ge de nya reglerna retroaktiv verkan.

Civilritt

Pé formogenhetsrittens omrade har det sedan ldnge ansetts gélla att en ny lag
inte bor ges tillimpning pa réttsforhallanden som uppkommit fére lagens
ikrafttradande. I ett betdnkande fran konstitutionsutskottet uttalas att endast
tungt vigande sociala hdnsyn har ansetts kunna medge avsteg fran den grund-
satsen.’® I det ovan nimnda Klippanmalet uttalade HFD ocks4 att utgdngs-
punkten for civilréttslig lagstiftning som regel ar att ny lagstiftning inte traffar
réttshandlingar som utfrts innan lagstiftningen trétt i kraft.?®*

Ett illustrerande exempel pé lagstiftningsarbete dir fragan om retroaktivitet
diskuterats mer ingdende dr inforandet av en ny konkurrenslagstiftning i bor-
jan av 1990-talet.2® Regeringen hinvisade d&, i friga om ikrafttridandet av en
ny konkurrenslag, till ”’[g]rundsatsen att ny civillagstiftning inte ska rubba in-
nehallet i avtal som tréffats innan sddan lagstiftning trétt i kraft” som uttryck
for en viktig réttssidkerhetsprincip. Avsteg fran denna princip borde enligt re-
geringen endast komma i fraga om starka samhéllsintressen talar for det. Nar
det géllde den nya konkurrenslagen ansag regeringen att dessa skal var till-
rackligt starka och hianvisade dven till att Sverige, genom EES-avtalet, “folk-
réttsligt atagit sig att gora ett sadant avsteg”. Den nya konkurrenslagens forbud
mot konkurrensbegransande samarbete tilldts ddrfor omfatta ocksa avtal, be-
slut och samordnade forfaranden som foreldg nér lagen trddde i kraft. Dock
infordes en sérskild 6vergangsbestimmelse med inneborden att forbjudna av-
tal etc. som forelag ndr lagen tradde i kraft och da pagdende forfaranden som
var att anse som missbruk av dominerande stéllning inte skulle omfattas av
lagens forbud, om berdrda foretag vidtog atgérder inom sex ménader fran la-
gens ikrafttriidande.?%

Processritt®®’

Av allménna principer inom processritten anses folja att nya processrittsliga
regler tillimpas s snart de trétt i kraft. Fragor om 6vergéngsbestimmelser vid
processlag behandlades ingdende av Processlagberedningen vid inforandet av
rattegangsbalken. Processlagberedningen uttalade att enligt allmént veder-
tagna grunder ska en ny processlag tillimpas pa varje processuell foreteelse

263 KU 1974:60.

264 RA 1996 ref. 57.

265 Det kan mojligen ifrigasittas huruvida konkurrenslagstiftningen ar att hénfora till civil-
ritt, men i detta sammanhang far det anses lampligt.

266 Prop. 1992/93:56, s. 55 f. Det var enligt regeringen dnskvirt att lagen skulle triida i kraft
i nagorlunda anslutning till nér den dé hogaktuella EES-lagen skulle trdda i kraft, eftersom
de bada lagarna inneholl i princip identiska regelsystem pa vissa konkurrensrittsliga omra-
den.

267 Sérskilda frégor om retroaktivitet inom straffprocessen har diskuterats under avsnittet om
straffratt. Har ska allménna processrittsliga principer behandlas.
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som intréffar efter det att lagen har trétt i kraft och att det &r utan betydelse om
det materiella réttsforhallandet som &r rittegdngens féremal har uppkommit
innan lagen tritt i kraft. Detta giller alla nya bestimmelser av processrittslig
innebord, vare sig det angar domstolsvédsendet, forfarandet, ordningen for
overklagande eller bevisritten. En ny processlag fér saledes inte ndgon retro-
aktiv verkan. Den éndrar inte det processuella ldge som vid dess ikrafttridande
redan har intrétt eller de processuella rittigheter eller skyldigheter som upp-
sttt pa grund av redan foretagna processhandlingar. A andra sidan ska enligt
beredningen en ny processlag i princip omedelbart tillimpas ocksa pa en rét-
teging som borjat redan innan lagen tritt i kraft.2%8

De principer som Processlagberedningen uttalade har genomgaende foljts
ndr ny processrittslig lagstiftning genomforts. Nir det har uppkommit stora
oldgenheter och svarlosta konflikter mellan gammal och ny lag har dock sér-
skilda bestdimmelser inforts i fraga om lagens tillimpning pé réittegdngar som
pagar vid lagens ikrafttrddande. Sddana dvergéngsregler har exempelvis fore-
kommit vid inférandet av en begrénsning av mojligheten att Gverklaga ett be-
slut och vid dndrat kostnadsansvar for rattegdngskostnader. Da har overgangs-
reglerna medfort att dldre bestimmelser ska tillimpas i vissa fall, dven efter
ikrafttridandet av den nya lagen.®

EU-riatt

EU-domstolen har i sin praxis uttalat sig om forutsittningarna for retroaktiv
lagstiftning i olika sammanhang. De principer som utvecklats kan anses bygga
pé medlemsstaternas gemensamma réttstraditioner. Det finns dock olika upp-
fattningar om hur den praxis som utvecklats ska tolkas.

Bernitz menar att EU-rdtten anlédgger en strikt syn pa tillatligheten av ret-
roaktiv lagstiftning av materiellréttslig karaktér. Den utgér enligt honom fran
att sddan lagstiftning inte accepteras till enskilda réttssubjekts nackdel. Princi-
pen ér enligt Bernitz generell och saknar en sadan avgrénsning till straff- och
skatterdtt som kénnetecknar svensk ritt. Utgangspunkten dr darmed enligt
Bernitz att vi i Sverige ska tillimpa denna princip vid tillimpning av EU-
ritten.?””

Darp6 sammanfattar den EU-réttsliga instdllningen till retroaktivitet sa att
det inte utesluts att lagstiftning utanfor straffrattens omrade kan ges retroaktiv
effekt, dven om det medfor betungande konsekvenser for enskilda. Vissa for-
utséttningar méste dock vara uppfyllda. En regel &r endast tillbakaverkande
om det dr lagstiftarens avsikt. Detta ska framga av ordalydelsen, av lagstift-
ningens syfte eller av sammanhanget. Retroaktiviteten ska vidare vara nod-
véndig for att tillgodose ett tungt vigande allmént intresse men dven nér detta
ar fallet méste de enskildas berittigade forvintningar respekteras.?’!

268 Se Fitger vid 1 § Rittegangsbalkens promulgationslag och prop. 1999/2000:61 s. 184 f.
29 Se prop. 1999/2000:61 s. 184 f. och de hinvisningar som ges dér.

27 Bernitz 1997 s. 144 f.

2! Darpd 2001 s. 33.
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Kommentar

Begrinsningar av mojligheten att infora tillbakaverkande bestimmelser géller
i olika utstrickning pa olika rattsomraden. De grundlagsfista forbuden mot
retroaktiv straff- och skattelagstiftning anses av vissa utgora lagfésta precise-
ringar av en generell princip. Andra menar att réttsldget pa vissa omréden far
betraktas som oklart och i praxis har uttalats att forsiktighet maste iakttas da
det géller att stdlla upp generella principer.

Allmént framstér det som att ju mer ingripande ny lagstiftning blir for en-
skilda, desto storre tveksamhet bor gélla i fraga om retroaktiv tillimpning. Ut-
over straffritten och skatterdtten, dér uttryckliga forbud géller, &r det saledes
pa forvaltningsrittsliga omrdden med lagstiftning som ar betungande for en-
skilda som hinder mot retroaktivitet gor sig mest géllande. Aven pa civilrittens
omréde giller dock som grundsats att ny civillagstiftning inte ska rubba inne-
héllet i avtal som trdffats innan en sddan lagstiftning trédtt i kraft. Har finns
dock storre mojligheter att gora avsteg med hénsyn till starka samhéllsintres-
sen. Ny processlagstiftning ges generellt sett ingen uttrycklig retroaktiv verkan
men kommer normalt att gilla pabdrjade réttsprocesser, varfor en viss retro-
aktivitet kan intrdda.

Den storre vikt som tillméts allménna rittsgrundsatser som réttssikerhet,
berittigade forviantningar och proportionalitet far anses ha lett till en generellt
striktare syn pé fragan om retroaktivitet i svensk rétt.

Vite och mojligheten till 6verklagande
Inledning

Vitesbeslut forekommer i tva olika stadier av handldggningen hos domstolar
och forvaltningsmyndigheter. Inledningsvis fattar myndigheten ett beslut om
foreldggande vid vite. Om ett sddant foreldggande inte efterlevs uppstar fragan
om vitet ska démas ut och hur detta i sa fall ska ske. Domstolsprovning av
beslut om vite kan i vissa fall aktualiseras i bada dessa stadier, dvs. den en-
skilde kan, i olika skeden, dverklaga sévil beslutet om foreldggande vid vite
som beslutet att vitet ska domas ut. I andra fall kan endast beslutet om utdo-
mande av vitet dverklagas.

Redogorelsen avser regleringen av offentligrdttsligt vite. Vite forekommer
ocksa inom civilrdtten (civilrdttsligt vite), da som ett slags pa férhand bestamt
skadestand i ett kontraktsforhallande. Den typen av vite kommer inte att ber6-
ras hér. Det offentligrittsliga vitet brukar delas in i generella viten och indivi-
duella viten. Det generella vitet dr egentligen ett annat namn for brottspaf6lj-
den béter och kommer inte heller att beroras ytterligare. Har behandlas alltsa
endast individuella viten. De regler som géller for beslut av JO och JK kommer
sérskilt att belysas.

Individuellt vite dr ett penningbelopp som 1 ett individuellt beslut av dom-
stol eller annan myndighet i forvédg bestdims som en konsekvens for det fall att
beslutet inte atlyds. Individuella viten brukar i sin tur delas in i materiella viten
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och processuella viten (dven kallat forfarandeviten). Materiella viten avser
vanligen att framtvinga efterlevnad av ett slutligt beslut, t.ex. att upphora med
drift av en viss verksambhet eller att aterstélla en byggnad. Ett processuellt vite
anvinds av en myndighet under handldggningen av ett drende eller av en dom-
stol under handldggningen av ett mél for att formd ndgon att fullgdra en pre-
station, t.ex. att Iimna en upplysning eller instélla sig till ett forhor. En sarskild
typ av processuella viten dr de som anvinds vid infordrande av upplysningar
frén myndigheter och tjinstemin vid dessa myndigheter. Sddana viten kan

bl.a. séttas ut av JO och JK samt av Riksrevisionen.?”?

Riitten till domstolsprovning

Regler om 6verklagande av myndigheters beslut ges normalt i anslutning till
de bestdmmelser som géller beslutet i fraga eller i lagstiftning som géller myn-
dighetens verksamhet. Fragan om forekomsten av en generell rétt till dom-
stolsprovning av forvaltningsbeslut, dvs. de beslut som fattas av forvaltnings-
myndigheter, d&r omdiskuterad. 1 22 a § forvaltningslagen (1986:223), forkor-
tad FL, stadgas visserligen att beslut 6verklagas hos allmén forvaltningsdom-
stol. Aven med beaktande av detta stadgande kan man dock knappast hirleda
nagon generell klagoritt direkt ur svensk lagstiftning.?”* Nir det giller beslut
av myndigheter som inte tillimpar FL star det klart att en sddan generell rétt
saknas i svensk lagstiftning.

Béde Europakonventionen?’* och EU-rétten har under de senaste decenni-
erna inverkat pa svensk rittstillimpning. Artikel 6 i Europakonventionen ger
var och en ritt till en réttvis rittegdng inom skélig tid vid prévning av hans
eller hennes civila réttigheter och enligt artikel 13 tillerkdnner den vars fri- och
rattigheter kréankts tillgang till ett effektivt rittsmedel. Avsikten med inkorpo-
reringen av Europakonventionen i svensk lag var att medborgarna skulle
kunna stddja sig direkt pa konventionen om denna ger dem ett starkare skydd
dn det som foljer av annan lagstiftning.?’> Ritt till domstolsprdvning av ett
myndighetsbeslut kan allts i vissa fall hirledas ur dessa artiklar.

1 artikel 47 i EU-stadgan?’® foreskrivs ritten till ett effektivt rittsmedel infor
en domstol for var och en vars unionsréttsligt garanterade fri- och réttigheter
har krénkts. EU-stadgan &r, for medlemsstaternas institutioner, endast relevant
vid tillimpning av unionsritten.?”” Rétten till ett effektivt rittsmedel enligt ar-
tikel 47 aktualiseras darfor knappast i det nu aktuella sammanhanget. Om det
forekommer en unionsrittslig dimension som kan foranleda en tillimpning ska

272 Se angéende detta stycke och foregéende Lavin 2010 s. 16 f.

73 Se framfor allt Warnling-Nerep 2015 s. 42 ff.

274 Europeiska konventionen angéende skydd for de méinskliga rittigheterna och de grund-
laggande friheterna den 4 november 1950 som géller som svensk lag enligt lagen (1994:1219)
om den europeiska konventionen angaende skydd for de ménskliga réttigheterna och de
grundlﬁggande friheterna.

75 Se prop. 1993/94:117 s. 39 och jfr RA 2001 ref. 56.

76 Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna.

77 Se artikel 51 i stadgan.
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rittigheter som motsvarar sddana som garanteras av Europakonventionen an-
ses ha samma innebord och rickvidd som i konventionen.”’® Bestimmelsen
hindrar dock inte att unionsritten tillforsakrar ett mer langtgaende skydd.

Vitesforeliggande?”’

En myndighets ritt att utfarda foreldgganden vid vite forutsétter ett uttryckligt
bemyndigande i en forfattning. Om det finns ett bemyndigande avgér myndig-
heten i varje enskilt fall nér ett vite behdver séttas ut. Nar det géller vitesbe-
loppet anges ibland hur stort detta ska vara men oftast kan myndigheten, uti-
fran forutséttningarna i det enskilda fallet, avgora hur stort beloppet ska vara.
Av forarbetena till viteslagen framgar att vitet ska bestimmas med hénsyn till
adressatens ekonomiska forhallanden samt till vardet av det foremal som avses
med foreldggandet och till samhéllsintresset av att foreldggandet vinner efter-
rittelse. 280

Om ett utfiardat foreldggande vid vite inte efterlevs sitts normalt ett nytt
vite med ett hogre belopp ut. I vissa fall far ett vitesforeldggande som inte
atlyds fo6ljas upp med hot om en annan mer ingripande konsekvens, t.ex. hékt-
ning.?! Det tidigare vitet kan dé ocksé doémas ut.

JO far enligt 21 § lagen (1986:765) med instruktion for riksdagens ombuds-
mén (JO-instruktionen) foreldgga vite om hogst 10 000 kronor nér han eller
hon begir upplysningar och yttranden i andra drenden &n dem dédr han eller
hon har beslutat att inleda férundersékning. JO far ocksa doma ut vitet. Samma
sak giller for JK enligt 10 § lagen (1975:1339) om justitiekanslerns tillsyn
(JK-lagen). Det hogsta beloppet for JK:s del 4r dock begrinsat till 1 000 kro-
nor. For JK finns dven ritt att foreldgga vid vite enligt radio- och tv-lagen
(1996:844). Fragor om utddmande av vite som forelagts av JK enligt den se-
nare lagen provas dock av allmén domstol pa talan av JK.

Riksrevisionen far foreldgga den som tagit emot statsmedel som stdd till en
viss verksamhet att ldmna den hjilp och de uppgifter och upplysningar som
behovs for granskningen, om redovisningsskyldighet for medlen foreligger
gentemot staten eller sdrskilda foreskrifter eller villkor har meddelats om hur
medlen far anvindas. Ett sddant foreldggande far, utom nér det géller kommu-
ner och landsting, forenas med vite.?%?

Overklagande av vitesforeligganden

Ett beslut om foreldggande vid vite kan normalt verklagas i sak pa samma
sétt som ett beslut om foreldggande som inte forenats med vite. Fragan om
mojligheten till domstolsprovning av beslutet i dess helhet avgors da péa

278 Se artikel 52.3 i stadgan.

27 Angéende hela detta stycke, se Lavin 2010 s. 16 f. och Lavin Karnov kommentaren till
1 § viteslagen.

280 Prop. 1984/85:96 s. 49.

81 Se t.ex. 36 kap. 21 § RB om vittnen som vigrar att avligga ed eller vittnesmal.

2822 86,6 och 7 §§ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.



VISSA JURIDISKA FRAGOR  BILAGA 2

samma sitt som avseende myndighetens foreldgganden i allménhet. Ett fore-
laggande dr enligt allménna forvaltningsrittsliga principer dverklagbart, om
det inte géller ett 6verklagandeforbud. Materiella viten &r séledes néstan alltid
overklagbara. Nar det géller processuella viten finns ibland sérskilda bestdm-
melser. For Kronofogdemyndighetens del géller t.ex. att deras beslut om pro-
cessuella foreldgganden vid vite inte far 6verklagas. Provning av ett sadant
foreldggandes giltighet far i stéllet pakallas i samband med dverklagande av
beslutet att doma ut vitet.?3

Nir det géller foreldgganden i domstol och de processuella viten som kan
beslutas dér giller ocksa sérskilda regler om dverklagande. Enligt rattegangs-
balken, RB, géller att for processer i de allmdnna domstolarna far 6verprov-
ning av ett vitesforeldggande normalt endast ske i samband med ett Sverkla-
gande av beslut om utdémande av vitet.* Om ritten vid vite forelagt en part
eller ndgon annan att forete ett skriftligt bevis eller att tillhandahélla ett fore-
maél for syn eller besiktning, far dock beslutet om foreldggande dverklagas sér-
skilt.?%

Inom den allménna forvaltningsprocessen dr foreldgganden om instéllelse
infor rétten”, dvs. att komma till en muntlig férhandling, inte 6verklagbara,
dven om de forenats med vite. Ovriga foreligganden vid vite att medverka kan
dock overklagas. Sddana foreldgganden kan t.ex. gilla att 1dmna en skriftlig
uppgift eller foreteende av en handling eller ett foreméal %

Inom skatteforfarandet gillde tidigare att vitesforeldgganden inte fick Gver-
klagas. Grunden for detta 6verklagandeférbud var effektivitetshiinsyn.?®” For-
budet giéllde dven enligt den senare taxeringslagen (1990:324). Vid infoérandet
av den nya skatteforfarandelagen (2011:1244) ansédg regeringen dock att det
skulle vara en klar fordel om en forelagd som har invéndningar mot ett vites-
foreldggande kunde fa foreldggandet provat utan att riskera att detta doms ut.
Att vitesforeldgganden i och med den nya lagen skulle komma att gélla ome-
delbart innebar att mojligheterna att forhala processerna blev begrédnsade. Mot
den bakgrunden anség regeringen att den forelagde, i likhet med vad som gil-
ler inom forvaltningsritten i 6vrigt, skulle kunna fa foreldggandet provat utan
att riskera att vitet doms ut. Nagot dverklagandeforbud géller dérfér numera
inte for Skatteverkets foreligganden vid vite. 28

JO:s beslut kan inte 6verklagas. Négra besvér kan inte heller riktas mot f6-
reldgganden vid vite att lamna upplysningar och yttranden samt bista JO i en-
lighet med vad som anges i 13 kap. 6 § regeringsformen. Lagen (1989:186)
om Overklagande av administrativa beslut av Riksdagsforvaltningen och riks-
dagens myndigheter géller 6verklagande av beslut av Riksdagsforvaltningen,

28318 kap. 6 § UB.

284 49 kap. 3 § andra stycket, 5 § 4 och 9 § andra stycket samt 54 kap. 4 och 5 §§ RB.

28549 kap. 5 § 3 och 54 kap. 4 § RB. Se dven Fitger m.fl., kommentaren till 9 kap. 8 § RB.
286 34 § forsta stycket 4 forvaltningsprocesslagen (1971:291), forkortad FPL. Se dven Wen-
nergren och von Essen, kommentaren till 34 § FPL.

287 Prop. 1956:150 5. 324 f.

288 Prop. 2010/11:165.

2015/16:RFR1

123



2015/16:RFR1

124

BILAGA2 VISSA JURIDISKA FRAGOR

Riksbanken, JO och Riksrevisionen. Nir det géller andra drenden én perso-
naldrenden, drenden om utlimnande av allménna handlingar och drenden om
ekonomiska formaner &t riksdagsledamoter m.fl. framgar av 6 § denna lag att
utdver vad som anges i lagen fér ett beslut av Riksdagsforvaltningen eller av
riksdagens myndigheter dverklagas bara om den forfattning som reglerar den
omtvistade fragan foreskriver att sa far ske. JO-instruktionen innehaller inga
bestimmelser om dverklagande annat dn avseende tjénstetillsdttning. Det bor
framhallas att JO:s mojlighet att foreldgga vid vite “’troligen inte anvénts i mo-
dern tid”.?%

Beslut i drenden hos JK fér enligt 19 § forordningen (1975:1345) med in-
struktion for Justitiekanslern Gverklagas endast om en lag eller forordning in-
nehaller en sérskild foreskrift om det. Ndgra sadana foreskrifter finns inte nér
det giller JK:s handldggning av tillsynsdrenden och JK:s vitesforeldgganden
4r alltsd inte heller dverklagbara. Aven hér bor det anméirkas att JK, i vart fall
inte sedan bdrjan av 1980-talet, anvint nagot vitesforeldggande i tillsynsverk-
samheten enligt JK-lagen. Aven vitesforeldgganden enligt radio- och tv-lagen
ar mycket ovanliga (se dock JK:s beslut 2562-15-34).2°

Av lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen och lagen
(1989:186) om overklagande av administrativa beslut av Riksdagsforvalt-
ningen och riksdagens myndigheter foljer att Riksrevisionens processuella vi-
tesforeldgganden inte kan dverklagas. Riksrevisionen mgjlighet att forelagga
vid vite synes inte ha anvénts.

Utdomande av vite

Fragor om utddmande av viten provas enligt 6 § lagen (1985:206) om viten
(viteslagen) av forvaltningsritt pa ansékan av den myndighet som har utfardat
vitesforeldggandet. Fragor om utdémande av viten som har forelagts av rege-
ringen provas av Forvaltningsritten i Stockholm pé ansdkan av JK. Utdo-
mande av viten kan ocksa provas av tingsrétten i vissa fall (7 § viteslagen).

Beslutsmyndigheten far efter egen beddmning besluta om ansékan om vi-
tets utdomande ska goras eller inte. Det finns inte nagra i lag angivna riktlinjer
utan myndigheten far i varje sérskilt fall sjdlv bestimma vilka faktorer som
ska vara vigledande. Myndighetens dverviganden kan exempelvis omfatta
nya efter foreldggandets meddelande omsténdigheter som tillkommit, en upp-
skattning av sannolikheten for att en forvaltningsdomstol skulle bifalla en ta-
lan om vitets utdémande eller om det 6ver huvud taget kan anses ldmpligt eller
skiiligt att pakalla vitets utddmande.?"

Ratten att utdoma vite kan ocksd enligt foreskrifter i specialforfattningar
tillkomma andra myndigheter &n forvaltningsdomstolar. Det géller sérskilt
processuella viten, som ofta doms ut av samma myndighet som forelagt vitet.
Kronofogdemyndigheten provar t.ex. sjdlv frigan om utdomande av sddana

289 Uppgift frin Annika Pallvik Fransson, foredragande hos JO.
20 Uppgifter fran Fredrik Vogel, féredragande hos JK.
2! Lavin Karnov, kommentaren till 6 § viteslagen.
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processuella viten som myndigheten forelagt.””> Domstolarna démer ocksé
sjilva ut de processuella viten som de forelagt i sina mal.**

JO och JK fér sjdlva doma ut de viten som de forelagt. Detta foljer av 21 §
andra stycket JO-instruktionen och 10 § andra stycket JK-lagen. Som tidigare
ndmnts forekommer dock knappast att dessa myndigheter anvénder sina be-
myndiganden att vitesforeldgga, och fragan om utdémande aktualiseras dérfor
inte.

Overklagande av beslut om utdémande av vite

Nér beslut att doma ut vite fattats av forvaltningsrétten efter ansdkan av den
utfirdande myndigheten kan domstolens beslut overklagas till kammarrétten,
som efter ett eventuellt provningstillstand kan dverprova beslutet. Kammar-
rattens dom eller beslut kan ocksa dverklagas till Hogsta forvaltningsdomsto-
len (HFD).

En myndighets beslut att sjdlv doma ut vitet, ndr den rétten getts till myn-
digheten, dverklagas normalt pa samma sitt som myndighetens beslut i all-
ménhet. Kronofogdemyndighetens beslut att doma ut processuella viten (se
ovan) 6verklagas saledes till en tingsratt. Tingsréittens beslut kan i sin tur ver-
klagas till hovritten och Hogsta domstolen (HD).

Domstolars beslut att doma ut processuella viten som de sjilva forelagt kan
ocksd overklagas.®* 1 den médn provningstillstind skulle gélla vid dverkla-
gande av slutliga beslut i malet krdvs ocksd provningstillstdnd vid 6verkla-
gande av sddana beslut. HD:s och HFD:s beslut kan inte 6verklagas.

Beslut av JO far som ovan ndmnts bara dverklagas om den forfattning som
reglerar den omtvistade frdgan foreskriver att sa fir ske.” Lavin uttalar i sin
kommentar till viteslagen att JO:s och JK:s beslut om vitets uttagande inte
torde vara dverklagbara.?’® Nigra andra uttalanden om detta gér inte att finna
och varken JO eller JK har enligt uppgift gjort nigra uttalanden om detta.?*’
Eftersom utddmande, sdsom tidigare ndmnts, inte forekommer har det ju inte
heller funnits behov av nagra sddana uttalanden. Att utdémande inte har fore-
kommit gor ocksa att fragan om en rétt till domstolsprovning av dessa beslut
inte har provats.

Kommentar

Forvaltningsmyndigheters beslut om foreldgganden som har forenats med vite
far normalt sett 6verklagas. Sedan 2012 géller detta dven pé skatteomradet.

2922 kap. 12 § utsdkningsbalken (1981:774). Nir det giller materiella viten som forelidggs av
Kronofogdemyndigheten ska myndigheten dock vénda sig till tingsritten med ansékan om
utdémande (2 kap. 15 § andra stycket utsokningsbalken).

293 45 kap. 16 § femte stycket RB och 42 § FPL.

294 49 kap. 5 § 4 och 54 kap. 4 § RB samt 34 § forsta stycket 5 FPL.

2% Lagen (1989:186) om 6verklagande av administrativa beslut av Riksdagsforvaltningen
och riksdagens myndigheter.

2% Lavin 2010 s. 106.

27 Uppgifter frin Annika Pallvik Fransson, foredragande hos JO och Fredrik Vogel, foredra-
gande hos JK.
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Nar det giller s.k. processuella foreldgganden vid vite géller olika regler for
olika typer av foreldgganden. Forvaltningsmyndigheters och domstolars beslut
om utddmande av vite, i vissa fall p4 ansdkan av en myndighet, far alltid dver-
klagas.

JO:s och JK:s beslut att foreldgga vid vite kan inte overklagas. I litteraturen
uttalas att inte heller JO:s och JK:s beslut om vitets uttagande torde vara dver-
klagbara. Det kan dock inte uteslutas att invdndningar skulle géras mot detta,
mot bakgrund av den starka inverkan som Europakonventionen och EU-
stadgan haft under senare tid och de krav pa tillgang till domstolsprévning som
detta medfort.

Rdtten till domstolsprévning av eventuella vitesbeslut av konstitu-
tionsutskottet

Négon ritt att dverklaga ett eventuellt beslut om vite av konstitutionsutskottet
kan inte hirledas ur den inhemska lagstiftning som redovisats. Lagstiftningen
giller forvaltningsmyndigheter respektive myndigheter under riksdagen. Av
14 kap. 8 § riksdagsordningen (2014:801) foljer att beslut av ett riksdagsorgan
i ett forvaltningsdrende som far 6verklagas enligt sérskilda bestimmelser pro-
vas av allmén forvaltningsdomstol i de fall som riksdagen bestimmer och i
ovriga fall av Riksdagens 6verklagandendmnd. Riksdagens beslut avseende
annat dn forvaltningsdrenden kan enligt nuvarande lagstiftning inte dverklagas
i ndgot fall.*® En ordning dir andra beslut av riksdagen skulle kunna éverkla-
gas till domstol framstar Gver huvud taget som frimmande for rittsordningen.

Mot en ordning med rétt for konstitutionsutskottet att foreldgga och utdéma
vite skulle dven kunna invéndas att den inte skulle std helt vil tillsammans
med grunderna for det som foreskrivs i 11 kap. 4 § regeringsformen om att
rattskipningsuppgifter inte far fullgéras av riksdagen i vidare mén &n vad som
foljer av grundlag eller riksdagsordningen. Mot en ordning med vitesforeldg-
gande skulle givetvis ocksé kunna anforas invdndningen att utskottets gransk-
ning far en mer domstolsliknande karaktér.

Det ér inte heller uteslutet att utskottets vitesforeldgganden eller beslut om
utdémande av vite skulle kunna leda till en diskussion om rétten till domstols-
provning. Huruvida det skulle anses foreligga en ritt till domstolsprévning av
eventuella vitesbeslut av konstitutionsutskottet maste bedémas mot bakgrund
av aktuella bestdimmelser i framfor allt Europakonventionen.

Fragan om 6verklagande av just beslut om viten verkar inte ha provats av
Europadomstolen.?®® Handldggningen av processuella fragor eller frigor om
interimistiska atgédrder i mal som ror civila rittigheter och skyldigheter anses
dock i huvudsak omfattas av kraven i artikel 6 i Europakonventionen. Det in-
nebér enligt vissa uttalanden att kraven pa en rittvis rittegang i princip bor

28 Jfr Hellners och Malmqvist 1999 s. 41 dir det anfors att riksdagen som beslutande for-

samling faller utanfor férvaltningslagens tillimpningsomréade eftersom riksdagen inte rdknas
som myndighet.

2% Beddmningen grundar sig p& sokningar i domstolens databas och pa den genomgang av
domar som redovisas i Danelius 2012.
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giilla iven handlidggning av begrinsade processuella fragor.*”® Danelius menar
att frigan om en réttegang &r réttvis i princip ska bedomas pa grundval av en
vérdering av rittegangen i dess helhet och att det darfor &r svart att separat
avgdra om behandlingen av enskilda processuella fragor uppfyller kraven i
artikel 6.°°! Frigan som bor stillas dr alltsi om det slags forfarande som hir
diskuteras i sin helhet kan anses gilla en sadan provning som omfattas av ar-
tikel 6. Forfarandet ska i sé fall avse en provning av den berdrda personens
civila réttigheter eller skyldigheter, dvs. ett forfarande som direkt paverkar
personens privata rittigheter.>*

Disciplinéra forfaranden mot personer som har kunnat leda till aterkallelse
av olika typer av tillstdnd eller suspension fran dennes yrke har ansetts gélla
civila réttigheter. Arbetsréttsliga tvister och disciplindra forfaranden avseende
offentliga makthavare anses ocksa falla in under artikeln.’* Tvister som giller
politiska rattigheter, t.ex. ratten att f kandidera i ett val, anses dock inte utgora
en civil réttighet i artikelns bemirkelse.>*

30 Ds 2005:9 s. 32.

391 Danelius 2012 s. 162.

302 Danelius 2012 s. 155.

303 Qe Danelius 2012 s. 158 och de rittsfall som han hinvisar till dér.

394 Se Danelius 2012 s. 160 och Europadomstolens dom av den 21 oktober 1997 i mélet Pi-
erre-Bloch mot Frankrike.
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Bilaga 3 Vissa fragor om villkor for statsrdd

I 6 kap. 2 § regeringsformen anges att ett statsrdd inte fir inneha nagon an-
stillning. Han eller hon fér inte heller inneha négot uppdrag eller utéva ndgon
verksamhet som kan rubba fortroendet for honom eller henne.

I denna bilaga beskrivs hur fragor om jév for statsrad hanteras. Vidare dis-
kuteras olika medel, frimst ekonomiska, att frammana f.d. statsrdds medver-
kan i KU:s granskning. Fragan om vite har behandlats i bilaga 2.

Intressekonflikter for statsrad — en frivillig ordning for
att undvika jav m.m. i regeringsarbetet

Det finns frivilliga 6verenskommelser om hur statsrad ska agera. I oktober
1991 tillsattes en regeringens etikkommitté¢ inom Regeringskansliet. Kommit-
téns arbete omfattade framfor allt vissa utredningsuppgifter. Fragor om stats-
rads formdgenhetsinnehav och etiken i samband ddrmed fick sérskild upp-
mirksamhet sedan statsminister Carl Bildt bildat regering hosten 1991.

Kommittén verlimnade i november 1993 promemorian intressekonflikter
for statsrdd, som i huvudsak behandlar rétten for statsrad att inneha bisysslor
m.m., jav vid behandlingen av regeringsérenden, riktlinjer for statsrads formo-
genhetsforvaltning och gévor till statsrdd. I promemorian anfordes att ansvaret
for att iaktta de regler som géller i sddana hénseenden i forsta hand faller pa
vederborande statsrad sjdlv. Kommittén anforde dock bl.a. att dven statsmi-
nistern har ett ansvar i sammanhanget. Statsministerns ansvar aktualiseras en-
ligt kommittén nidrmast vid regeringsbildningen eller vid &ndringar i regering-
ens sammanséttning men géller ocksé under regeringens bestand.

Promemorian blev féremal for allmén beredning inom den davarande rege-
ringen, och det bestimdes att en arbetsgrupp inom regeringen niarmare skulle
bereda de fragor som togs upp i promemorian och dérefter redovisa arbetet for
statsministern och dvriga statsrdd. Gruppen utarbetade ett utkast till slutsatser
varefter regeringen i mars 1994 lit teckna ned vissa kommentarer, Etikfidgor
i regeringsarbetet, som vagledning for statsrad vid bedémningen av etiska fra-
gor i regeringsarbetet.

I skrivelse 1996/97:56 Intressekonflikter for statsrad redovisade den da sit-
tande regeringen under statsminister Goran Persson resultatet av sina stravan-
den att utveckla rutiner som sikerstéller att statsrads formdgenhetsinnehav el-
ler engagemang i andra verksamheter inte leder till intressekonflikter, insider-
problem eller jav i uppdraget som statsrad. Sérskilt pdpekades att rutinerna
byggde pa verenskommelser mellan statsraden.

De rutiner som &verenskommits géllde bl.a. offentlig redovisning av vér-
depappersinnehav genom en forteckning hos Statsradsberedningen. En ord-
ning av sédan innebord har senare nirmare stadféists genom regeringsbeslut
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1997 och 2006 samt 6verenskommelser mellan statsraden (2013/14:KU20 s.
307 f.). Hittills har inte ndgon regering funnit anledning att formalisera den
ordning som tillimpas (2013/14:KU20 s. 323, maj 2014). Av konstitutionsut-
skottets granskningsbetdnkande 2013/14:KU20 framgar att den tillimpade
ordningen har vidareutvecklats genom att dven korttidsafféarer med finansiella
instrument ska framga av forteckningen.

Konstitutionsutskottet behandlade skrivelse 1996/97:56 i sitt betdnkande
1996/97:KU25. Utskottet hade ingenting att invinda mot redovisningen i skri-
velsen men noterade att de redovisade rutinerna till stor del byggde pa dver-
enskommelser mellan de sittande regeringsledamoéterna. Utskottet ansag det
onskvart att principer som var gemensamma for olika regeringar kunde nés for
hur jdvssituationer och andra intressekonflikter ska undvikas. Det kunde dér-
for enligt utskottets mening finnas anledning for regeringen att initiera parti-
overldggningar i dessa fragor. Nagra sddana partidverlaggningar har veterligen
inte gt rum.

Dévarande statsminister Fredrik Reinfeldt berérde i en utfrdgning infor
konstitutionsutskottet i april 2014 statsministerns ansvar. Han anforde att
statsministern har det yttersta ansvaret for att i mdjligaste man forebygga att
det uppstar intressekonflikter och javssituationer i regeringsarbetet, vid rege-
ringsbildning, vid dndringar i regeringens sammansittning men ocksé under
regeringens arbete. Ansvaret for att f6lja regler och rutiner ligger enligt vad
Fredrik Reinfeldt anforde ytterst pa statsradet sjélv (bet. 2013/14:KU20 Del 3
s. 127 ).

Statsminister Stefan Lofven framforde i en utfradgning infor konstitutions-
utskottet i april 2015 att han talade med samtliga tilltinkta statsrdd och att han
sag till att alla tilltdnkta statsrad fick ett fordjupat samtal for att 6 kap. 2 §
regeringsformen skulle uppfyllas (bet. 2014/15:KU20 Del 3 s. 221 £.).

Enligt uppgifter i nyhetsformedlingen efter regeringsskiftet hosten 2014 har
statsminister Stefan Lofven vid bildandet av den tilltrddande regeringen stillt
som villkor att alla ministrar ska medverka i den konstitutionella granskningen
fullt ut, dven efter att de slutat som ministrar.>*

Vissa medel att frammana f.d. statsrads medverkan 1
KU:s granskning

Ersittningsvillkor for avgangna statsrad

En tinkbar pafoljd for att vigra att medverka i konstitutionsutskottets kon-
stitutionella granskning skulle i friga om statsrad som avgétt kunna vara att ta
ifrén dem sddana ekonomiska férméner som f6ljt av uppdraget som statsrad.
De villkor som intrader for statsrdd vid avgangen redovisas kortfattat i betén-
kande 2012/13:URF1 Omstéllningsstod for riksdagsledamoter. Redovis-
ningen aterges hér.

305 »Stefan Lovfens tuffa krav pd ministrarna”, Expressen den 26 september 2014
http://www.expressen.se/nyheter/val2014/stefan-lofvens-tufta-krav-pa-ministrarna/.
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7.2 Statsrad

Den nu géllande ordningen om arvoden och avgéngsersittning till statsrad
finns i lagen (1991:359) om arvoden till statsrdden m.m. Fran ar 1994 ar
statsradsarvodet enligt denna ordning inte ldngre automatiskt kopplat till
riksdagsledamoternas arvoden. En sdrskild myndighet under riksdagen,
Statsrddsarvodesndmnden, har till uppgift att bestimma om férménerna.
Se om detta i SOU 1993:22, skr. 1992/93:240, bet. 1993/94:KU11, SFS
1993:1425.

Avgangsersittning faststills i enlighet med riktlinjer som ndmnden be-
slutar om (se numera protokoll den 23 januari 2008). Av dessa framgar
bl.a. att avgéngserséttning motsvarar statsradsarvodet vid avgéngstidpunk-
ten. Avgangsersittning lamnas normalt i ett &r men kan, om det finns sér-
skilda skél, lamnas under kortare eller langre tid 4n ett ar eller begrénsas
till beloppet. Avrikning fran erséttningen sker for pensionsgrundande in-
komst, obeskattad inkomst fran utlandet, delpension och annan kontant
formén. Avriakning gors inte for arvoden av tillféllig natur, sdsom tidnings-
artiklar eller foredrag, om dessa inkomster sammantagna understiger 18
000 kronor. Avgangserséttningen kan jamkas av Statsrddsarvodesndmn-
den om det f.d. statsradet som far avgangsersittning i visentlig man utfort
arbete 4t annan utan sérskild ersdttning. Avgangsersittning riknas som
pensionsgrundande inkomst. Statsrdds avgéngsersittning beréttigar till
jobbskatteavdrag enligt 67 kap. 6 § inkomstskattelagen (1999:1229). Stats-
radsarvodesndmndens beslut far inte dverklagas.

Statsrddens villkor i friga om inkomstgaranti beslutas av regeringen.
Dessa regler finns i dels forordningen (2003:55) om avgangsformaner for
vissa arbetstagare med statlig chefsanstéllning (chefsforordningen), dels i
forordningen (AgVFS 2003:1 B 1) om inkomstgaranti och tjénstepension
for statsrad. I den senare forordningen anges att den forra forordningen ska
tillimpas med de tilligg och undantag som anges i den senare forord-
ningen. Reglerna knyter an till Pensionsavtal for arbetstagare hos staten
m.fl., PA 03.

Enligt 5 § i den senare forordningen har ett statsrad inte ritt att uppbéra
inkomstgaranti for tid da statsradsarvode eller avgangserséttning pa grund
av uppdrag som statsrad betalas ut. I §vrigt finns inga tilldgg eller undantag
vad giller fragan om minskning av inkomstgarantin, och for statsrad géller
saledes vad som i den delen ar foreskrivet i chefsforordningen.

Av 10 § chefsforordningen framgér att inkomstgarantin ska minskas
med inkomst av anstéllning eller ndgot annat forvérvsarbete. Med inkomst
av anstéllning och annat forvirvsarbete avses bl.a. inkomst som ar pen-
sionsgrundande, sddan inkomst av anstéllning utomlands som inte beskatt-
tas 1 Sverige och andra kontanta forméaner pa grund av anstéllning eller
uppdrag. I 6vrigt innebér regleringen foljande.

Efter tiden med avgéngsersittning har ett f.d. statsrdd som fyllt 50 ar
vid avgangen och varit statsrad (eller haft viss statlig chefsanstillning) i
minst sex ar i oavbruten f6ljd rtt till inkomstgaranti fram till 65 ars alder.
For hel inkomstgaranti krévs minst tolv tjénstear. Hel inkomstgaranti ar 65
procent av pensionsunderlaget (berdknat pa ett medeltal av vissa arsloner)
till den del detta svarar mot hogst 20 inkomstbasbelopp och 32,5 procent
av pensionsunderlaget till den del detta Gverstiger 20 men inte 30 inkomst-
basbelopp. Inkomstgarantin dr virdesdkrad i anknytning med prisbas-
beloppet. Inkomstgaranti ska minskas med hénsyn till sidana andra in-
komster som nyss ndmnts. Minskningen berdknas enligt huvudregeln som
skillnaden mellan 65 procent av arsinkomsten och ett prisbasbelopp for
den som har rétt till hel inkomstgaranti.
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Denna beskrivning ger vid handen att indragning av ekonomiska formaner
knappast skulle kunna fungera som sanktion om ett f.d. statsrad végrar att med-
verka i KU:s granskning. Manga f.d. statsrad skulle undgé sanktionen. Den
skulle sl& mer eller mindre slumpmassigt och inte bli sa effektiv att den skulle
kunna anses motiverad.

Boter

Den offentliga makten utévas under lagarna (1 kap. 1 § tredje stycket rege-
ringsformen). Brott &r enligt 1 kap. 1 § brottsbalken (BrB) girning som &r be-
skriven i BrB eller annan lag och for vilken straff &r foreskrivet. Enligt 1 kap.
3 § BrB ér boter ett straff.

I 11 kap. 4 § regeringsformen (RF) fastslas att rattskipningsuppgifter inte
far fullgéras av riksdagen i vidare méan &n vad som foljer av grundlag eller
riksdagsordningen. Denna bestimmelse kan ségas ge uttryck for en fundamen-
tal maktdelning mellan riksdagen och domstolarna och foérbjuder den forra att
syssla med réttskipning om inte en sadan uppgift direkt framgéar av RF eller
riksdagsordningen (RO). De undantag det ar fradga om &r bl.a. riksdagens in-
blandning i beslut om éatal (t.ex. 4 kap. 12 § RF) och beslut om tillstdnd att
nyttja statlig egendom (9 kap. 9 § RF). Den praktiska verkan av bestimmelsen
dr att riksdagen inte genom lag kan ge sig sjélv uppgifter att t.ex. utférda till-
stand eller besluta om ingrepp mot enskilda (Thomas Bull och Fredrik Sterzel
[2015] Regeringsformen — en kommentar s. 245)

Av redogoérelsen framgar att boter kan utdémas endast av domstol som péa-
foljd for brott.

Sanktionsavgifter

Det forekommer foreskrifter om vissa botesliknande palagor som bendmns av-
gifter. Som exempel kan ndmnas Overlastavgifter, skattetilldgg, férseningsav-
gifter enligt skatteforfattningar m.m. Typiskt for dem &r att de utkrdvs som
sanktion for 6vertradelse av nagon bestimmelse och saledes inte innebér att
det allmédnna lamnar ndgon motprestation. Inom den statsrittsliga litteraturen
intar sddana avgifter en ndgot omdiskuterad stéllning mellan egentliga avgifter
och brottspafoljder sdsom boter. Denna diskussion géller huvudsakligen fra-
gan i vad man det dr mojligt att delegera normgivningsbefogenhet i friga om
sddana avgifter till regeringen. Det &r inte rimligt att tinka sig att riksdagen
skulle delegera befogenheten att foreskriva om en sanktionsavgift for f.d. stats-
rad som végrar att infinna sig till utfragning av konstitutionsutskottet till rege-
ringen. Foreskrifter om en sddan avgift far alltsa anses forutsitta lagbeslut av
riksdagen.

I sak torde en sanktionsavgift fa ses som en bdtesliknande palaga. Fragor
om tillgang till domstolsprovning uppkommer.
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Om forordnanden att inneha uppdrag

Vid beslut om statliga anstéllningar ska avseende fdstas endast vid sakliga
grunder, sdsom fortjanst och skicklighet (12 kap. 5 § regeringsformen). Denna
foreskrift omfattar inte forordnanden att inneha uppdrag, exempelvis uppdrag
som ledamot av en styrelse eller nimnd vid en statlig myndighet. I frdga om
statligt dgda aktiebolag giller aktiebolagslagen. Bolagets styrelse utses av bo-
lagsstimman, och 12 kap. 5 § RF ér inte tillamplig.

Anmilan i kammaren av forsummelse

I lagen (1996:810) om registrering av riksdagsledaméters ataganden och eko-
nomiska intressen anges att Riksdagsforvaltningen ska inrétta och fora ett re-
gister som ska ge en samlad information om riksdagsledaméters ataganden
och ekonomiska intressen 1 den omfattning som &r motiverad
av ett befogat allmént intresse. Varje ledamot ska goéra en skriftlig anmélan
inom fyra veckor fran det att riksdagen sammantrétt forsta gdngen efter ett val
eller frdn den senare tidpunkt da uppdraget som riksdagsledamot paborjades.
Om en ledamot inte fullgdr skyldigheten att anméla uppgifter till registret ska
talmannen vid ett kammarsammantrdde meddela att ledamoten inte fullgjort
skyldigheten. Talmannen har inte meddelat ndgot sadant vid ett kammarsam-
mantréde.

I september 2014 lade Arbetsgruppen for uppférandekod, m.m., fram en
slutrapport. Arbetsgruppen, som bestod av en foretrddare for varje riksdags-
parti, fann det motiverat med en uppforandekod for svenska riksdagsledamo-
ter. En uppforandekod ar en avsiktsforklaring som gors pa alla riksdagsleda-
moters vignar. Uppforandekoden 4r i sig inte juridiskt bindande och &r inte ett
avtal eller en ed. Koden bygger i stéllet pa antagandet att riksdagens ledamoter
accepterar att f6lja koden den dag de paborjar ledamotsuppdraget.

Koden tar upp jdv, gavor och redovisning av ekonomiska tillgdngar. Tal-
mannen ska vid ett kammarsammantride meddela om ett agerande har befun-
nits sté i strid med uppforandekoden. Sa langt liknar forfarandet det som géller
for det ekonomiska registret. Nar det géller uppforandekoden ska det enligt
rapporten emellertid ocksé framga vilken del av uppforandekoden som har
Overtratts och vilket agerande det 4r som bedémts sta i strid med koden.



BILAGA 4

Omrostningar 1 KU:s utredningsarbete
och granskningen av regeringens hantering
av Vattenfall AB:s forvarv av Nuon

I denna bilaga redovisas forekomsten av omrdstningar under utredningsskedet
i granskningen 1998/99-2013/14 samt 1987/88, da utskottet bl.a. granskade
regeringens atgirder med anledning av mordet pa Olof Palme. 3* Endast en-
staka omrdstningar om huruvida en viss utredningsétgird ska vidtas har fore-
kommit. I vrigt har omrdstningar géllt tidsplanen for enskilda gransknings-
drenden. I bilagan redovisas ocksd inhdmtandet av upplysningar i gransk-
ningen av regeringens hantering av Vattenfall AB:s forvdrv av Nuon (bet.
2013/14:KU20 s. 132 f).

Omrostningar 1998/99-2013/14

I ett fall har utskottet rostat om huruvida en viss utredningsatgérd ska vidtas.
Vid sammantriadet den 2 februari 2006 behandlade utskottet granskningséren-
det om regeringens handlaggning av naturkatastrofen i Sydostasien (sérsk.
prot. 2005/06:19 § 1). Overliggningen gillde frigan om att anskaffa ytterli-
gare upplysningar om nédrvaron i Regeringskansliet den 26 december 2004.
Efter 6verldggningen kvarstod tva forslag till skriftliga fragor. Utskottet ros-
tade dd om forslagen. De ledaméter som tillhorde S, V och MP rostade for
forslag A och de ledaméter som tillhérde M, FP, KD och C for forslag B. Det
konstaterades att utskottet hade fattat beslut i enlighet med forslag A. De leda-
moter som tillhdrde S avgav rostforklaring:

Vi vill e¢j medverka till att stdlla fragor som bygger pa att konstitutionsut-
skottet misstror de svar regeringen ldmnar.

De omrostningar som hérutover forekommit sedan 1998/99 har gillt tidspla-
nen for ett enskilt granskningsédrende. Vid sammantradet den 14 juni 2000 be-
handlades granskningsdrendet Vissa fragor i samband med Sydafrikasats-
ningen (sérsk. prot. 1999/2000:45 § 3). Vice ordféranden yrkade pé att den
fortsatta behandlingen av drendet skulle anst till hosten. Ordforanden stéllde
proposition enligt féljande: "Den som vill att den fortsatta behandlingen skall
anstd till hosten rostar ja, den det ej vill rostar nej. Innebdrden av nej ér att
granskningen skall fortsdtta nu.” Ledamdter tillhdrande S och V rostade ja,
ledamdter tillhérande M, KD, C och FP rostade nej och ledamoten tillhorande
MP avstod. Ordféranden konstaterade att utskottet hade beslutat att fortsétta
behandlingen av granskningsérendet nu.

306 Redogdrelsen bygger pa promemorian Omrdstningar i KU:s granskningsarbete av Peder
Nielsen (2011-11-04) samt pa en genomgang av utskottets sarskilda protokoll 2011/12—
2013/14.
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I det ovan nimnda granskningsirendet om regeringens handldggning av na-
turkatastrofen i Sydostasien behandlade utskottet vid sammantrédet den 31 ja-
nuari 2006 ett forslag till tidsplan for utfrdgningar i drendet (sérsk. prot.
2005/06:18 § 4). Ordforanden foreslog bordldggning av fragan om tiden for
utfragningarna i drendet till sasmmantradet den 2 februari 2006. Vice ordféran-
den begirde da att fragan skulle avgoras vid dagens sammantride. Ordforan-
den stéllde proposition. Ledaméter som tillhdrde S och V rostade for att fragan
skulle avgoras vid det aktuella sammantrddet medan de ledamoéter som till-
hérde M, FP, KD och C réstade emot. Ledamoten tillhérande MP lade ned sin
rost. Harefter konstaterades att tidsplanen for utfrdgning antagits.

I granskningsdrendet om regeringens beredning av drendet om utforséljning
av statliga bolag yrkade ledamdéter tillhérande S, V och MP vid sammantradet
den 31 maj 2007 att utskottets granskning borde inledas direkt (sérsk. prot.
2006/07:36 § 4). Ledaméterna som tillhdrde M, C, KD och FP anférde & sin
sida att granskningen borde inledas varen 2008 samtidigt med 6vriga gransk-
ningsanmélningar som inkommit efter den ”gransdag” som utskottet hade haft
i sin planering for véarens arbete. Ordférande stéllde proposition pé fragan om
utskottet skulle inleda granskningen i drendet nu. S-, V- och MP-ledaméterna
bifoll forslaget medan M-, C-, KD- och FP-ledamdterna motsatte sig det. FP-
ledamoten begérde en anteckning till protokollet med innebdrden att om ut-
skottet hade beslutat att nu inleda granskning borde dven granskning i ett visst
annat granskningsérende inledas. Vid utskottets sammantride den 18 oktober
2007 togs drendet upp pa nytt (sérsk. prot. 2007/08:2 § 4, se dven 2007/08:1 §
10). Ledaméter tillhorande S, V och MP motsatte sig att drendet nu skulle
bordldggas. Vidare foreslog S-ledaméterna att granskningen skulle utvidgas;
nagot uttryckligt beslut med anledning av forslaget finns inte nedtecknat i pro-
tokollet.

Harutover kan ndmnas att under 2006/07-2007/08 forekom det vid ett antal
tillfdllen att en ledamot 14t anteckna till protokollet en avvikande uppfattning
e.d. fran den som beslutats av utskottet under utredningsskedet (sirsk. prot.
2006/07:10 § 4,2006/07:26 § 3,2007/08:31 § 3,2007/08:32 § 4).

Omrostningar 1987/88

Under 1987/88 ars granskning férekom en omrdstning om huruvida en viss
utredningsatgird skulle vidtas. Vid sammantradet den 24 mars 1988 yrkade en
ledamot tillhrande M under behandlingen av drendet om regeringens atgirder
med anledning av mordet pa Olof Palme att en redan inplanerad utfrdgning av
statsministern dven skulle omfatta det drendet (sérsk. prot. 1987/88:20 § 20.6).
Han yrkade vidare att en &veraklagare och en forutvarande justitieminister
skulle inbjudas till utskottet. Ordforanden yrkade i stéllet att utskottet skulle
avvakta resultatet av den s.k. parlamentarikerkommissionens utredning och att
ett sammantréffande mellan kommissionens ordforande och foretridare for ut-
skottet skulle d4ga rum.
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Utskottet beslutade efter votering att bifalla ordférandens forslag. I M-le-
damotens reservation anfordes bl.a. att utskottsmajoriteten inte velat bifalla
moderata utskottsrepresentanters yrkanden att inbjuda personer till utskottet.

Dérutdver forekom nagra omrdstningar rorande tidsplanen i ett gransk-
ningsdrende. Vid sammantridet den 23 februari 1988 reserverade sig en leda-
mot tillhérande VPK mot utskottets beslut att ta upp ett granskningsérende om
motorvigsutbyggnad i Bohuslén forst vid néstfoljande ars granskning (sérsk.
prot. 1987/88:13 § 13.2).

Vid sammantriddet den 8 juni 1988 diskuterades utskottets granskning av
Ebbe Carlsson-affdren (sdrsk. prot. 1987 /88:38.3). En C-ledamot yrkade att
utskottet skulle sammantrida under sommaren. Ordforanden yrkade avslag pa
forslaget. Utskottet beslutade med atta roster mot sju i enlighet med ordforan-
dens yrkande. (Senare sammantrddde utskottet likvdl under sommaren 1988.)

Harutover forekom reservationer i ytterligare ett antal fall. Vid sammantra-
det den 4 februari 1988 reserverade sig en S-ledamot mot den praktiska upp-
laggningen av kommande utfragningar (sérsk. prot. 1987/88:9 § 9.1). Lik-
nande reservation gjordes av en ledamot tillhrande VPK den 23 februari 1988
(sdrsk. prot. 13 § 13.1). Vid sammantrddet den 2 augusti 1988 reserverade sig
en FP- och en C-ledamot mot utskottets beslut om rutinerna for handhavande
av hemligt eller ojusterat material vid utskottsutfragningar (sérsk. prot.
1987/88:42 § 42. 7). Ytterligare en omrostning dgde rum vid sammantriadet
den 26 augusti 1988 (sérsk. prot. 1987/88:48 § 48.2). En suppleant tillhorande
VPK yrkade under behandlingen av granskningsérendet om regeringens atgér-
der med anledning av mordet pa Olof Palme att utskottet skulle koncentrera
sig pa den rittsliga provningen och inte gi in pa politiska beddmningar. En
ledamot tillhorande M yrkade att utskottet utifran den rattsliga granskningen
skulle dra slutsatser i enlighet med de regler och den praxis som géller for
utskottets arbete.

Utskottet bif6ll det senare yrkandet med sju réster mot en, medan sju leda-
moter avstod frén att rosta. VPK-suppleanten reserverade sig mot beslutet. S-
ledamdterna uttalade att de inte ville motsitta sig de borgerliga ledamoéternas
onskemal.

Granskningen av regeringens hantering av Vattenfall AB:s forvirv av
Nuon

Varen 2014 granskade konstitutionsutskottet regeringens hantering av Vatten-
fall AB:s forvarv av Nuon (bet. 2013/14:KU20 s. 132 f.). Utskottet beslutade
den 20 mars 2014 att bjuda in f.d. ndringsminister Maud Olofsson till en ut-
fragning i granskningen. Den 24 mars inkom ett brev frdn Maud Olofsson till
konstitutionsutskottet (bet. 2013/14:KU20 Del 2 Utredningsmaterial s. 284). I
brevet anfordes bl.a. foljande:

Jag ber att fa tacka for inbjudan till utfragning i KU med anledning av
Vattenfalls kop av Nuon 2009. D4 detta tilldrog sig for ca fem ar sedan sé
kénns det svart for mig att kunna komma till KU och svara pa alla fragor,
sd manga ar efterat. Mycket har hént sedan dess och jag har inte varit inne
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i detaljer i drendet pa véldigt 1dnge sé jag skulle ha svért att svara pa dylika
fragor. Det hade varit en helt annan sak om granskningen varit kort efter
min avgang. Jag vet ocksa att departementen har svarat skriftligen pa era
fragor och jag har inget mer att tilldgga.

Jag vill dock ge min beskrivning av det dvergripande laget, da 2009, for
att forklara varfor jag som ansvarig minister inte reste invéndningar till
Vattenfall att gora forvérvet.

Slutsatsen for min del var att jag hade véldigt lite fakta att grunda en tvek-
samhet pa gentemot styrelsen, och reste darfor inte invéndningar mot att
gora forvirvet. Jag tar naturligtvis pa mig det fulla ansvaret for regeringen
agerande. I och med att jag var informerad om processen sa far ocksé hela
regeringen anses vara informerad.

Jag anser ddrmed att jag i mitt beredningsansvar har gjort det som pa
mig ankommer och ser inga konstitutionella brister i handldggningen av
drendet. Vill pAminna om att det var styrelsen i Vattenfall som tog beslutet
och som dérmed ocksa bér ansvar for detsamma.

Den 25 mars beslutade utskottet att upprepa sin inbjudan till Maud Olofsson.
Den 26 mars inkom Maud Olofsson med f6ljande svar:

Jag har i mitt tidigare brev till KU forklarat svdrigheten for mig att komma
till KU efter att det gétt hela fem ar och dar kunna svara pa era fragor pa
ett fullgott sétt. Jag vet att departementen gett er detaljerade svar pa hén-
delseforloppet i drendet. Till detta sa har jag gett er en beskrivning av det
overgripande ldget som géllde nér fragan avgjordes och nér bolaget tog sitt
beslut.

Jag bedomer att departementens svar, min egen beskrivning och olika
utfragningar kan ge er det underlag ni behéver i er granskning och avstar
dérmed att komma till KU:S utfrdgning i drendet.

Konstitutionsutskottet gjorde inte négot ytterligare forsok att fo Maud Olofs-
son att komma till utskottet. I betdnkande 2013/14:KU20 s. 205 anforde ut-
skottet foljande.

Att den davarande nédringsministern Maud Olofsson inte har medverkat i
en utfragning i granskningen har forsvarat for utskottet att klarldgga hén-
delseforloppet. Utskottet anser att det &r allvarligt att ett f.d. statsrad bryter
mot radande praxis att medverka i en utfragning i konstitutionsutskottets
granskning. Utskottet kommer med anledning av detta att ta initiativ till att
utvirdera frigan om en reglering av fore detta statsrdds medverkan i riks-
dagens utévande av kontrollmakten.

I en reservation (M, FP, C, KD) anfordes foljande (bet. 2013/14:KU20 s. 328):

Detta betéinkande berdr statsradens tjénsteutovning och regeringsirende-
nas handldggning. Frigan om f.d. ndringsminister Maud Olofssons med-
verkan i en utfrigning under granskningen av detta drende behandlas i an-
nat sammanhang.

Det kan ndmnas att utskottet den 18 mars 2014 beslutade att bjuda in Elisabeth
Thand Ringqvist, som var politiskt sakkunnig p& Naringsdepartementet fran
september 2006 till februari 2010, till en sluten utfragning. Hon tackade nej
till detta och erbjod sig att svara pa skriftliga frdgor. Den 27 mars beslutade
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utskottet att stilla ett antal skriftliga fragor till Elisabeth Thand Ringqvist. Ut-
skottet fick den 2 april skriftliga svar fran Elisabeth Thand Ringqvist.

Utskottet stdllde vidare skriftliga fragor till tva opolitiska fore detta tjéns-
temén i Naringsdepartementet. Tjdnsteménnen inkom med skriftliga svar, i
enlighet med utskottets 6nskemal. En av tjanstemédnnen skickade dessutom ett
brev till utskottet pa eget initiativ i stort sett samtidigt som utskottet beslutade
att stdlla skriftliga fragor till henne. Brevet skickades in som en f6ljd av utta-
landen under utskottets utfragningar dér det hade uttryckts tveksamhet om
kvaliteten i tjanstemannens analys infor Vattenfalls férvarv av Nuon.

Under granskningen holls offentliga utfrdgningar med Lars Westerberg, ti-
digare ordférande for Vattenfall AB, Ola Altera, tidigare statssekreterare vid
Néringsdepartementet, finansminister Anders Borg samt statsminister Fredrik
Reinfeldt.
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BILAGA 5

Krav pd medverkan 1 andra ldnders
kontrollorgan

I denna bilaga redovisas den relevanta réttsliga regleringen for f6ljande lédnder:
Finland, Norge, Danmark, Nederldanderna, Frankrike, Tyskland, Storbritan-
nien, Kanada, Nya Zeeland och USA. I gruppen ingar siledes de nordiska
grannarna samt nagra centrala europeiska linder och anglosaxiska ldnder.

For varje land beskrivs mycket oversiktligt det grundlédggande statsskicket.
Inledningsvis sammanfattas ocksa kontrollorganens befogenheter. I en prome-
moria som finns i utredningens arkiv hos Riksdagsforvaltningen aterges rele-
vanta rittsregler pa varje lands sprak.

Finland

Fram till 1990-talet hade Finland ett semipresidentiellt system.’ Efter att allt-
mer makt har 6verflyttats fran presidenten till parlamentet och regeringen har
landet overgatt till ett parlamentariskt system. Ytterst ansvarar regeringen in-
for riksdagen som kan avskeda en enskild minister eller regeringen i sin helhet.
En ny grundlag triddde i kraft den 1 mars 2000.

Det finns ingen skyldighet att medverka i den granskning som utfors av
grundlagsutskottet och de finska fackutskotten. Nagon sanningsforsakran till-
lampas inte.

Kontrollorgan: grundlagsutskottet och fackutskotten

I Finland finns tva typer av granskningar som utfors av utskott: dels den poli-
tiska granskning som sker i fackutskotten, dels den mer réttsliga granskning
som grundlagsutskottet, den finska motsvarigheten till svenska konstitutions-
utskottet, bedriver.3%®

Samtliga fackutskott har mojlighet att granska forvaltningen inom det egna
ansvarsomréadet. Utskotten har ritt att fa utredningar fran regeringen eller re-
spektive departement i frigor som hor till utskottets behorighetsomrade. Fack-
utskotten kan dven kalla ministrar till forhér och gor sa regelbundet.

Grundlagsutskottets granskning &r inriktad pa lagenligheten i ministrarnas
handlande.>” Uppkommer en friga om en minister har agerat p4 ett lagstridigt
sétt behandlas detta av grundlagsutskottet i form av ett s.k. ministeransvarig-
hetsdrende. Grunden for granskningen &r det juridiska ansvar som alaggs mi-
nistrar enligt grundlagen. Enligt grundlagen kan ett beslut om att vécka atal

397 Bagenholm 2012 s. 37 f.

398 Skriftliga uppgifter den 13 oktober 2014 frdn Jan-Henrik Pursiainen, vid den finska riks-
dagens utredningstjanst.

309716 § grundlagen.
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fattas om en minister uppsatligen eller av grov oaktsamhet pa ett vasentligt sétt
har brutit mot de skyldigheter som hor till dennes uppgifter eller 1 vrigt for-
farit pd ett lagstridigt sétt i sin &mbetsutdvning.

Grundlagsutskottet har rétt att halla utfragningar inom stingda dorrar. Re-
geringstjanstemén och andra sakkunniga hors néstan alltid inom stidngda dor-
rar vid utfrdgningar. Nér ett ministeransvarighetsirende har blivit anhéngigt
ska den person vars agerande undersdks ges tillfdlle att avge forklaring och
beméta det material som foreligger i drendet.>!? Detta ir att se som tillfillen
som erbjuds den person som &r féremal for undersékningen. Utskottet har inte
behorighet att aldgga en minister eller en f.d. minister att infinna sig for att
horas av utskottet. Resultatet av granskningen, dvs. bedomningen av huruvida
det agerande som granskas &r att betrakta som lagenligt eller, presenteras i en
rapport. Dérefter dr det riksdagen som fattar beslut om atal ska vickas.

Under de tva senaste valperioderna (fram till oktober 2014) behandlade
grundlagsutskottet ett ministeransvarighetsirende per valperiod.?!!

Fragan om skyldighet att medverka och sanningsforsiakran

Det finns ingen skyldighet i lag eller annan forfattning for ministrar att infinna
sig for att horas av ett riksdagsutskott. Detta giller savdl fackutskott som
grundlagsutskottet.

Vanligtvis hérsammar ministrarna utskottens kallelser och infinner sig per-
sonligen, men det forekommer undantag.®'? Vid 2013 ars riksdag behandlade
grundlagsutskottet lagenligheten i den ddvarande statsministerns &mbetsatgar-
der i samband med en upphandling. Statsministern gavs tillfdlle att ge forkla-
ring och bemotande samt att komma for att horas personligen av utskottet. Han
infann sig inte personligen men inkom med skriftliga uppgifter till utskottet.
Statsministerns forfarande vickte ingen diskussion. Daremot vickte det debatt
nér statsministern vid ett tillfélle inte infann sig for att horas av ekonomiut-
skottet, utan forordnade att en annan minister skulle horas i stillet. Under den
debatt som f6ljde anforde talmannen att ministrar i allmédnhet har hrsammat
utskottens kallelser. Statsministern meddelade dock, nir debatten uppstod, att
han skulle informera riksdagen i den aktuella fragan och hans forfarande ledde
inte till nagra andra atgérder.

Edgéng eller sanningsforsikran tillimpas inte av utskotten.

Norge

Enligt grundlagen dr Norge en konstitutionell monarki ddr makten delas mel-
lan monarken (den styrande makten), stortinget (den lagstiftande) och dom-
stolarna. I praktiken 4r monarkens roll dock mycket begransad och Norge &r

319 Lagen (196/2000) om riksritten och behandling av ministeransvarighetsirenden .

311 Skriftliga uppgifter den 13 oktober 2014 fran Jan-Henrik Pursiainen, vid den finska riks-
dagens utredningstjénst.

312 Skriftliga uppgifter den 13 oktober 2014 fran Jan-Henrik Pursiainen, vid den finska riks-
dagens utredningstjénst.
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en helt igenom parlamentarisk demokrati dér den styrande maken ligger hos
regeringen.’'® Regeringen &r ansvarig infor stortinget och har skyldighet att
fortldpande informera om sin verksambhet.

Det foreligger inte ndgon skyldighet att medverka i kontroll- og kon-
stitusjonskomiteens granskning, och nagon sanningsforsékran tillimpas inte.
Stortinget har dock en sirskild inkallningsrétt enligt grundlagen for det fall
personer inte infinner sig for att limna upplysningar pa frivillig vig.

Kontrollorgan: Kontroll- og konstitusjonskomiteen

Regeringens forehavanden granskas av ett av stortingets stdende utskott, kon-
troll- og konstitusjonskomiteen. Detta utskott inrdttades 1993.

Liksom stortingets ovriga utskott har kontroll- och konstitutionsutskottet
ratt att halla 6ppna utfragningar for att inhdmta information i aktuella &renden.
Kontroll- och konstitutionsutskottet har &ven mdjlighet att enligt sirskilda reg-
ler halla s.k. kontrollhoringer vid misstanke om forsummelser, felaktigheter
eller klandervart beteende fran regeringens sida. Denna mdjlighet infordes i
stortingets arbetsordning, forretningsorden 1995.3'* Utfragningarna ska ha
stod av en tredjedel av utskottets ledaméter och dr offentliga om inte en majo-
ritet i utskottet beslutar annorlunda. Detta dr den vanligaste formen av utfrag-
ningar i utskottet.

I juni 2001 antog stortinget ett Reglement for dpne kontrollhoringer som i
forhallande till arbetsordningen mer i detalj reglerar vad som géller vid en ut-
fragning i utskottet.

Fragan om skyldighet att medverka och sanningsforsikran

Nir stortingets utskott kallar personer for att komma och forklara sig eller re-
dogora for ndgot r detta att betrakta som inbjudan eller en uppmaning.3'> Av
§ 27 forretningsorden framgar att en minister som har kallats till forhor av ett
utskott avgor sjélv dels om han eller hon &verhuvudtaget vill infinna sig till
forhor, dels om han eller hon vill besvara utskottets fragor. Utskotten far
foljaktligen forlita sig pa att inbjudna personer instéller sig pa frivillig basis. I
praxis har utskotten inte heller haft ndgra problem med att fa personer att
komma och medverka. Ndgon edgang eller liknande tillimpas inte.

Vad som anges i § 27 forretsningorden géller dven nér kontroll- och kon-
stitutionsutskottet haller s.k. kontrollhoringer. Aven i detta ssmmanhang grun-
das de inbjudna personernas nirvaro pa frivillighet. Av Reglement for dpne
kontrollhoringer framgar att personer som bjuds in till en utfrdgning ska in-
formeras om vad utskottet onskar information om. Den som ska ldmna upp-

313 Bdgenholm 2012 s. 55 f.
314 Bremdal 2011 s. 234,
315 Fliflet 2005 s. 324.
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lysningar kan framf6ra énskemal om att utfragningen helt eller delvis ska hél-
las inom stéingda dorrar. Framfors ett sdédant 6nskemal ska utfragningen av-
brytas, och fragan avhandlas inom stéingda dorrar.

Ett sérskilt, om &n séllan anvént, forfarande finns for det fall en person som
ombetts att infinna sig for att lamna upplysningar muntligen végrar att infinna
sig3'® Enligt § 75 h grundlagen har stortinget méjlighet “at kunne fordre
Enhver til at mode for sig i Statssager”. Detta innebdr att stortinget har en
sarskild inkallningsritt som omfattar alla medborgare, dvs. sdvil ministrar
som tjdnstemén och privatpersoner. Undantagna ar endast medlemmar av den
kungliga familjen. Bestimmelsen syftar till att tillgodose stortingets behov av
upplysningar, sirskilt di inom ramen for kontrollen av regering och forvalt-
ning. Om en person inkallas under dberopande av § 75 grundlagen innebér det
att personen har en skyldighet att infinna sig. Den inkallade personen har da
aven s.k. forklaringsplikt, vilket medfor att de fragor som stortinget stiller
maste besvaras fullt ut. Eftersom regler om tystnadsplikt som &r foreskrivna i
forfattningar av ligre rang 4n grundlag faller bort i sammanhanget, anses
denna skyldighet vara omfattande. Skyldigheten att infinna sig och 1dmna upp-
lysningar #r straffsanktionerad.>!’

Befogenheten att tillimpa forfarandet enligt § 75 h grundlagen ar knuten
till stortinget som institution. Det har inte bedomts vara mojligt att delegera
den till utskotten. Forfarandet kraver darfor ett sérskilt beslut i plenum, dir en
majoritet rostar for att en kallelse ska goras i enlighet med grundlagsbestam-
melsen. Av inkallelsen ska framga “den sak eller de saker som tinget onskar
Sforklaring om™'®. En sédan kallelse ska dverviigas forst efter att en minister
eller en tjinsteman nekat till att infinna sig eller lamna efterfragade uppgifter
pa frivillig viig.’"® 1 forhallande till enskilda géller en storre restriktivitet nér
det géller att nyttja forfarandet. I praxis har inkallningsrétten endast tillimpats
sporadiskt. Forfarandet aktualiserades for ett par ar sedan dé flera personer,
bl.a. tva f.d. ministrar, vigrade att instélla sig till en utfrdgning i samband med
en granskning i kontroll- och konstitutionskommittén. Efter att flera utskotts-
ledaméter forklarat att de avsdg att g& vidare och vécka fragan om inkallelse
enligt grundlagstadgandet, valde personerna i fraga att infinna sig. Utskottet
anforde i den efterfoljande rapporten att &beropandet av grundlagsbestimmel-
sen hade varit nodvéandigt for att fa alla inbjudna att infinna sig till utfrag-
ningen.3?

316 Fsljande r himtat ur Fliflet 2005 s. 323 £,

317 Rapport til Stortinget fra utvalget til d utrede Stortingets kontrollfunksjon, Dokument nr
14 (2002-2003) s. 2.

318 Se § 49 Stortingets forretningsorden.

319 Rapport til Stortinget fra utvalget til d utrede Stortingets kontrollfunksjon, Dokument nr
14 (2002-2003) s. 29

320 Instillling fid kontroll- og konstitusjonskomiteen om Forsvarets bruk av midlar under
Norwegian Battle Lab & Experimentation (NOBLE), Inst. 169 S (2010-2011) s. 10.
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Danmark

Danmark har ett parlamentariskt styrelseskick med en maktdelning mellan den
verkstillande, den lagstiftande och den démande makten.’?' Formellt delar
monarken den verkstillande makten med regeringen och den lagstiftande mak-
ten med parlamentet, men i praktiken dr monarkens inflytande mycket begran-
sat.

Det finns 25 stdende utskott i folketinget och dessa har till uppgift att kon-
trollera regeringen vid sidan av det 15pande arbetet.’?? Detta sker genom att
fragor stdlls till ministrarna som ocksé bjuds in till utskotten for att lamna upp-
lysningar muntligt. Folketingets réttsliga granskning, granskningen av
huruvida den statliga forvaltningen i sin tjinsteutovning efterlever de rittsliga
kriterier som satts upp, sker huvudsakligen i tva former. Den ena &r s.k. parla-
mentariska kommissioner, som dr sammansatta av ledaméter fran folketinget.
Folketingets mdjlighet att tillsédtta en sédan kommission dr grundlagsfést, men
det finns inga réttsliga regler om vittnesplikt, sanningsforsékran eller kom-
missionens mdjlighet att vidta sanktioner. Det anses dock att parlamentariska
kommissioner skulle kunna véinda sig till domstol for att krdva att fa del av
muntlig och skriftlig information.*** Den hir typen av kommissioner ér dock
mycket ovanliga. Senaste gangen en parlamentarisk kommission tillsattes var
ijuni 1945.32* Det har vickt kritik att organ inom parlamentet &r direkt invol-
verade i utredningar av en rittslig karaktir. Det &r i stillet den andra typen av
kontrollorgan, s.k. undersagelseskommissioner, som har kommit att bli den
fraimsta formen for folketingets granskande uppdrag.

Det rader en allméin upplysningsplikt i férhallande till de danska undersok-
ningskommissionerna. Detta innebér en skyldighet att ldmna sévil muntliga
som skriftliga upplysningar. Straffréttsliga regler kan aktualiseras for det fall
felaktiga uppgifter 1amnas till en undersdkningskommission.

Kontrollorgan: Undersagelseskommissioner

Den 1 juli 1999 tridde en lag om undersékningskommissioner i kraft.’?> Ge-
nom lagen introducerades en ny ordning for granskning av fel och férsummel-
ser 1 den statliga forvaltningen. I lagen anges bl.a. hur dessa kommissioner
tillsatts, vilken sammansittning de ska ha och vilka typer av uppdrag det kan

321 Bigenholm 2012 5. 71 f.
322 Bremdal 2011 s. 235.

323 1 Europaparlamentets kartliggning Parliamentary committees of inquiry in national
systems.: a comparative survey of EU Member States (2010) beskrivs befogenheterna pa fol-
jande sitt s. 23:

[...] the rule does not apply in practice, but it is assumed in the literature that a
parliamentary committee of inquiry could bring an action to court to order a citizen

or an authority who refuses to supply information to provide this information. The
sentence would then be enforced by the enforcement court under the normal rules of

the Danish Administration of Justice Act.

324 Direfter har olika former av undersdkningsorgan tillimpats, se Talevski m.fl. 2002 s. 9 f.
325 Lov om undersogelseskommissioner, Lov nr 357 af 2. juni 1999.
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rora sig om. De befogenheter som kommissionerna har inom ramen for upp-
draget framkommer ocksa av lagen.

En undersokningskommission tillsétts av justitieministern som ocksa utser
dess medlemmar. Parlamentet styr emellertid dver tillsdttandet av en kom-
mission, genom att justitieministern ska tillsétta en sddan om folketinget fattar
beslut om det. Samrad ska dé ocksa ske med parlamentet kring kommissionens
uppdrag och sammanséttning. Det dr darfor motiverat att betrakta undersok-
ningskommissioner som en del av den parlamentariska kontrollen.?® En
undersékningskommission kan bestd av en eller flera medlemmar. Minst en
av medlemmarna ska vara jurist.’”” Denna person ska leda arbetet. Ovriga
medlemmar kan ha annan sakkunskap.

I'lagen ges en mycket generell beskrivning av vilka typer av frdgor som kan
foranleda att en undersokningskommission inrdttas — det ska vara frdga om
spdrsmél “af almenvigtig betydning*?®. Det kan exempelvis vara friga om att
undersoka och redogora for ett faktiskt hiindelsefdrlopp.*?® 1 anknytning till
detta kan kommissionen fé i uppdrag att utreda om det finns grund for att ut-
kréva réttsligt ansvar av ndgon av de personer som berdrs av utredningen. Det
understryks i lagen att undersdkningskommissioner inte har ndgon démande
makt. Nar det géller ministrar dr uppdraget begrénsat till att redogora for de
faktiska omsténdigheter som har relevans for folketingets eget stillningsta-
gande om ministrars politiska eller rittsliga ansvar.33

En av de pagaende undersdkningskommissionerna granskar om de danska
migrationsmyndigheterna har f6ljt internationella férpliktelser om att bevilja
medborgarskap till statslosa personc::r.3 3! En annan undersokningskommission
ar den s.k. Afghanistan-Irak-kommissionen, som har i uppdrag att utreda be-
slutet om danskt deltagande i Irakkriget 2003.**? Denna kommission tillsattes
2012 och har fem ar pa sig att na klarhet i frigorna.

Friagan om skyldighet att medverka och sanningsforsikran

Nir det géller medverkan i undersékningskommissionernas verksamhet &r ut-
gangspunkten att var och en har en lagstadgad upplysningsplikt. Upplysnings-
plikten innebér en skyldighet att pad begéran &verlimna handlingar till en
undersdkningskommission, samt att ldmna skriftliga redogorelser och munt-
liga upplysningar som vittne vid utfragningar (afgive via’neforklaring).3 3 0Om
det blir nédvandigt kan kommissionen formellt krdva att fa del av vissa upp-
lysningar. Skulle upplysningsplikten dnda inte uppfyllas, kan f6ljden bli att

326 Nielsen 2011 s. 204.

3218 1-2 lov om undersogelseskommissioner.

328 8 1 Stk. 1 lov om undersogelseskommissioner. Detta motsvarar vad som giller for inrit-
tande av parlamentariska kommissioner.

3298 4 Stk. 4 lov om undersogelseskommissioner.

330 Talevski m.fl. 2002 s. 71.

31 Statslosekommissionen.

332 Se Justitsministeriets webbplats.

333 Talevski m.fl. 2002 s. 20.
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personen i friga hamtas av polis eller doms att betala béter.>* Detta kan bli
aktuellt om ett vittne utan lagligt forfall uteblir fran en utfragning eller vagrar
att svara pa fragor utan godtagbara skél. Det finns vissa undantag fran vittnes-
plikten — detta géller ministrar som kan riskera straffansvar, tjanstemén i den
statliga forvaltningen som kan riskera straff- eller disciplinansvar och andra
personer, bl.a. om de riskerar straffansvar.

Om kommissionen inte leds av en domare tillimpas sirskilda regler.335
Upplysningsplikten géller dndd, men kommissionen saknar tvangsbefogen-
heter for att kunna krdva att fa del av efterfragade uppgifter. Om det anses
nddviandigt har kommissionen i sddana fall rétt att vénda sig till domstol som
provar fragan. Detta kan leda till att uppgifter i stéllet limnas muntligen infor
domstol.

Lagen innehaller ingen uttrycklig bestimmelse om sanningsforsakran. En-
ligt huvudregeln ldmnar dock inkallade vittnen uppgifter under straffansvar.
Om felaktiga uppgifter ldmnas &r allménna straffréttsliga regler tilldimpliga,

som anger att boter eller fangelse kan utdémas.>*

Nederlanderna

Nederldanderna har ett parlamentariskt styrelseskick. Parlamentet, som bestér
av de bdda kamrarna representanthuset och senaten, har som huvuduppgifter
att stifta lagar och att granska regeringsmakten. Sévél regeringen som enskilda
ministrar dr ansvariga infor parlamentet.>*’

Det nederléndska parlamentets utredningsutskott har langtgaende mojlig-
heter att begéra in olika typer av upplysningar. Den som kallas till en utfrag-
ning har en skyldighet att infinna sig, &ven ministrar. Vid utfrdgningar lamnas
uppgifter under ed och felaktiga uppgifter kan leda till atal for mened.

Kontrollorgan: tillfilliga utskott

Det nederlédndska parlamentet har ritt att ta initiativ till att inrétta utredningar
med uppgift att granska regeringen. Denna ritt (enquéterecht) foljer av grund-
lagen och tillkommer béde senaten och representanthuset, oberoende av
varandra.**® Dessa utredningar beskrivs som det mest kraftfulla instrumentet
som parlamentet har till sitt forfogande i rollen som Overvakare av rege-
ringen.* I flera fall har utredningarna resulterat i att en regeringsmedlem har
avgatt.34

Grundlagstadgandet innebér att kamrarna i princip &r fria att tillsétta utred-
ningar i situationer ddr man missténker att oegentligheter har forekommit, men

3% Se § 10 Stk. 2 lov om undersogelseskommissioner som hinvisar till retsplejelovens § 178.
335 Talevski m.fl. 2002 s. 21 f.

36 Straffeloven §§ 158-160.

337 Uppagifter fran representanthusets webbplats, Parliamentary Inquiry.

38 Art. 70 konstitutionen.

339 Uppgifter frin representanthusets webbplats, Parliamentary Inquiry.

340 K ortmann och Bouvend’Eert 1993 s. 80.
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ocksa betraffande andra fragor ddr man anser att det finns behov av ytterligare
information.>*' Utdver att utreda ansvarsfrigan i situationer dér fel kan ha be-
gétts, dr syftet med utredningarna ocksa att ta fram fakta och belysa héndelse-
forlopp for att bidra till policyforbéttringar.3*? I praktiken har de flesta utred-
ningarna initierats av representanthuset, medan senaten mera séllan har utnytt-
jat denna méjlighet.>*3 Under de senaste 30 &ren har representanthuset genom-
fort tio stycken parlamentariska utredningar.3** Bland annat har hiindelserna
fore och efter massakern i Srebrenica i juli 1995 da en nederlédndsk FN-styrka
var pa plats varit féoremal for en sddan utredning. Det finns ocksé en gransk-
ning av en misslyckad satsning pa ett hoghastighetstag, kallat Fyra, mellan
Nederlinderna och Belgien.**

Ett beslut om att genomfora en utredning i en viss fraga leder till att ett
sarskilt, tempordrt, utskott inréttas inom parlamentet. Det fardigstéllda resul-
tatet av utredningen presenteras i form av en rapport som sedan debatteras i
plenum.

Fragan om skyldighet att medverka och sanningsforsiakran

Ett utredningsutskott som inrattats enligt ovan samlar in sakuppgifter bade ge-
nom skriftligt material och muntliga utfragningar. Forfarandet &r ndrmare re-
glerat i en sirskild lag om inomparlamentariska utredningar.*® Ett utrednings-
utskott har enligt lagen vidstrackta mojligheter att begéra in information, t.ex.
i form av skriftliga redogdrelser, av praktiskt taget vem som helst.**’ Personer
som kallas in till utfrdgningar &r skyldiga att infinna sig for att 1dmna uppgifter.
Denna skyldighet omfattar &ven ministrar och statssekreterare. Om en saddan
kallelse inte horsammas dr det mojligt att kalla in en person genom domstols-
beslut. Boter kan utdémas.>*® Det finns #ven regler som mojliggor frihetsbe-
rovande av personer som véagrar infinna sig, under maximalt 30 dagar.

Utfragningar i utredningsutskotten &r som regel offentliga och vécker ofta
stort massmedialt intresse.>* Inkallade personer limnar uppgifter under ed.
Detta innebdr att den som lamnar oriktiga uppgifter i samband med utfragning-
arna kan atalas for mened.

Generellt sett tycks det vara ovanligt att ministrar som inkallats for att
ldmna uppgifter till ett parlamentsutskott viigrar att infinna sig.>> Om s skulle
ske kan parlamentet utdva moraliska patryckningar, och relationerna mellan
ministern och parlamentet riskerar att paverkas negativt. I normalfallet accep-
terar ministrar en inbjudan till en utfragning for att undvika detta.

34 Kortmann och Bouvend’Eert 1993 s. 80.

342 Uppgifter fran representanthusets webbplats, Parliamentary Inquiry.

3% Twede Kamer der Staaten-General (2013), The House of Representatives at work s. 9.
3% Uppgifter frén representanthusets webbplats, Parliamentary Inquiry.

345 parlamentets webbplats, Parlementaire enquétecommissie Fyra.

346 Wet op de parlementaire enquéte 2008.

347 Uppgifter frén representanthusets webbplats, Parliamentary Inquiry.

348 European Parliament (2010) s. 27.

3% Uppgifter fran representanthusets webbplats, Parliamentary Inquiry.

30 SGI2014.
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Frankrike

Frankrike har s.k. semipresidentiellt styre, dvs. en blandning av presidentstyre
och parlamentarism.*! Presidenten ir statschef och utnimner och avskedar re-
geringen. Parlamentet bestér av tva kamrar: den direktvalda nationalférsam-
lingen och den indirekt valda senaten.>** Uppfoljning av regeringens hand-
lande dr en av parlamentets viktigaste funktioner. Regeringen utses av presi-
denten, men maste ha parlamentets fortroende.

De franska kontrollorganen commissions d’engiiete har mdjlighet att kalla
in personer for att lamna upplysningar vid dventyr av pafoljder. Inkallade per-
soner avldgger ed och straffrittsliga regler kan tillimpas om felaktiga uppgif-
ter har lamnats.

Kontrollorgan: Commissions d‘enquéte

Den parlamentariska kontrollen utdvas bade av sex stdende utskott och genom
att parlamentet kan tillsétta tillfdlliga utskott och utredningar.’*® I detta sam-
manhang har de s.k. commissions d’enquéte en sirskild roll. Enligt konstitut-
ionen utgdr dessa utskott ett medel for kontroll och utvardering. De kan till-
séttas genom beslut i sivil nationalférsamlingen som senaten.** Forslaget att
tillsétta ett sddant utredningsutskott granskas forst hos det berdrda stdende ut-
skottet.3%

Utskotten tillsdtts med uppdrag att granska en sdrskild fraga. En ndrmare
precisering av uppdraget gors av det stdende utskott som ansvarar for det po-
litiska sakomrade som uppdraget i fraga hor till. Varen 2015 fanns tre utred-
ningsutskott inom parlamentet.>*® Ett av dessa undersoker olika typer av ef-
fekter av arbetstidsforkortning. Tidigare utredningsutskott har bl.a. granskat
missforhallanden och vanskotsel inom hem for personer med funktionsned-
sattning (2002) och omsténdigheterna kring frigivningen av de bulgariska
sjukskdterskor som fangslades i Libyen efter anklagelser om att ha smittat barn
med hiv (2007)%.

Utredningsutskotten bestar av hogst 30 personer i nationalférsamlingen (el-
ler 20 i senaten) och sammansittningen avspeglar enligt praxis de parlamen-
tariska majoritetsforhallandena. Utskottens granskning resulterar i en rapport
som overldmnas till den kammare som initierat den, diar den kan bli féremal
for debatt. Nagon omrdstning sker dock inte. Varje utredningsutskott upphér i

351 Bagenholm 2012 s. 109 f.
352 Nationalforsamlingen har den starkaste stillningen av de bdda kamrarna, eftersom den kan
avsitta regeringen genom en misstroendeomrdstning och har den avgérande rosten i fraga
om lagstiftning.
353 Exempel pa detta dr undersokningsuppdrag till nationalférsamlingen, kallade Les mission
d’information. For mer uppgifter om dessa se foljande informationsblad pa nationalfoérsam-
lingens webbplats: Fiche de synthése n°49: Les commissions d’enquéte et les missions
d’information créées par la Conférence des présidents.
3% Art. 51-2 konstitutionen.
355 Fiche de synthése n°49: Les commissions d’enquéte et les missions d’information créées
par la Conférence des présidents.

%¢ Se nationalférsamlingens webbplats, Les commissions d’enquéte.
357 Se nationalférsamlingens webbplats, Libye: libération des infirmiéres bulgares.



KRAV PA MEDVERKAN I ANDRA LANDERS KONTROLLORGAN  BILAGA 5

och med att dess rapport presenteras eller senast sex ménader efter dess
bildande.

Utredningsutskottens uppgifter och utredningsbefogenheter ar reglerade i
den forordning som utgor parlamentets arbetsordning.’® Utskotten kan utdva
sina uppdrag pé plats och har behdrighet att inhdmta alla de upplysningar de
behover for granskningen, samt rétt att ta del av alla myndighetsdokument som
kan underldtta uppdraget, med undantag for sadana som ar sekretessbelagda
med hénvisning till férsvars-, utrikes- eller sdkerhetspolitiska hénsyn.

Fragan om skyldighet att medverka och sanningsforsikran
Utredningsutskotten kan inhdmta upplysningar fran regeringen, myndigheter
och privatpersoner. Enligt huvudregeln dr de utfragningar som dessa utskott
anordnar offentliga, men det d4r mojligt att besluta att halla en utfragning inom
stingda ddrrar.3%® Varje person som utredningsutskottet vill hora tillsénds en
kallelse.*® P4 begiran fran utskottsordféranden kan, om nddvindigt, en kal-
lelse 6verldamnas av en representant fran rattsvésendet. Alla personer dver 16
ar hors under ed.

Den som underléter att instélla sig hos ett utredningsutskott kan domas till
fingelse i tva ar och boter pa 7 500 euro.**! Samma pafdljder kan utdémas for
den som végrar att limna muntliga uppgifter eller att avldgga ed i samband
med en utfragning. Vidare &r straffrittsliga regler tillimpliga om oriktigt vitt-
nesmal ldmnas eller om ett vittne utsétts for hot.

Tyskland

Tyskland #r en federal stat med ett parlamentariskt system.>*? P4 den centrala
nivan delas makten mellan parlamentet och regeringen, med forfattnings-
domstolen som ett starkt kontrollerande organ. Forbundskanslern har politiskt
ansvar infor forbundsdagen. Han eller hon viljs av forbundsdagen och ar en-
sam ansvarig infor den direkt folkvalda kammaren.

Vittnen ér forpliktade att 1imna muntliga och skriftliga upplysningar till de
tyska utredningsutskotten, Untersuchungsausschiisse. For ministrar och f.d.
ministrar krdvs emellertid regeringens tillstdnd att yttra sig (och om ministern
dr medlem av forbundsdagen krivs dessutom tillstand dérifran). Nagon ed el-
ler sanningsforsékran forekommer inte, men uppgifter lamnas under straffan-
svar.

38 Art 6 Ordonnance n 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fontionnement des
assemblées parlementaire.

359 Fiche de synthése n°49 : Les commissions d’enquéte et les missions d’information créées
par la Conférence des présidents.

" Art. 6 — II Ordonnance n 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fontionnement des
assemblées parlementaire.

31 Art. 6 — III Ordonnance n 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fontionnement des
assemblées parlementaire.

362 Bagenholm 2012 s. 127 f.
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Kontrollorgan: Untersuchungsausschiisse

Den parlamentariska granskningen av regeringen utfors huvudsakligen av
olika typer av utskott och kommittéer.*s* Av stérst intresse i detta sammanhang
ar den verksamhet som bedrivs av de s.k. utredningsutskotten, Untersuchungs-
ausschiisse. Forbundsdagen har en generell ritt att inrétta ett sddant utskott.
Om minst en fjardedel av ledamoterna i forbundsdagen begir det dvergér den
ritten till en skyldighet att inriitta ett utskott.’** Utskotten namnges efter det
ordningsnummer de har i valperioden (t.ex. 3 Untersuchungsausschuss).

Ett utredningsutskott tillsétts for att utreda en specifik fraga - det ror sig
vanligtvis om uppgifter om forsummelser i regeringen, forvaltningen och for-
bundsdagen. Varen 2015 arbetade tva sadana utskott, det ena med uppgifter
om avlyssning med anledning av den s.k. NSA-affdren, det andra med forfa-
randet i samband med utredningen av barnpornografiskt brott av den f.d. for-
bundsdagsledamoten Sebastian Edathy.*6

Regleringen av utredningsutskottens verksamhet finns i en sérskild lag.*®
I friga om befogenheter intar utredningsutskotten en sérstéllning - man samlar
sddana funktioner inom sig som &terfinns hos det svenska konstitutionsutskot-
tet och Justiticombudsmannen tillsammans. Utdver detta har utredningsutskot-
ten samma befogenheter som en domstol under hela utredningsforfarandet,
t.ex. att under hot om hiktning kalla till forhor. Utskotten kan dock inte vicka
atal, utdoma straff eller bestimma paf6ljd. Daremot kan utskottets arbete leda
till att tal vicks pa sedvanligt sitt.>*” Resultaten av granskningen presenteras
i form av en rapport till plenum.

Fragan om skyldighet att medverka och sanningsforsikran

Utredningsutskotten har mojlighet att hora experter och andra personer. For
att kalla vittnen krévs en fjardedels majoritet av utskottet. Vittnen ar forplik-
tade att infinna sig till utskottsforhor. For ministrar och f.d. ministrar kravs
emellertid regeringens tillstind att yttra sig.’® Fér ministrar som dessutom ir
medlemmar av forbundsdagen kriavs dessutom forbundsdagspresidentens till-
stdnd att yttra sig. For lagre tjinstemédn, exempelvis statssekreterare som inte
ar forbundsdagsledamoter, kravs ministerns tillstand. Motsvarande géller &ven
for ldmnande av skriftliga upplysningar.3®

363 Uppgifter frdn Bundestags webbplats, Bodies established to scrutinise the work of the
overnment.

34 Art. 44 (1) Grundgesetz.

365 Mer information om dessa utredningar finns p4 Bundestags webbplats.

3 Gesetz zur Regelung des Rechts der Untersuchungsausschiisse des Deutschen

Bundestages (Untersuchungsausschussgesetz - PUAG).

367 Ojansivu 1999

3% § 23 (2) PUAG.

3% Skriftliga uppgifter den 26 september 2014 fran Catharina Peters, sakkunnig, Svenska
ambassaden i Berlin.
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Enligt den tyska strafflagen &r vittnen skyldiga att tala sanning. Utrednings-
utskottets ordférande informerar dérfor den inkallade personen fore utfrag-
ningen om de straffréttsliga konsekvenserna av att inte tala sanning. Nagon ed
eller sanningsforsiikran forekommer inte.*”

Att utebli frdn en utfragning far olika konsekvenser beroende pd om den
inkallade personen haft godtagbara skil till att utebli eller inte.’’! Om inga
godtagbara skil foreligger kan personen tvinga betala bdter med upp till
10 000 euro. Det finns ocksa en skrivning i lagen om att utredningsutskott har
mojlighet till frihetsberdvande av en person som végrar att infinna sig for att
ldmna upplysningar.’’?> Detta avser mycket speciella fall. Den som limnar
oriktiga uppgifter kan bestraffas med fangelse fran tre manader upp till fem ar
eller boter.’”

Storbritannien

Storbritannien ér en monarki med ett parlamentariskt styrelseskick.*™ Landet
saknar en samlad skriven konstitution. Tradition och praxis spelar en stor roll
inom det brittiska réttssystemet. Regeringen, som i regel forfogar dver en ma-
joritet i parlamentet, har en stark maktposition. Parlamentet bestér av tva kam-
mare: §verhuset och underhuset. I praktiken fattas alla beslut i underhuset. Mi-
nistrarna dr bade individuellt och kollektivt ansvariga infor underhuset.

De brittiska select committees har vanligtvis befogenhet att aldgga personer
att inkomma med handlingar eller att lamna muntliga uppgifter. Detta forfa-
rande kan dock inte tillimpas i forhéllande till ministrar. Edgéng kan fore-
komma vid muntliga utfragningar, men det ar inte vanligt.

Kontrollorgan: Select committees

Debatterna i parlamentet utgdr en viktig del i den parlamentariska kontrollen
av regeringen. Den granskning som sker utanfor kammaren utdvas i huvudsak
av select committees, nedan kallade utredningsutskott. Dessa indelas dels i tva
kategorier, dels departemental select committees, av vilka det finns ett for
varje departement, som har som uppgift att granska respektive departement,
ministrarna samt underliggande myndigheter med avseende pa utgifter, admi-
nistration och politik, dels investigative select committees, som har mojlighet
att bedriva en mer horisontell, ingdende och systematisk granskning inriktad
pa olika sakomréaden.

370 Skriftliga uppgifter den 26 september 2014 frén Catharina Peters, sakkunnig, Svenska
ambassaden i Berlin.

371§ 27 (1) PUAG.

372§ 27 (2) PUAG.

373 Skriftliga uppgifter den 26 september frn Catharina Peters, sakkunnig, Svenska
ambassaden i Berlin.

374 Det foljande &r himtat ur Bigenholm 2012 s. 91 f.
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Fragan om skyldighet att medverka

I likhet med andra kontrollorgan &r de brittiska utredningsutskotten beroende
av att kunna inhdmta muntliga och skriftliga uppgifter som underlag for sina
utredningar. I detta ssmmanhang &r befogenheten att begéra in persons, papers
and records av stor betydelse.’”> Befogenheten tillhor parlamentet som in-
stitution, men sedan lang tid tillbaka har befogenheten rutinméssigt overforts
till utredningsutskotten genom delegation.>’ Med befogenheten att kriiva in
material foljer ritten att formellt kalla in (summon) vem som helst inom lan-
dets jurisdiktion som vittne.

Att végra att instélla sig efter att ha fatt en formell kallelse, eller att under-
lata att svara pa fragor eller lamna felaktiga uppgifter, kan utgéra en handling
av forakt eller ringaktning av parlamentet, s.k. contempt.>”’

Ministrar och f.d. ministrar

Som framkommit ovan har utredningsutskotten ldngtgédende befogenheter att
begira in material som underlag for de utredningar som bedrivs. Négra viktiga
undantag finns dock, varav ett avser parlamentsledaméter. Dessa kan inte
tvingas att instilla sig hos utskotten.’’® Eftersom brittiska ministrar har en par-
lamentsplats, omfattar denna begrinsning Aven regeringens ministrar.”> Mi-
nistrar har dock starka forvantningar pa sig att samarbeta med parlamentet.
Det tycks vara mycket ovanligt att en minister inte kommer till ett utrednings-
utskott efter en inbjudan.*® I en genomgang nimns tv4 tillfillen d4 ministrar
inte instéllt sig, 1989 och 2002.

Av det underlag som har studerats framgér inte att det finns ndgon sarskild
reglering av vad som giller for f.d. ministrar.*®!

375 Kelly 2013 s. 3.

376 Vanligtvis sker detta i form av en Standing Order. Se House of Commons Standing Orders
of Public Business.

317 Kelly 2013 s. 20.

378 Ett undantag finns och giller Committee on standards and priviliges som har erhallit ritten
att kalla parlamentsledamoter till utskottet.

37 Denna begrinsning har varit omdiskuterat, se Kelly 2013 s. 13.

380 Kelly 2013 s. 6. Ministrarna har riktlinjer for sitt arbete i form av The Ministerial Code,
ett dokument som ger végledning och huvudprinciper f6r ministrars agerande i olika situat-
ioner. Koden innehaller bl.a. starka rekommendationer kring vikten av att samarbeta med
parlamentet.

381 1 rapporten fran Institute for Government (Paun och Barlow 2013) diskuteras vad som
giller for tjidnstemdn som har bytt tjanst eller gétt i pension. For dessa har konventionen
tidigare varit sddan att nuvarande tjinstemédn och minister forvéntats svara for fore detta
tjdnstemans agerande infor utskotten, vilket har ifrdgasatts i relation till ansvarsutkrdvande.
The Civil Service Reform Plan fran 2012 ér ett policydokument for ett storre arbete med
forédndringar i den brittiska offentliga forvaltningen. I denna rapport uttrycks en forvintan pa
att tidigare hogre tjinstemin forvintas atervinda som vittnen till utskotten nér det finns god
anledning och det dr inom en rimlig tidsperiod fran héndelsen.
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Tjdnstemdn

Regeringstjdnstemén kallas regelbundet till utskotten for att svara pa fragor i
ett drende. For tjansteménnen pa departementen finns riktlinjer for interak-
tionen med utredningsutskotten, vilka kallas The Osmotherly Rules.’®? Detta
dr inte ett bindande regeldokument utan bor ses som en sammanstéllning av
befintliga konventioner och praxis. I riktlinjerna anges att tjdnsteméin som vitt-
nar infor ett utredningsutskott gor det i egenskap av representant for sin mi-
nister och under ministerns direktiv. Detta har att géra med att det 4r ministern
som dr ansvarig infor parlamentet for departementets agerande och policy.
Den enskilde tjinstemannen &r ansvarig gentemot sin minister, men inte direkt
mot parlamentet. Den enskilde ministern kan avgora vilken tjansteman som
bér representera denne infor utskottet. %3

Andra dn ministrar och tjdnstemdn

Utredningsutskottens rétt att kalla vittnen omfattar d&ven personer utanfor den
politiska sfaren. Nér ndgon som inte dr minister eller tjinsteman ska kallas till
utskottet gors forst en informell inbjudan att delta i utskottets utfradgning. Om
personen utan godtagbart skél véljer att inte komma, kan utskottet (aterigen
informellt) pdminna om sin md&jlighet att krdva deltagande i granskningen. Det
sista steget i form av en order att infinna sig infor utskottet behover séllas an-
viindas.** Om en sadan formell kallelse inte skulle foljas kan utskottet rappor-
tera om det intrdffade till kammaren. Handlandet kan, som ndmnts ovan, be-
domas utgora s.k. contempt.

Négra uppmérksammade fall dér personer har blivit formellt kallade har
satt fokus pa utskottens och parlamentets mdjligheter till sanktioner om nagon
végrar att infinna sig till utskottet. Ett av fallen var 2011 i samband med en
avlyssningsskandal i England nédr mediacheferna Rupert och James Murdoch
inledningsvis inte ville infinna sig till Culture, Media and Sport Committee for
utfragning. Efter patryckningar och en formell kallelse instdllde de dock sig
hos utskottet. Med anledning av denna och liknande héndelser har en diskuss-
ion uppstéitt om utskottens sanktionsmojligheter i det fall ett inkallat vittne
framhirdar i sin ovilja att medverka i en utfrigning.’®> Parlamentet har histo-
riskt sett haft befogenheten att utdéma olika typer av pafoljder med anledning
av handlingar som ansetts utgora s.k. contempt. Det har dock inte intréffat se-
dan 1970-talet att en person utanfor kretsen av parlamentsledamoter har
adomts ndgon pafoljd.** I dag finns oklarheter kring parlamentets faktiska
mdjligheter att utdoma straff. Det dr inte heller klart hur parlamentets interna

382 Paun och Barlow 2013.

3831 denna frdga tycks det ha férekommit en del diskussion under senare ar, sirskilt i samband
med fall dar utredningsutskottet kallar en viss tjansteman men departementet anser att det ar
mer relevant att skicka ndgon annan &n den kallade. Se t.ex. Paun och Barlow 2013 s. 14 och
Kelly 2013 s. 7.

3% Kelly 2013 s. 4.

35 Kelly 2013 s. 4.

3% Kelly 2013 5. 22 f.
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regelverk p& omradet samspelar med straffréttsliga regler pd omradet.*” Par-
lamentet har utrett frigan och den har dven behandlats av regeringen i ett s.k.
Green Paper*® for att inhdimta synpunkter pa mojliga atgérder.3®

Fragan om sanningsforsikran

Utredningsutskotten har formellt sett mojlighet att hora vittnen under ed, men
det hiinder sillan.*® Oavsett om en ed har avlagts eller inte, ir det att betrakta
som contempt att 1lamna felaktiga uppgifter till ett utredningsutskott. Straff-
rattsligt finns brottet mened (perjury) som regleras i The Perjury Act fran
1911.

Kanada

Kanada &r en konstitutionell monarki med drottningen av England som stats-
overhuvud.*®! Konstitutionen bestér av 25 olika dokument, som kompletteras
med oskriven konstitutionell praxis. Parlamentet har tvd kammare, senaten och
representanthuset. Utover den lagstiftande funktionen &r parlamentet den
frimsta institutionen nir det giller ansvarsutkrivande.*? Regeringen méste ha
stdd i representanthuset for att sitta kvar vid makten. Ministrarna &r ansvariga
infor parlamentet nar det géller sina respektive ansvarsomraden. Det domine-
rande kontrollinstrumentet i Kanada ar debatten i senaten och representanthu-
set. Den kontroll som sker utanfor kamrarna sker huvudsakligen i olika utskott.

I likhet med sina brittiska motsvarigheter kan de kanadensiska select com-
mittees begéra in upplysningar genom en formell kallelse. Forfarandet kan inte
tillimpas i forhallande till ministrar. Det &r mojligt att krdva att ed ska avldggas
vid utfradgningar, men det &r ovanligt att det sker. Om felaktiga uppgifter lam-
nas kan straffréttsliga regler om mened bli aktuella.

Kontrollorgan: Select committees

Parlamentet har mdjlighet att tillsétta sérskilda utskott, select committees, med
befogenhet att granska ett visst drende. Det finns dven stdende utskott i parla-
mentet som kan granska drenden som ligger inom deras befogenhet. Utskotten

37 Kelly 2013 s. 12 ff. Férslag om att antingen kodifiera parlamentets démande befogenheter
eller att fora in contempt som ett brott i den straffrattsliga lagstiftningen har diskuterats.

388 Green paper on Parliamentary Privilege.

391 juni 2013 rapporterade Joint Committe on Parliamentary Privilege sin syn pa regeringens
Green paper: Parliamentary Privilege - Report of 2013-14. Regeringen gav sitt svar den 18
december 2013: Government Response to the Joint Committee on Parliamentary Privilege.
En redogorelse for de olika delarna i processen fram till och med varen 2013 finns i Kelly
2013.

30 Kelly 2013 s. 10. Bestimmelsen om edgang finns i The Parliamentary Witnesses Oaths
Act (chapter 83 section 1) fran 1871. Lampligheten i att forsatta vittnen under ed och att
anvénda de sanktioner som foljer av att ndgon bryter sin ed diskuteras ndrmare i rapporten
Liason Committee (2013).

31 Det foljande 4r hiimtat ur Rapport fidn riksdagen 2008/09:RFR14 s. 104.

392 privy Council Office 2011 Accountable Government — A Guide for Ministers and Minis-

ters of State s. 9.
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hémtar in underlag i sina drenden huvudsakligen pa tva sitt: dels genom munt-
liga utfragningar, dels genom skriftliga redogorelser. P4 ett liknande sétt som
i Storbritannien har utskotten i allménhet ritt att skicka efter ”persons, papers
and records”. 1 denna befogenhet ligger inte enbart att efterfrdga upplysningar
utan ocksd att mer formellt begéra att fi del av dem. Hur dessa befogenheter
att begéra in material dr utformade varierar mellan olika typer av utskott. Detta
dr reglerat i forfarandereglerna, s.k. Standing Orders.

Friagan om skyldighet att medverka

Utskott inom senaten och representanthuset bjuder regelbundet in utomsta-
ende personer, t.ex. privatpersoner, representationer frdn organisationer och
tjénstemdn, for att inhdmta upplysningar.**® 1 det stora flertalet fall far utskot-
ten mdjlighet att ta del av upplysningar vid en utfragning efter att ha bjudit in
en person. Om en person som bjudits in avstar fran att komma till en utfrag-
ning, har utskottet mdjlighet att fatta beslut om att utfirda en formell inkallel-
seorder (issue a summons). Om personen énda inte infinner sig, kan utskottet
anmadla det intrdffade till parlamentet, som kan vidta lampliga atgérder.

Utskottens befogenhet att utfirda en formell inkallelseorder giller emeller-
tid inte i forhallande till ministrar. Ministrar dr ansvariga infor parlamentet for
atgirder som de vidtar.>** Av detta foljer en skyldighet att forse parlamentet
med den information som dr nédvéndig for att parlamentet ska kunna utdva
sina funktioner, déribland att utkrdva ansvar fran regeringen. Som en f6ljd av
detta forvantas ministrar instélla sig for att limna upplysningar om regeringens
arbete, vidtagna dtgédrder osv., pa begidran av ett utskott. Skyldigheten att
ldmna upplysningar till utskott dr dock inte reglerad i lag.>*> Ministrarna bjuds
ofta in av utskott men det férekommer att ministrar underléter att komma.*° [
det underlag som har undersokts har det inte funnits nagra uppgifter specifikt
om vilka skyldigheter, om négra, som géller for f.d. ministrar.

Statstjanstemén omfattas inte av den skyldighet som ministrar har att svara
infor parlamentet. Deras uppgift ir att ha en stddjande roll.*” Tjinstemén &r
endast ansvariga infér ministern, inte infor parlamentet.®® En minister kan
vilja att lata en tjdnsteman eller en stéllforetrddande minister besvara fragor
frén ett utskott i dennes stélle. Detta verkar ha blivit mer vanligt under senare
45,39

Parlamentet uppmanar utskotten att informera personer som kallas in om
deras skyldigheter och rittigheter och vilka sanktioner som kan bli aktuella om
de inte efterfoljer utskottets begéran.

393 Uppgifter fran parlamentets webbplats.
394 Privy Council Office 2011 s. 9.

5 SGI2014.

3% SGI 2014.

397 Privy Council Office 2011 s. 13.

3% Privy Council Office 2011 s. 48.

399 SGI 2014.
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Fragan om sanningsforsikran

Utskott kan, ndr det anses lampligt, be personer avldgga en ed eller avge en
sanningsforsikran i samband med att de limnar upplysningar till utskottet.*?
I normalfallet sker dock inte detta. Det &r utskottets sak att avgora hur man vill
hantera denna fraga.

En inkallad person som végrar att avlidgga ed riskerar att atalas for for-
akt/ringaktning (contempt of the House). Den som végrar att svara pa fragor
eller som inte svarar sanningsenligt kan atalas for samma forseelse, oavsett om
personen har avlagt ed eller inte. Vidare kan inkallade personer som ldmnar
felaktiga uppgifter under ed atalas for mened.

Nya Zeeland

Nya Zeeland ar en konstitutionell monarki med drottningen av England som
statsoverhuvud. Det finns ingen samlad skriven konstitution utan den bestar
av flera olika dokument och konstitutionell praxis.*’! Landets enkammarpar-
lament véljs genom proportionella val. Regeringen, vars medlemmar utses
bland parlamentsledamé&terna, maste ha stod i parlamentet. Debatten i kamma-
ren har en framskjuten roll i kontrollen av regeringen. Den kontroll som sker
utanfor kammaren sker i olika utskott.

Fackutskotten kan ansdka hos parlamentets talman om att fa begéra in upp-
lysningar genom en formell kallelse. Denna befogenhet ligger hos parlamentet
och delegeras vanligtvis inte till utskotten. Formella kallelser kan inte stéllas
till ministrar och dessa kan inte heller avkridvas ed. Om ett vittne avldgger ed
kan regler om mened tillimpas om felaktiga uppgifter ldmnas.

Kontrollorgan: Subject select committees

I Nya Zeeland ar utskottskontrollen fordelad dver de 13 fackutskotten (subject
select committees).*” Fackutskotten har mdjlighet att initiera undersokningar
i alla frdgor som ror deras &mnesomréde. Utskottens verksamhet regleras inte
av lagstiftning utan deras befogenheter anges i parlamentets forfaranderegler,
s.k. Standing Orders.*®

0 O’Brien och Bosc 2009 avsnitt 20.

401 Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR 14 bilaga 2 s. 97.

402 Bremdal 2011 s. 237.

403 Nedanstiende information har till stor del hdmtats fran det nyzeeldndska parlamentets
guide om dessa forfaranderegler, House of Representatives (2010), Natural Justice before
Select Committees. Guiden innehaller dldre referenser till Standing Orders, dd numreringen
har dndrats 2014. I denna promemoria anges numreringen av Standing Orders enligt 2014
ars lydelse.
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Fragan som skyldighet att medverka

Parlamentet i Nya Zeeland har, i likhet med det brittiska, omfattande befogen-
heter att begéira in material, "fo send for persons, papers and records”.*** Fore
1999 6verfordes denna befogenhet rutinméssigt till alla utskott.*®> Direfter
kréavs emellertid att befogenheten specifikt har delegerats for att ett utskott ska
ha denna mdjlighet att begéra underlag. Befogenheten har, med ett undantag,
inte delegerats till nagot utskott efter praxisdndringen 1999.

Ett utskott som saknar ndmnda befogenheter kan dock ansdka hos talman-
nen om att exempelvis utfirda en formell kallelse till en person om att instélla
sig och 1dmna uppgifter eller handlingar till utskottet (issue a summons). Ef-
tersom det ror sig om en form av tvingsmedel méste vissa forutsittningar vara
uppfyllda for att atgdrden ska tillatas. Talmannen ska dérfér bedoma om de
efterfrdgade upplysningarna dr nddvandiga och om forsok har gjorts fran ut-
skottets sida att f4 del av dem pa frivillig vdg. En formell kallelse ska under-
tecknas av talmannen.**® De upplysningar som efterfrdgas limnas dock for det
mesta frivilligt till utskotten. Det antas att den som fér en kallelse till ett fackut-
skott kommer att efterfolja kallelsen.

Mojligheten att utfarda formella kallelser kan dock inte anvéndas i forhal-
lande till ministrar. I Nya Zeeland maste en minister vara medlem av parla-
mentet och behalla sin plats i parlamentet under sin tid som minister. Fackut-
skotten har inte befogenhet att kriva ndrvaro av parlamentsledaméter — och
séledes inte heller ministrar — utan kan endast anmoda dem att nérvara.*”’ Om
en sddan anmodan inte efterfoljs kan kommittén rapportera det till parlamen-
tet. Det dr enbart parlamentet som kan beordra en parlamentsledamot att nér-
vara och ldmna bevis till ett utskott.

Fore detta ministrar som inte 14ngre dr parlamentsledamdter har samma sta-
tus som personer i allménhet.*%

Underlatenhet att 1dmna information eller att nérvara efter att en stimning
delgetts kan resultera i ett konstaterande av forakt/ringaktning (contempt of the
House).*” Parlamentet har befogenhet att utdéma pafdljder i sddana fall. Par-
lamentet har dven befogenhet att fiingsla en person, men s har aldrig skett.*'°
Pafoljder kan mer sannolikt besta av en reprimand, ett krav pa en ursikt eller
restriktioner vad géller dtkomst till parlamentsomraden. I mer allvarliga fall
kan det bli fraga om boéter. Nar det géller parlamentsledaméter kan avsténg-
ning eller utvisning fran parlamentet komma ifrdga. Det senare har dock aldrig
intraffat.

404 Detta kan hirledas frin the Legislature Act frin 1908 som anger att de befogenheter som
det brittiska underhuset hade (parliamentary privilege) dven var tillimpliga i Nya Zeeland.
405 McGee 2005 s. 429 f.

40650 195, 196 och 197.

407 McGee 2005 s. 430.

408 Skriftliga uppgifter den 29 september 2014 frén Mary Tinsley, Parliamentary Library.
0980 410 (s) och (1).

410 Office of the Clerk of the House of Representatives 2010, Parliamentary Privilege.
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Fragan om sanningsforsikran

Ett utskott kan kréva att en person vittnar under ed eller avldgger en forsdkran.
Det &r ett ovanligt forfarande men om det anvénds &r vittnet underkastat lag-
reglerna om mened och riskerar tal om det finns bevis f6r mened.*!!

Fackutskotten kan dock inte beordra parlamentsledamdter — och i enlighet
med vad som angetts ovan inte heller ministrar — att avligga ed.*!> Det ér en-
bart parlamentet som institution som kan utdva tvangsétgérder mot sina med-
lemmar.

En person som ldmnar upplysningar till ett utskott férvéntas vara respekt-
full och sanningsenlig. Medvetna forsok att vilseleda ett utskott kan anses ut-
gora contempt of the House.*

USA

Det amerikanska politiska systemet bygger pa tanken om maktdelning - de
lagstiftande, verkstdllande och démande makterna i statsskicket balanserar
varandra. Den amerikanske kongressens ritt att kontrollera och granska den
verkstdllande makten utgdr en inneboende del av systemet med “checks and
balances”.*'* Denna befogenhet anges dock inte uttryckligen i USA:s kon-
stitution, utan framkommer i stillet indirekt.

Utredningsbefogenheterna skiljer sig at mellan olika typer av utskott i kon-
gressen; vissa utskott har majlighet att formellt begéra att fa del av visst un-
derlag medan andra utskott, som de s.k. select committees, behover fa denna
befogenhet delegerad till sig. Mgjligheten att lata personer avldgga ed finns,
men den tillimpas oftast inte. Pafoljder kan bli aktuella om felaktiga uppgifter
har lamnats, oavsett om ed har avlagts eller inte.

Konstitutionen aldgger kongressen att bevilja allmdnna medel, anta lagar,
beordra verksamhet fran armé och flotta, vicka riksréttsatal mot presidenten
och andra hogre dmbetsmén m.m. Kongressen har ritt att stifta de lagar som
ar nodvéndiga for att fullgora dessa uppgifter, inklusive lagar utfdrdade i syfte
att granska och kontrollera exekutivmakten. Granskningsmakten har sitt ur-
sprung i dessa konstitutionella befogenheter.*!®

Granskningens inriktning varierar. Den kan ha strikt réttslig karaktér och
t.ex. syfta till att utreda om forvaltningens drendehandlaggning ar forenlig med
géllande ritt, eller vara mer ekonomisk orienterat och undersdka aspekter som
effektivitet.*!®

4180 230, section 252 of the Legislature Act 1908, section 108 of the Crimes Act 1961.
412 McGee 2005 s. 432.

41380 410 (b) och (p).

44 Congressional Research Service 2012 s. 2.

415 Diarutéver legitimeras kongressens granskningsmakt i ett flertal beslut fran USA:s fede-
rala domstolar, och i ett antal lagstiftande dokument som styr kongressens interna arbetsord-
ning.

416 Rapport firdn riksdagen 2008/09:RFR14 s. 79.
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Kontrollorgan: utskott, temporary select committees och
investigative commissions

Kongressen befogenhet att granska den verkstillande makten utdvas i huvud-
sak genom dess utskottssystem.*” De inflytelserika utskotten har den personal,
expertis och jurisdiktion som kriivs for att bedriva granskningen.*'® De sta-
ende, lagstiftande utskotten bendmns ofta dversynsutskott (oversight commit-
tees). Utskotten ska kontinuerligt utvédrdera och granska tillimpningen och ge-
nomforandet av lagar inom sina respektive sakomraden. Enligt representant-
husets forfaranderegler ansvarar varje permanent utskott for att inrétta utskott
under sig (subcommittees) som ska fokusera pa granskningsuppgiften.

Tva stdende utskott har ett sdrskilt granskningsansvar. Representanthusets
utskott for Oversight and Government reform*"’
Homeland Security and Governmental Affairs*’ har ritt att granska i stort sett
hela den federala staten, bl.a. frigor om statlig effektivitet och omorganisa-
tioner inom exekutivmakten.

Utover detta har kongressen mojlighet att tillsatta tillfalliga utskott och
kommissioner for att utreda mer specifika hindelser.*?! Detta forfarande 4r
mer ovanligt och flera av de senaste arens mest uppmarksammade héndelser
har i stéllet hanterats inom ramen for de permanenta utskotten. Exempel pa
hindelser som lett till att tillfalliga utskott (temporary select committees) och
kommissioner (investigative commissions*??) har tillsatts r attacken mot en
diplomatisk beskickning i Benghazi den 11 september 2012, attackerna den 11
september 2001, Kinas forvarv av kdrnvapeninformation fran USA 1999 och
Iran-Contras-afféaren 1987.

och senatens utskott for

Fragan om skyldighet att medverka

Hogsta domstolen har upprepade ganger understrukit att kongressen har om-
fattande utredningsbefogenheter.*”> Utskott i bdde senaten och representant-
huset har mgjlighet att hélla utfragningar i syfte att inhdmta nédvéndig inform-
ation. Utskotten har mojlighet att kalla in ministrar och statstjanstemén for ut-
fragning och vanligen kommer dessa vid en inbjudan till utfrégning.***

Om en person inte kommer till en utfragning efter en inbjudan kan utskotten
kréva instéllelse genom en formell kallelse (subpoena). Utskotten kan férutom

417 Utskottens kompetens att granska exekutiven inom sina respektive sakomréden infordes
med The Legislative Reorganization Act (LRA) fran 1946 och utvecklades ytterligare med
bl.a. The Legislative Reorganization Act fran 1970.

418 Rapport fran riksdagen 2008/09:RFR14 s. 78 f.

49 Committee On Oversight & Government Reform.

420 U.S. Senate committee on Homeland Security & Governmental affairs.

421 Congressional Research Service 2012 s. 4.

422 Ndrmare beskrivet i Congressional Research Service 2013.

423 Congressional Research Service 2014 s. 2.

424 En diskussion pagar dock om hur ldngt kongressens befogenheter i detta avseende stricker
sig efter att personer som tjanstgor i Vita huset har anfort att de inte &r skyldiga att instélla
sig, under aberopande av presidentens immunitet.
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personlig instéllelse kriva in korrespondens, bocker, papper eller andra doku-
ment genom en sadan kallelse. Det &r dock sdllan sddana kallelser behover
anvéndas. Enligt kongressens nuvarande forfaranderegler har alla permanenta
utskott i de bdda kamrarna denna befogenhet att kriva att personer instéller sig
och limnar upplysningar samt tillhandahaller handlingar.*® Sérskilda utskott,
som de ovan ndmnda select committees, méste fa denna befogenhet delegerad
till sig.

Oftast utgdr en formell kallelse ett tillrdckligt patryckningsmedel for att
kongressen ska fa del av de skriftliga eller muntliga upplysningar som efter-
fragas. Om ett utskott anvénder sig av mdjligheten att kréva att en person in-
stéller sig eller 6verlamnar handlingar genom att utstédlla en formell kallelse
och detta inte efterlevs, kan utskottet rapportera det intréffade till kamma-
ren.*?S Reglerna om Contempt of Congress aktualiseras di. Kongressen kan
fora saval straffréttsliga som civilréttsliga processer mot en person som anses
ha gjort sig skyldig till denna forseelse. Kongressen har ocksa, enligt dldre
regler, rdtt att sjdlv ta upp saken till provning inom kammaren i frdga och ut-
doma sanktioner. Denna vég har dock inte anvinds i modern tid. I stéllet kan
kongressen gora en anmélan om det intréffade till &klagare. Enligt straffritts-
liga regler kan en person som inte hrsammar en kallelse om att instélla sig
eller tillhandahélla handlingar, eller som végrar att besvara fragor, domas till
béter pa upp till 100 000 dollar och fingelse i upp till ett &rs tid.**’

Kongressens mdjlighet att fullfolja sin inkallelserétt i forhallande till tjéns-
temén inom den verkstillande makten har kommit att bli omdiskuterad.*?® Det
rdder osdkerhet om kongressen kan tvinga fram ett atal mot en tjinsteman
inom den verkstillande makten angdende contempt of Congress.

Fragan om sanningsforsikran

En ordforande i ett utskott har befogenhet att 1ata en person avldgga ed i sam-
band med att uppgifter 1dmnas. I praxis tillimpas dock inte edgang vid mer-
parten av utfrigningarna i kongressen.*?”” Beslutet om huruvida edgéng ska
tillimpas eller inte dverlats ofta till utskottets ordférande. Om ett utskott ons-

kar att pafoljd for eventuell mened ska kunna tillimpas, sa ska vittnet avldgga
en ed i enlighet med den aktuella straffbestimmelsen.**°
En person som medvetet lamnar felaktiga uppgifter efter att ha avlagt ed

kan foljaktligen atalas for mened.**! Men dven om ingen ed har avlagts dr det

425 Senate rule XX VI (1) resp. House Rule XI(2)(m)(1).

426 Congressional Research Services 2011 s. 33 f.

27708, Code §§ 192, 194.

428 Congressional Research Service 2011 s. 34 och Congressional Research Service 2014 s.
13.

429 Congressional Research Service (2011), s. 35.

430 Congressional Research Service (2011), s. 31.

$17U.S. Code § 1621.
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straffbart att limna felaktiga uppgifter under en utfragning. Boter och fangel-
sestraff kan domas ut (boter pa upp till 250 000 dollar och féngelse i upp till
fem 4r).**2

#2U.S. Code § 1001.
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mal, vilka resultat?

UTBILDNINGSUTSKOTTET
Utbildningsutskottets offentliga utfragning om gymnasiereformen

UTBILDNINGSUTSKOTTET

Forstudier om
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— Utbildning for héllbar utveckling inklusive entreprendriellt larande

UTBILDNINGSUTSKOTTET
Hur kan ny kunskap komma till battre anvéndning i skolan

SOCIALUTSKOTTET
Socialutskottets dppna seminarium om folkhélsofragor onsdagen
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Naringsutskottets offentliga utfragning om en fossiloberoende for-
donsflotta
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slut om hojd nedre skiktgrins for statlig inkomstskatt

SKATTEUTSKOTTET
Inventering av skatteforskare 2013

ARBETSMARKNADSUTSKOTTET
Ett forlédngt arbetsliv — forskning om arbetstagarnas och
arbetsmarknadens forutsattningar

SOCIALFORSAKRINGSUTSKOTTET
Offentlig utfragning om véardnadsbidrag och jamstalldhetsbonus
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Stod till lokala atgarder mot dvergddning
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Hallbara analyser?
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Trafikutskottets offentliga utfrdgning om jarnvéigens vigval
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slutet 2009
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Autonomi och kvalitet — ett uppfoljningsprojekt om implementering
och effekter av tva hogskolereformer i Sverige
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