Till statsradet och chefen for
Justitiedepartementet

Den 30 november 2000 bemyndigade regeringen chefen for Judtitie-
departementet, statsradet Bodstrom, att tillsitta en sarskild utredare for
att se Gver de administrativa reglerna om Lagrédets verksamhet och
lamna fordag till de forfattningsdndringar som behévs. Med stéd av
detta utsdgs f.d. hovréattspresidenten Bo Broomé den 15 december 2000
till sérskild utredare. Samma dag anstélldes hovréttsassessorn Per Ols-
son som sekreterare i utredningen. Den 21 december 2000 forordnades
kammarrattsassessorn Ann-Christin Lovgren att som sakkunnig inga i
utredningen.

Utredningen har antagit namnet 2000 &rs lagradsutredning.

Utredningen overlamnar harmed delbetdnkandet Lagradets sam-
mansattning — Fordlag till @ndring i regeringsformen (SOU 2001:37).

Mamé i april 2001

Bo Broomé

/Per Olsson
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Sammanfattning

Enligt 8 kap. 18 § regeringsformen skall det finnas ett Lagrad for att
avge yttrande Over lagforslag pa begédran av regeringen eller ett riks-
dagsutskott. Narmare bestammelser om Lagradet finnsi en sarskild lag.
L agradets ledamdéter hamtas enligt huvudregeln bland domarna i Hog-
sta domstolen och Regeringsrétten, dvs. justitierdden resp. regerings-
raden.

Utredningen har att "se dver de administrativa reglerna om Lag-
radets verksamhet och lamna forslag till de forfattningsandringar som
beh6vs’. | uppdraget ingér att undersoka vissa fragor om Lagradets
sammanséttning.

Lagradet kan arbeta pa en till fyra avdelningar. Normalt tjanstgor tre
ledaméter pa varje avdelning. Gallande regler innebér att det obliga-
toriskt skall ing ett justitierdd och ett regeringsrad i en avdelning. Som
tredje ledamot kan emellertid regeringen férordna " annan lagfaren per-
son”. Det & ganska vanligt att pensionerade justitierad och regerings-
rad anlitas.

Under senare & har antalet justitierdd och regeringsrad successivt
minskats. F.n. finns 16 ledaméter i Hogsta domstolen och 17 i Rege-
ringsrétten. Minskningen &r i forsta hand att tillskriva andringar i dom-
forhetsreglerna. Foljden har emellertid blivit att svarigheter uppstar for
de hogsta domstolarna att tillgodose behovet av ledaméter for lagrads-
granskningen. Samtidigt & att marka att L agradets arbetsborda inte har
minskat, vare sig man ser till antal drenden eller deras svarighetsgrad,
och att arendetillstromningen &r ojamnt fordelad Gver aret. Normalt ar-
betar Lagradet pa tva avdelningar, men det ar inte ovanligt att &ven en
tredje avdelning maste anlitas.

Mot denna bakgrund och utifran forutsattningen att inte fler domare
an nodvandigt skall tas i ansprak for arbete i Lagrédet har utredaren i
direktiven dlagts att ta stallning till bl.a. foljande fragor. Hur manga le-
damoter skall arbeta pa en lagradsavdelning? Kan man ga ifran nu-
varande regel om minst tre ledaméter? Bor fler ledaméter som inte &r
justitierdd eller regeringsrad kunna tjanstgora pa samma avdelning &n
f.n., t.ex. tva pensionerade justitierad eller regeringsréd? Vilka person-
kategorier skall tjanstgora i Lagradet — i stOrre utstrackning jurister
som inte & eller har varit domare i de hogsta instanserna?
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Enligt utredningen & mdlet att lagradsgranskningen skall behdllas
pa nuvarande nivai frdga om standard och kapacitet utan att det gar ut
Over den domande verksamheten i de hégsta domstolarna. Flera medel
bor provas for detta syfte, bl.a. bor strévas efter en jamnare tillstrom-
ning av drenden till Lagradet. Utredningen &erkommer till amnet i sitt
slutbetéankande, som skall presenteras fore utgangen av ar 2001. En &-
gard som man under alla forhallanden bor vidta & emellertid att ndgot
vidga kretsen av de personer som kan tjanstgora i Lagradet. Eftersom
detta, som framgar av det foljande, kraver en grundlagsandring, maste
frégan brytas ut till behandling i ett delbetankande.

Det skulle enligt utredningens mening pa ett olyckligt sitt forsvaga
L agradets auktoritet, om antalet ledaméter pa en avdelning fick under-
stiga tre. Utredningen utgar ocksa fran att Lagradet, liksom hittills,
skall ha karaktér av ett representantskap for de hogsta domstolarna;
nagra dvervaganden om ett helt fristdende granskningsorgan gors alltsa
inte. Av detta fdljer att majoriteten, dvs. tva av tre ledaméter, bor hasin
bakgrund i Hogsta domstolen eller Regeringsréatten.

Déaremot anser utredningen att det inte bor méta ndgot hinder mot
att i viss omfattning jamstalla pensionerade ledaméter ur de hogsta
domstolarna med aktiva i frdga om behdrigheten att tjanstgora i Lag-
radet. Dessa domare & lika kvalificerade som sina i tjanst varande
kolleger, de har |ang tjanstgoring i hdgsta instans bakom sig och de har
aven tidigare erfarenhet av lagradsgranskning och, i de flestafall, annat
lagtstiftningsarbete. Resp. domstol bér utse dven de pensionerade do-
marnatill Lagradet.

Utredningen menar emellertid att utgangspunkten fortfarande skall
vara att Lagradet besitts med aktiva domare ur Hogsta domstolen och
Regeringsratten. Lagrédet kan annars tankas forlora nagot av sin nu-
varande karaktar. Forst nar det uppkommer svarigheter att anlita en ak-
tiv domare bor en pensionerad vara ende representant for ”sin” domstol
i Lagrédet. Som en sparr bor gélla att &minstone en ledamot pa en av-
delning skall vara tjanstgérande domare i nagon av de hdgsta dom-
stolarna. Dessutom bor i princip dras en grans for lagradstjanstgoring
vid 70 ars dlder; det kan erinras om att detta utomlands torde vara en
ganska vanlig pensionsalder for hoga domare.

Utredningens forslag innebér att en lagrédsavdelning for framtiden
skulle kunna besta t.ex. av ett justitierad, ett f.d. regeringsréd och en
utomstaende jurist, sdsom en réttsvetenskapsman, eller av ett f.d. justi-
tierdd och tva (aktiva) regeringsrad, eller av ett justitierad, ett f.d. justi-
tierdd och ett f.d. regeringsrad. Enligt utredningens bedomning under-
lattar forslaget, |8t vara i begransad omfattning, rekryteringen till Lag-
radet utan att de hogsta domstolarna utsétts for besvarande storningar
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och utan att lagrédsgranskningen kan sagas forlora sin nuvarande ka-
raktar.

Som framgatt kan som en tredje ledamot anlitas jurist utan anknyt-
ning till de hogsta domstolarna. Den 6kade mdjligheten att |ata pensio-
nerad domare ersitta aktiv ger emellertid indirekt ocksa ett ndgot Okat
utrymme for en utomstéende person att ingd i Lagrédet. Aven denne
bor givetvis omfattas av den ndmnda &l dersbegransningen.

De néarmare bestammel serna om L agradets sammansattning kommer
att presenteras i dutbetdnkandet, ev. tillsasmmans med dvervaganden
om hur rekryteringen av ledaméter som inte & domare i de hogsta in-
stanserna kan underléttas. Vad som nu narmast &r aktuellt & en andring
i 8 kap. 18 § regeringsformen. | forsta stycket av detta lagrum sigs att i
lagradet ingar domare i Hogsta domstolen och Regeringsrétten. Denna
passus kan enligt utredningens mening inte ges annan innebdrd an att
den innefattar ett krav pa att i varje lagrédsavdelning skall tjanstgora en
aktiv domare frén vardera domstolen. Utredningens forslag innebér
emellertid att en av dessa domare kan vara en forutvarande ledamot i
den domstol som skall representeras. Grundlagstexten foresl s darfor fa
den lydelsen att det skall finnas ett lagrad, " vari ingar domare eller, vid
behov, forutvarande domare i Hogsta domstolen och Regeringsrétten.”

Forslag till ett forsta beslut om grundlagsandring infor riksdagsval et
ar 2002 maste enligt huvudregeln i 8 kap. 15 § regeringsformen om
formerna for grundlagsstiftning anmélas i riksdagens kammare senast i
mitten av december 2001. Detta &r forklaringen till att frégan om sam-
mans&ttningen av Lagradet inte har kunnat uppskjutas till dess utred-
ningen lagger fram sitt dlutliga beténkande.
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FOrfattningsforslag

Forglag till
Lag om andring i regeringsformen

Harigenom foreskrivs i fréga om regeringsformen att 8 kap. 18 § skall
haféljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foéresagen lydelse

8 kap
188

For att avge yttrande dver lag-
forsag skall finnas ett lagrad,
vari ingdr domare i Hogsta
domstolen och Regeringsrétten.
Yttrande fran Lagrédet inham-
tas av regeringen eller, enligt
vad som nérmare angives i riks-
dagsordningen, av riksdagsut-
skott.

For att avge yttrande 6ver lag-
forslag skall finnas ett lagrad,
vari ingar domare eller, vid be-
hov, forutvarande domare i
Hogsta domstolen och Rege-
ringsrétten. Yttrande fran Lag-
radet inhamtas av regeringen
eller, enligt vad som ndrmare
angives i riksdagsordningen, av

riksdagsutskott.

Yttrande av Lagrédet bor inhamtas innan riksdagen beslutar grund-
lag om tryckfriheten eller om motsvarande frihet att yttra sig i ljud-
radio, television och vissa liknande dverféringar samt tekniska upptag-
ningar, lag om begransning av rétten att taga del av allméanna handling-
ar, lag som avses i 2 kap. 3 8§ andra stycket, 12 § forsta stycket, 17-
19 88 eller 22 § andra stycket eller lag som andrar eller upphéver sadan
lag, lag om kommunal beskattning, lag som avsesi 2 eller 3§ eller lag
som avses i 11 kap., om lagen &r viktig for enskilda eller fran allman
synpunkt. Vad nu har sagts galler dock icke, om Lagradets horande
skulle sakna betydelse pa grund av frégans beskaffenhet eller skulle
fordroja lagstiftningsfrdgans behandling s att avsevart men skulle
uppkomma. Foreslar regeringen riksdagen att stifta lag i nagot av de
amnen som avses i forsta meningen och har Lagrédets yttrande dess-
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forinnan inte inhamtats, skall regeringen samtidigt for riksdagen redo-
visa skalen héartill. Att Lagradet icke har horts Gver ett lagforslag utgor
adrig hinder mot lagens tillampning.

1.

5.

L agradets granskning skall avse
hur forslaget forhaller sig till grundlagarna och réttsordningen i 6v-
rigt,

2. hur forslagets foreskrifter forhaller sig till varandra,
3.
4. om forslaget ar sa utformat att lagen kan antagas tillgodose angivna

hur forslaget forhaller sig till rattssakerhetens krav,

syften,
vilka problem som kan uppsta vid tillampningen.
Narmare bestammelser om lagrédets sammansattning och tjanstgo-

ring meddelasi lag.

Dennalag tréder i kraft den 1 januari 2003.
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Inledning

Av utredningens direktiv (dir. 2000:88) framgar att den sarskilde ut-
redaren skall se dver de administrativa reglerna om Lagrédets verk-
samhet och lamnaférdag till de forfattningsandringar som behovs.

| utredningens uppdrag ingdr bl.a. att ta stallning till fragan om fler
ledaméter som inte &r justitierdd eller regeringsrad skall kunna tjanst-
gora pa samma avdelning. Som ett exempel anges att utredningen skall
préva om tva av tre ledamoter pa avdelning skall kunna vara pensione-
rade justitie- eller regeringsrad. Vid besvarandet av dessa fragor har ut-
redningen enligt direktiven att beakta reglerna om Lagradets samman-
séttning i 8 kap. 18 § regeringsformen.

Utredningens direktiv i nu aktuella delar har fogats till betdnkandet
som bilaga.

| 8 kap. 18 § forsta stycket regeringsformen anges att ”[f]or att avge
yttrande over lagforslag skall finnas ett lagréd, vari ingdr domare i
Hogsta domstolen och Regeringsrétten”. Enligt utredningens uppfatt-
ning maste lagtexten, bl.a. i belysning av dess tillkomsthistoria, tolkas
pa sa sétt att den uppstaller ett krav pa att sdval minst ett aktivt justitie-
réd som ett aktivt regeringsrad skall tjanstgora pa avdelning. For att
mojliggora en hérifran avvikande sammanséttning av lagradsavdel-
ningar maste foljaktligen en andring av regeringsformen komma till
stand.

Enligt direktiven skall utredningens uppdrag redovisas senast den
31 december 2001. Eftersom val till riksdagen kommer att hallas &r
2002, méste emellertid en proposition om andring av grundlagen i an-
slutning till det valet anmélas i riksdagen senast i mitten av december
2001 for att reglerna om grundlagséndring i 8 kap. 15 § forsta stycket
och 17 § regeringsformen skall féljas. For att utredningens forslag skall
kunna remissbehandlas och bli férema for propositionsskrivning inom
den angivna tidsramen har utredningen valt att bryta ut fragan om
grundlagsandring till behandling i detta betdnkande.

Samrad i frégan om grundlagsandring har skett med ordférandena
for Hogsta domstolen och Regeringsrétten samt med Lagradets leda-
moter.

L agradets sasmmanséttning

De grundl&ggande reglerna om Lagradet och dess verksamhet finns,
som berdrts ovan, i 8 kap. 18 § regeringsformen. | denna féreskrivs att
det skall finns ett lagrad for att avge yttrande over lagforsag. | Lagra
det ingdr domare i Hogsta domstolen och Regeringsrétten. Y ttrande in-



14

SOU 2001:37

hémtas av regeringen eller, enligt vad som néarmare anges i riksdags-
ordningen, av riksdagsutskott. | regeringsformen anges ocksa vilka lag-
forslag som bor foranleda att yttrande inhamtas fran Lagrédet och vad
laggranskningen skall avse. Slutligen framgar av lagtexten att narmare
bestammelser om L agradets sammansattning och tjanstgoring meddelas
i lag.

Lagen (1979:368) om lagradet innehaller de administrativa och or-
ganisatoriska bestammelser som beror Lagradet och dess verksamhet.
De lagregler som i huvudsak berdrsi detta betdnkande ar i korthet folj-
ande (paragrafhanvisningarna avser lagen om lagrédet).

Lagrédet bestdr av hogst fyra avdelningar. Det & regeringen som
bestammer om Lagrédet skall bestd av mer an en avdelning (1 8). Jus-
titierad och regeringsrad, sammanlagt hdgst nio vid ett och sammatill-
falle, tjanstgor i Lagradet (2 § forsta stycket). Vid behov kan emellertid
aven annan lagfaren person férordnas att tjanstgéra som ledamot (2 §
andra stycket). Varje avdelning bestar av tre eller — om sarskilda skal
foreligger vid behandling av visst érende — fyra ledaméter. | avdelning
skall inga saval justitierad som regeringsrad. Hogst en annan lagfaren
person far tjanstgora pa avdelning (3 §). Det ankommer pa regeringen
att bestamma hur manga justitie- och regeringsréd som skall tjanstgora
i Lagrédet och hur dessa skall fordelas pa avdelningar (4 §). De bada
hogsta domstolarna avgér emellertid sjdlva vilka av deras respektive
domare som skall vara ledaméter och vilken avdelning de skall tillhora.
Regeringen forordnar endast sddana lagfarna personer som angesi 2 §
andra stycket och bestammer &ven vilken avdelning en sdan ledamot
skall tillhora (5 8).

Dimensioneringen av Hogsta domstolen och
Regeringsrétten

Vid tidpunkten for Lagrédets inréttande bestdmdes i lag att Kungl.
Maj:ts hogsta domstol skulle utgéras av 24 justitierdd, av vilka tre
skulle tjanstgora i Lagrédet (SFS 1909:38 s.1). Samtidigt inréttades
Regeringsratten, som skulle utgdras av Sju regeringsrad, av vilka en
skulle tjanstgorai Lagrédet (SFS 1909:38 s.3).

Alltsedan den forsta lagradslagens tillkomst har utgangspunkten for
bestdmmel serna om laggranskningen foljaktligen varit att denna upp-
gift skall skotas av domare fran Hogsta domstolen och Regeringsratten.
Under 1900-talet har principen luckrats upp, vilket 6ppnat vagen for att
&ven sadana personer som inte & justitierad eller regeringsrad kunnat
tjanstgora i Lagrédet. Fortfarande & utgangspunkten att andra lagfarna
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personer endast skall forordnas vid behov (2 § andra stycket lagradsla-
gen).

Pa senare & har malsattningen att minska antalet ledamater i de b&
da hogsta domstolarna varit pataglig. Visserligen har reformer genom-
forts av bestdammelserna om laggranskningen vilka fétt till foljd att
trycket pa Hogsta domstolen och Regeringsrétten att avsta ledamoter
har minskat. Bl.a. kan ndmnas att laggranskningen numera kan genom-
foras med tre ledamoéter i stallet for fyra. Aven mojligheten att anlita
andra lagfarna personer an aktiva domare i de bada hdgsta domstolarna
hor hit. Men samtidigt har den 6kade lagstiftningstakten inneburit att
alt fler arenden underkastats Lagradets prévning. En foljd av detta &r
att Lagradet sedan 1960-talet vid behov kan tjanstgora pa avdelningar.
Ju fler avdelningar som tjanstgor, desto fler justitierad och regeringsrad
maste tas i ansprak for laggranskande uppgifter. | takt med minskning-
arna av ledamotsantalet i de bada hogsta domstolarna har den andel
justitierdd respektive regeringsrad som kan tas i ansprak for laggransk-
ningen okat.

Hogsta domstolen

Den sérskilda lagen (1946:879) om hégsta domstolens sammanséttning
och tjanstgoring andrades 1968 i anledning av att Lagradet, genom en
provisorisk [6sning, gavs majlighet att arbeta pa tre avdelningar. Det
blev nu majligt att utnémna ytterligare tva justitierad utéver davarande
25 (prop. 1968:15 s.10 f, SFS 1968:58).

| samband med fullféljdsreformen 1971 minskades antalet justitie-
rad till 22 (prop. 1971:45, SFS 1971:218). Bestammelsen inférdes i den
da gallande sarskilda lagen om hogsta domstolens sammansattning och
tjanstgoring. En sarskild dvergangsbestdmmelse innebar att antalet tills
vidare kunde vara hogre. Bestdmmelsen fordes sedermera dver till 3
kap. 4 § réttegangsbalken (SFS 1972:147).

En lagandring 1974 i 3 kap. 4 § réttegangsbalken (prop. 1974:35,
SFS 1974:573) fick till f6ljd att Hogsta domstolen skulle utgoras av 22
justitierdd eller det hogre antal som av sérskilda skal fanns erforderligt.
| specialmotiveringen anfordes att antalet ledaméter fér nérvarande
uppgick till 25 men att ambitionen borde vara att nedbringa antalet le-
damoter till 22. Samtidigt upphéavdes den sérskilda lagen om hogsta
domstolens sammanséttning och tjanstgoring (SFS 1974:574).

Efter 1971 |13g ledamotsantal et — trots ambitionen att minska antalet
justitierdd — i allménhet kring 25 ledamoter. Forst i borjan av 1990-
talet hade Hogsta domstolen sa fa som 22 ledaméter (prop.
1993/94:190 s.110). En skrivelse fran Hogsta domstolen foranledde att
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antalet justitierdd & 1994 minskades till 20 eller det hogre antal som
behdvdes (prop. 1993/94:190, SFS 1994:1034). | skrivelsen betonades
att de senaste &rens andringar i domforhetsreglerna, framfor allt moj-
ligheten till enmansprovning i dispensfrégor, hade méjliggjort minsk-
ningar av ledamotsantalet, trots att tillstromningen av mal och drenden
fortsatt att 6ka. Vidare framholl Hogsta domstolen att det inte var ute-
slutet med ytterligare minskningar av antalet ledaméter i framtiden.
Hogsta domstolen papekade darutover att det var angelaget att inte lag-
en lagger hinder i vagen for sddana minskningar. Vid lagandringen
1994 avskaffades i enlighet harmed kravet pa att det skulle finnas sar-
skilda skél for att ha fler ledaméter i Hogsta domstolen @n minimian-
talet.

| prop. 1995/96:116 (s.10 ff) behandlades en ny skrivelse fran Hog-
sta domstolen i fraga om antalet ledaméter i domstolen. Hogsta dom-
stolen foreslog i skrivelsen att minimiantalet ledaméter skulle minskas
till 16 och betonade samtidigt att det inte borde finnas réttsliga hinder
for en anpassning av ledamotsantalet till vad som vid varje tidpunkt
behdvs. Andringsforsiaget fordes fram i propostionen och foranledde
sedermera att lydelsen i 3 kap. 4 § réttegangsbalken andrades (SFS
1996:157). Samtidigt minskades antalet ledaméter som skulleingaii ett
sk. halvt plenum frén tolv till nio. Aven domforhetsreglerna dndrades
pa sa sitt att en avdelning av Hogsta domstolen blev domfor med en-
dast en ledamot vid prévning av fler typer av frégor an vad som tidiga-
re varit fallet. Enligt propositionen (s.12) var det fran flera synpunkter
onskvart att undvika att mal och &renden handlades i en mera kvalifice-
rad sammanséttning an saken kravde. Vidare skulle det innebéra vissa
administrativa lattnader om de mal och drenden dar en prévning av en
ledamot framstod som fullt tillfredsstallande ocksa kunde handlaggas i
den formen. En s3dan ordning var enligt propositionen dgnad att leda
till snabbare avgdranden.

Enligt uppgifter fran 2000 &rs verksamhetsplan for Hogsta domstol -
en avgar fyrajustitierad med alderspension 2000-2002. Till foljd av be-
sparingskrav har Hogsta domstolen gjort en framstallning hos regering-
en om att de tva forst avgangna inte skall ersittas. Detta innebar en
minskning av antalet ledamoter fran 18 till 16 fran och med varen 2001
(parentetiskt kan namnas att domstolen sa sent som 1993 hade 23 le-
damdater).

Regeringsrétten

Vid mitten av 1960-talet géllde enligt 18 lagen (1909:38 s.3) om
Kungl. Maj:ts regeringsrédtt (regeringsréttslagen) att Regeringsrétten
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skulle besta av 17 regeringsrad, detta efter en lagandring 1965 (SFS
1965:189). Sarskilda lagar om tillfalliga forstérkningar hade emellertid
gdllt alltsedan 40-talet. En kraftig men, enligt férarbetena, tillfallig for-
starkning agde aven rum 1967, da lagen (1967:64) om tillfalig okning
av regeringsrédens antal infordes och tillfalligt satte regeringsréttsiagen
ur kraft. Enligt den nya "forstarkningslagen” skulle Regeringsréatten till
och med den 30 juni 1971 utgoras av 21 regeringsrad for att darefter
nedbringas till 17 i den mén det kunde ske till f6ljd av intraffade ledig-
heter (prop. 1967:13). Okningen motiverades av Regeringsréttens stora
balanser av oavgjorda mal. Regeringsrétten forstarktes dven 1968, dock
endast med en ledamot till 22 i stélet for 21 regeringsrad (prop.
1968:15, SFS 1968:60).

Genom infoérandet av lagen (1971:289) om allméanna forvaltnings-
domstolar bestamdes att Regeringsratten skulle bestd av hogst 18 rege-
ringsrad (3 8). Samtidigt upphorde regeringsréttslagen och 1967 ars lag
om tillfallig forstérkning att galla. Till bestdmmelsen fanns fogad en
dvergangsbestammelse av innebord att Regeringsrétten fick besta av
fler an 18 regeringsrad till dess antalet gatt ned till detta antal till foljd
av intraffade ledigheter samt att, om sarskilda skal foreldg, nya leda-
moter fick utses dessforinnan. Antalet regeringsrad uppgick den 1 juli
1971 till 22.

1974 genomfordes en &ndring i 3 8§ lagen (1971:289) om alméanna
forvaltningsdomstolar. Ledamotsantalet bestamdes till 18 eller det hog-
re antal "som av sarskilda skal finnes erforderligt” (SFS 1974:577).
Enligt forarbetena var ledamotsantalet vid denna tidpunkt 23, men am-
bitionen borde enligt departementschefen vara att nedbringa antalet till
18, aven om man inte kunde utesluta att det ocksa i framtiden ibland
kunde komma att foreligga behov av ett ndgot storre antal ledaméter
(prop. 1974:35 s.111).

Né&r Hogsta domstolens ledamotsantal 1994 minskades gjorde rege-
ringen bedémningen att det fanns ska att ocksa minska minimiantalet
regeringsrad med tva ledamater, dvs. fran 18 till 16 (prop. 1993/94:190
s.110f, SFS1994:1042). | likhet med vad som kom att gallafor Hogsta
domstolen skulle emellertid Regeringsrétten kunna besta av ett hogre
antal ledamdter om detta behdvdes. Departementschefen betonade att
nagon faktisk minskning inte var aktuell for tillfallet.

| samband med att den senaste andringen av Hdgsta domstolens
sammanséttning agde rum skrev dven Regeringsrétten till regeringen
med en begéran om att minimiantalet ledaméter skulle minskas, namli-
gen frén 16 till 14 (prop. 1995/96:116 s.12 f). Regeringsratten forklara-
de att den hade gjort beddmningen att arbetsbel astningen under hdsten
1996 skulle vara sddan att 14 regeringsrad kunde hantera den. | propo-
sitionen framholl regeringen att det, pad samma sitt som for Hogsta
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domstolen, var viktigt att det inte fanns nagra réttsliga hinder mot att
anpassa ledamotsantalet till vad som behévdes vid varje tidpunkt. Re-
geringens forslag blev darmed att Regeringsratten skulle bestd av 14
ledaméter eller det hdgre antal som behdvs (3 § lagen (1971:289) om
allmanna forvaltningsdomstolar). N&gon andring av sammansattnings-
reglernaforeslogsinte vid detta tillfélle.

Enligt Regeringsréttens kandi planeras en 6kning av ledamots-
antalet med en, vilket skulle fatill foljd att Regeringsratten kommer att
bestd av 18 regeringsrad.

L agradets arbetsbel astning

Lagrédet har under &ren 1990-2000 fatt 1 000 remisser for laggransk-
ning, vilket motsvarar ett genomsnittligt antal om 91 remisser per &
(medianvardet ar 95 remisser per &r). Antalet remisser kan emellertid
skifta stort fran &r till &. Ar 1990 kom exempelvis endast 62 remisser
in medan 107 stycken inregistrerades 1998. Antalet remisser & 2000
var 91. N&gra klara tendenser i fréga om Lagradets arbetsborda for
framtiden kan inte skonjas. Det torde emellertid sta klart att laggransk-
ningen i dagsléget beror aspekter av juridiken, exempelvis Sveriges
ataganden med anledning av medlemskapet i EU, som inte hade samma
aktualitet for ett antal & sedan (se Staffan Vangby i " Festskrift till Ulf
Nordenson”, s.449 ff). En inte altfor djarv beddmning av Lagrédets
arbetssituation i framtiden ger vid handen att arbetsbdrdan i vart fall
inte kommer att minska, varken i frdga om méangden arenden eller de
enskilda drendenas kompl exitet.

Lagradets verksamhet & kandlig for arbetsuppgifter av sarskilt stor
och tidskravande omfattning. Aven vid vissa &terkommande tidpunkter
under &ret, sarskilt i anslutning till de sk. stoppdagarna, kan arbets-
belastningen pa de tjanstgérande avdelningarna bli hog. Med stoppdag
avses den dag en proposition senast skall vara aviamnad till riksdagen
for att vara fardigbehandlad vid en viss tidpunkt (sei forsta hand 3 kap.
3 § riksdagsordningen). A andra sidan kan det vid andra tillfallen réda i
det narmaste stiltje i verksamheten. Belastningen pa Lagradet &r alltsa
ojamn. Arbetstopparna féranleder ofta regeringen att tillsétta fler av-
delningar. | sadana situationer maste med géllande regler alltid ytter-
ligare minst ett justitierdd och ett regeringsrad tasi ansprak for laggrans-
kande uppgifter.

En undersokning av forhallandena under aren 1990-2000 visar att
Lagrédet har bestdtt av fyra avdelningar under sammanlagt &tta sam-
manhangande perioder (totalt 179 dagar) under 1990-talet. Av dessa
sammanhangande forordnanden (saledes inklusive forlangningar) han-
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for sig sex till forsta hdften av 1990-talet. Efter 1994 har Lagrédet be-
stétt av fyra avdelningar under tva perioder, den senaste i februari
1997, varvid tjanstgoringen vid bada tillfallena omfattat tolv dagar. Av
de namnda undersokningsresultaten framgar att Lagradet vid langt fler
tillfalen bestétt av tre avdelningar, i allmanhet i anslutning till arbets-
toppar under véren och hosten. Under den ber6rda elvadrsperioden
tjanstgjorde Lagradets tredje avdelning under sammanlagt 21 samman-
héngande perioder (inklusive eventuella férlangningar av férordnande-
na) eller sammanlagt 1 052 dagar. Av dessa dagar hanfoér sig mer an
hélften till en sammanhéangande period i inledningen av 1990-talet. Det
senaste tillfallet da tre avdelningar tjanstgjorde intraffade i februari
2000. Ovrig tid har Lagrédet tjanstgjort pa tva avdelningar med undan-
tag av fyra perioder &ren 1994-1996 (sammanlagt ca sex manader), da
L agradet endast bestod av en avdelning.
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Krympande bas for uppdrag i Lagradet

Det minskande antalet ledaméter i de hogsta domstolarna har aktu-
aliserat frégan hur kapaciteten och standarden i lagradsgranskningen
skall kunna vidmakthallas for framtiden utan att det gér ut dver den
domande verksamheten. En jamnare tillforsel av lagrédsremisser bor
efterstravas, men resultatet & osakert. Tanken att lagradsavdelning
skall kunna bestd av endast tva ledaméter avvisas. Den |6sning som
narmast bor provas & att bredda basen for rekrytering av lagrads-
ledaméter genom att vidga behorigheten for jurister som inte ar ak-
tivaledamdter i Hogsta domstolen eller Regeringsrétten.

Den gjorda redovisningen visar, vid en jamforelse mellan antalet till-
gangliga ledamater for lagradstjanstgoring i de bada hogsta domstolar-
na forr och nu, att utrymmet for att anvanda sig av aktiva justitie- och
regeringsrad utanfor domstolarna har minskat. Detta har sin forklaring i
att domstolarna har tillgang till farre ledamater. En annan viktig faktor
& att maltillstromningen har varit fortsatt hog pa senare ar. Trots and-
rade regler i frAga om domférhet skulle de hogsta domstolarnas verk-
samhet paverkas negativt av att fler domare tas i ansprak for lagrads-
tjanstgéring @n vad som sker for tillfalet, vilket med géllande bestam-
melser alltid blir fallet om regeringen forordnar att Lagradet skall besta
av tre éller fyraavdelningar.

I samband med den senaste lagandringen rorande |ledamotsantal et
for Hogsta domstolen och Regeringsrétten pekade regeringen pa att
antalet ledamater i dessa domstolar har betydelse ocksa for Lagradets
granskning av regeringens lagforslag med hénsyn till att framst justitie-
réd och regeringsrad tjanstgor i detta. Regeringen, som betonade att
man pa basta sitt maste hushdlla med Hogsta domstolens och Rege-
ringsréttens resurser, anforde att fler domare fran de hogsta domstolar-
nainte fick tas i ansprak for arbete i Lagrédet &n vad som oundgéng-
ligen kravdes med hansyn till lagstiftningsarbetet. A andra sidan maste
det enligt regeringen finnas sd manga ledamater i de bada domstolarna
att man klarar bade den démande och den laggranskande verksamheten
(prop. 1995/96:116 s.13 f).

Utredningen delar uppfattningen att laggranskningsarbetet inte skall
f& ga ut 6ver verksamheten i landets bada hogsta domstolar i stérre ut-
stréckning an vad som &r fallet i nuldget. Huvudsysslan fér domarna i
dessa domstolar & och maste forbli domandet, om kvaliteten i réttskip-
ningen skall kunna garanteras. Samtidigt maste savklart de hogsta
domstolarna vara dimensionerade sa att den i grundlag anvisade lag-
rédsgranskningen kan fullgoras tillfredsstallande. Det kan ifragaséttas
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om Hogsta domstolen och Regeringsrétten f.n. forfogar 6ver den be-
hovliga kapaciteten for detta. En 6kning av ledamotsantalet med tanke
pa lagradstj anstgoring innebér & andra sidan i 1angden knappast négon
god |6sning, om man namligen vill bibehdlla en rimlig proportion mel-
lan de ledaméter som tjanstgor i démande verksamhet och dem som
deltar i laggranskningen. Med hansyn till det sagda kan det problem
som utredningen nu tar upp till behandling formuleras sa att det géller
hur kapaciteten och standarden for laggranskningen skall kunna upp-
rétthallas i framtiden, trots att farre ledaméter potentiellt stér till for-
fogande an under tidigare perioder samt med beaktande av den fortsatta
tendensen till minskning av ledamotsantalet i de hogsta domstolarna.
Detta far ocksd anses vara det underforstadda temat i utredningens di-
rektiv.

Tankbara | 6sningar

Flera alternativ star till buds for att i framtiden behalla och helst for-
béttra forutséttningarna for laggranskningen.

Ett sétt att angripa problematiken pa &r att se 6ver de rutiner som
styr planeringen av Lagradets arbete. Regeringen fattar de flesta admi-
nistrativa beslut som beror Lagrédet. Det & dessutom Regerings-
kangliet som ansvarar fér sammanstélIningen av de arbetsuppgifter som
skall overlamnas for behandling i Lagradet. Med ledning av plane-
ringsarbetet i Regeringskandliet far regeringen en inblick i den radande
och forvantade arbetsbelastningen och kan utifran detta bestéamma hur
manga avdelningar som skall tjanstgora. Icke desto mindre férekommer
kraftiga arbetstoppar under vissa tidpunkter av aret, medan det vid and-
ratillfallen & svart att sysselsitta de lagradsavdelningar som &r i tjanst.
En dutsats som kan dras av dessa forhallanden &r att arbetskapaciteten
hos de tjanstgorande lagradsledaméterna skulle kunna utnyttjas béttre
om laggranskningsuppgifterna fordelade sig jamnare over aret. Riks-
dagens arbetsperioder och regelverk maste emellertid beaktas i detta
sammanhang. Ett annat sétt att utnyttja det faktum att stiltje ibland ra&
der i granskningsarbetet &r att ytterligare underldta for ledaméterna att
tjanstgora i den domstol som de tillhor (jfr 16 § lagrédslagen). | utred-
ningens slutbetankande kommer dessa fragor att behandlas narmare.
Det &r inte osannolikt att en del stér att vinna i att strukturerna kring
laggranskningen trimmas. Samtidigt tyder mycket pa att dessa medel &
otillréckligafor att kommatill rétta med det grundléggande problemet.

En 16sning péa det personella problemet skulle kunna vara att minska
det normala antalet ledaméter per lagradsavdelning till tvd, &minstone
for vissa @renden. Dérutdver kan det finnas skédl att dvervéaga huruvida
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mojligheten for regeringen att besluta om att dven en fjarde ledamot
skall tjanstgora pa avdelning bor finnas kvar. Bada dessa uppslag
namnsi utredningens direktiv.

Mot en minskning av antalet ledaméter per avdelning till tva talar
att Lagradets auktoritet otvivelaktigt skulle bli lidande. Dessutom har
sammansattningar med tre ledaméter pa avdelning visat sig vara lamp-
liga for diskussioner. Med tre ledaméter har det ocksa varit mojligt att
besétta en majoritet av platserna med ledaméter som & mest hemma-
stadda pa det lagstiftningsomrade som saken berér, utan att for den
skull utesluta synpunkter fran en tredje ledamot med annan bakgrund.
Det kan har vara vart att notera att en lagradsavdelning fram till ikraft-
tradandet av 1979 ars lagrédslag skulle besta av fyra ledaméter. Utred-
ningen lutar redan nu &t att avstyrka alternativet med mindre an tre le-
daméter. Ett avskaffande av mdjligheten att anlita en fjarde ledamot
kan i och for sig diskuteras. Mot bakgrund av att sammansattningar
med fyra ledamoter & mycket sdllan forekommande saknar frégan pa
det helataget praktisk betydel se.

Vad som tycks &tersta &r att bredda det personella underlaget for re-
krytering av |agradsledaméter. De méjligheter som lagstiftningen i dag
medger att anlita andra jurister @n aktiva domare i de hdgsta domstol-
arna forefaller, som framgér av den fortsatta redogorelsen, i stort sett
redan vara v utnyttjade. Dérmed aktualiseras en andring av behorig-
hetsreglerna. Denna skulle kunna ta sikte pa en vidgad anvandning dels
av f.d. justitierdd och f.d. regeringsréd, dels av andra jurister, helt utan
anknytning till de hdgsta domstolarna.

Tidigare lagstiftning och dvervaganden angaende
anlitande av utomstaende

Nar Lagradet kom till & 1909 foreslogs i propositionen rérande Lag-
radets inrétande (21 § 1809 ars regeringsform) att detta skulle besta av
tva ledamoter av Hogsta domstolen och en av Regeringsréttens lagfarna
ledamdter (prop. 1908:37 s. 2 och 40 ff). Vidare féreslogs att tre extra
ordinarie ledaméter skulle kunna férordnas om det prévades nédvan-
digt. Dessa skulle ha samma kompetens som krévdes for att kunna ut-
namnas till justitierad. Konstitutionsutskottet avstyrkte emellertid for-
slaget betréffande utndmnande av tre extra ordinarie ledaméter och
framholl i stéllet att Lagradet borde bestd av fyra ordinarie ledaméter,
varav tre justitierdd och ett regeringsrad. Motiveringen till att samman-
séttningen skulle vara denna var enligt KU att auktoriteten hos ett lag-
rad borde starkas (KU 1908:10 s.173 ff och 180). Dessutom ansdg KU
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att ytterligare ledamot, som var kand for insikt, erfarenhet och redlig-
het, skulle kunna férordnas till ledamot for att Lagrédet skulle fa till-
gang till den speciella sakkunskap som kunde kravas for att bedoma ett
visst lagforslag. Kraven pa den extra ledamoten var identiska med de
almanna kvalifikationerna fér dem som skulle beklada rikets hogsta
ambeten. Riksdagen gick pd KU:s linje och antog forslaget (rskr
1909:19). Grundlaggande regler om sammansattningen togs upp i 21 8§
regeringsformen.

Forfattningsutredningen redovisade i sitt fordag till regeringsform
synpunkter pa frégan om Lagradets uppgifter och organisation. Utred-
ningen fann att sammansattningen av L agradet inte borde anges pa an-
nat sitt i grundlag an att det i regeringsformen fastslogs att i Lagradet
tjanstgér ledaméter av hdgsta domstolen och av hogsta foérvaltnings-
domstolen. Utredningen ansag inte heller att det var pakallat att bi-
behalla mojligheten att for visst &rende till ledamot av Lagradet forord-
naytterligare en person (SOU 1963:17 s.359).

| prop. 1964:140, som behandlade vissa grundlagsandringar, togs
fragan om Lagradets organisation upp till diskussion. Som alman ut-
gangspunkt framholls att en forstarkning av Lagradets arbetskapacitet
borde ske i den formen, att Lagradet skulle beredas mgjlighet att vid
behov arbeta pa tva avdelningar. Departemenstchefen forordade att
antalet ledamadter, som obligatoriskt skulle delta i @rendenas behand-
ling, altjamt skulle vara fyra. — Nar det géllde lagradsavdel nings sam-
mans&ttning papekade departementschefen att den vagledande princip-
en fortfarande borde vara att ledaméterna till 6vervégande del rekryte-
rades frén de bada hogsta réttskipningsorganen. En av de fyra obligato-
riska ledamaterna pa avdelning skulle vara regeringsrad. Kungl. Maj:t
skulle ha en majlighet att i stallet for ett av justitieraden forordna an-
nan lagfaren, skicklig och ovaldig person att tjanstgdra som ledamot
antingen pa en eller pa bada lagrédsavdel ningarna. Departementschefen
anforde vidare (s.82 f):

Om 6vriga tre obligatoriska ledamater, sdsom nu ar fallet, skall vara
justitierdd, skulle detta medfora, att nar lagrédet arbetar pa avdel-
ningar sex justitierdd mot nuvarande tre kommer att tagas i ansprak
for laggranskande uppgifter. En s stor minskning av antalet doman-
de ledaméter i hdgsta domstolen skulle sdkerligen i regel icke kunna
ske utan att menligt inverka pa rattskipningens snabbhet i hogstain-
stans. En 6kning av antalet justitierad bor & andra sidan sa langt
mojligt forebyggas. Harom har allman enighet réatt bland remiss-
organen. Behovet av en sadan okning skulle minska, om harfor kva-
lificerad person utanfor de aktiva justitierddens och regeringsradens
krets kunde tagas i anspraék for laggranskning i stallet for négot av



SOU 2001:37

25

justitierdden. Aven utanfor denna krets finnes namligen personer,
som & va lampade for en dylik uppgift. Jag tanker harvid exempel-
vis pa forutvarande justitierad och regeringsréd med obruten arbets-
kapacitet, erfarna och skickliga domare i forsta och andra instans
samt framstaende rattsvetenskapsman och advokater.

Propositionen innehdll i enlighet med departementschefens uttalande
ett forslag om att i Lagraédet skulle tjanstgora tre justitierad och en av
Regeringsréttens lagfarna ledaméter (21 8 regeringsformen). | stéllet
for ett av jutitierdden skulle emellertid annan lagfaren, skicklig och
ovaldig person enligt Konungens forordnande fa tjanstgora sasom le-
damot av Lagradet. Som tidigare skulle ytterligare en for insikt, erfa-
renhet och redlighet kand person fa tjanstgora i behandlingen av visst
drende utdver de fyra obligatoriska ledaméterna, dar si prévades nod-
vandigt. Departementschefen framholl att Lagrédet genom den fore-
slagna losningen i huvudsak skulle bibehalla sin karaktar av en repre-
sentation for de bada hogsta rattskipningsorganen samtidigt som medel
skapades for att motverka en icke dnskvéard dkning av antalet domare i
hogsta instans. — | tva motioner som behandlades av Konstitutions-
utskottet samtidigt med propositionen framhdlls att Kungl. Maj:t i lag-
frégor av kontroversiell natur skulle kunna forsakra sig om visst gehor i
det kommande |agradsutl tandet, om justitierddsersittare utsdgs av Ko-
nungen. | stéllet foreslogs i motionerna att ersdttaren skulle utses av
Hogsta domstolen. KU delade inte farhdgorna och motiverade sitt stéll-
ningstagande med att det inte behdvde befaras att Kungl. Mgj:t skulle
|&ta andra &an rent sakliga bevekelsegrunder paverka personvalet. Dar-
emot uttalade KU att tjansteman i Kungl. Mgj:ts kandli inte borde anli-
tas fOr tjanstgoring i Lagrédet. Propositionsforslaget antogs av riksda-
gen (KU 1964:19 s.38 ff och 1965:19, rskr 1965:162).

1965 érs lagradslag innebar alltsd att Lagradet skulle kunna bedriva
arbete pa tva avdelningar, en ordinarie och en extra. Den sistnamnda
avdelningen skulle trada i tjanst om Kungl. Maj:t sa forordnade. Detta
tanktes bli fallet nar arbetsbordan i Lagradet kunde antas bli sarskilt
betungande (prop. 1965:27, 1LU 16, rskr 1965:157).

Den & 1966 tillkallade grundlagberedningen, som tillsatts for att
fortsitta och slutfora det arbete pa en total forfattningsreform som in-
letts av forfattningsutredningen, foreslog i sitt beténkande (SOU
1972:15 s.24 och 166) att regeringsformen i fraga om Lagrédets sam-
mans&ttning endast skulle foreskriva att det i Lagradet skulle ingd do-
mare i Hogsta domstolen och Regeringsrdtten samt att néarmare be-
stammelser i @mnet skulle meddelas i lag. Departementschefen anforde
i prop. 1973:90 ("Ny regeringsform och ny riksdagsordning, m.m.",
s.326) att han i likhet med beredningen ansag att Lagradet liksom dit-
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tills borde bestd av domare fran de tva hogsta instanserna men att det
saknades anledning att grundlagsfasta de ndarmare reglerna om Lag-
radets sammansattning. Departementschefens standpunkt kom till ut-
tryck i forsag till 8 kap. 18 § RF. Enligt dess lydelse skulle ett lagrad
finnas for att avge yttrande till regeringen over lagforslag. | Lagradet
skulle ing& domare i Hogsta domstolen och Regeringsrétten. Aven
riksdagsutskott skulle fa inhamta yttrande fran Lagradet enligt vad som
narmare angavs i riksdagsordningen. | évrigt hanvisades till bestam-
melser i lag. Riksdagen beslutade i enlighet med férdaget (KU 1973:26
s.55 f och 1974:8, rskr 1974:19). Tidigare bestammelser fran 1809 &rs
regeringsform angaende Lagradet flyttades i sak utan andring over till
1965 ars lagradslag (prop. 1974:35, SFS 1974:578).

Ar 1977 tilkallades en sérskild utredare for att utreda frégan om
L agradets stallning och uppgifter. Utredningen, som antog namnet |ag-
radsutredningen, behandlade i sitt betankande (Ds Ju 1977:10, &ven
SOU 1978:34 s.235 ff) bl.a. frégor om Lagradets sammansittning och
arbetsformer, om inriktningen av lagradsgranskningen och om av-
gransningen av ett obligatoriskt granskningsomrade, allt med den i di-
rektiven givna utgangspunkten att obligatorisk |agrédsgranskning
skulle inforas pa vissa lagstiftningsomraden. Samtidigt |amnades for-
slag till ny lag om Lagradet. | utredningens betankande (SOU 1978:34
s.265 ff) konstaterades att majligheten att ersitta ett justitierdd med an-
nan lagfaren person begagnats vid flera tillfallen. Nastan undantags 6st
hade det da varit fraga om forordnanden for f.d. justitierad eller f.d. re-
geringsrad som tjanstgjort i stéllet for ett av justitierdden. | ett fall hade
annan lagfaren person (en hovréttslagman) forordnats som erséttare.
Enligt lagrédsutredningen hade befogenheten att anlita sarskild fack-
man utnyttjats mycket séllan.

Lagradsutredningen hade i anslutning till fragan om anlitande av
andra lagfarna personer foljande utgangspunkter:

Betréffande lagradets sammanséttning instéller sig till en borjan
fréagan, om lagréadets karaktar av i princip en representation for hog-
sta domstolen och regeringsrétten bor bibehallas. Ett annat alterna-
tiv skulle vara att laggranskningen utfordes av andra kategorier ju-
rister, t.ex. domare fran andra domstolar, rattsvetenskapsméan och
advokater. Mellanlosningar & naturligtvis ocksa tankbara.

Som skdl for att laggranskningen skall utforas av ledaméter i
hogsta domstolen och regeringsrétten har brukat anforas framst vér-
det av att den erfarenhet av den démande verksamheten i hdgsta in-
stans som dessa domare har forvarvat tillférs lagstiftningsarbetet,
liksom den betydelse for rattstilldmpningen som deltagandet i
granskningen av lagforsag anses ha. Forhallandena pa |agstiftning-
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ens omréde har visserligen andrats vasentligt sedan lagradet in-
réttades. Bl.a. har lagstiftningen numera en helt annan omfattning an
tidigare och lagreglering sker ofta pa nya omraden, inte sallan till
foljd av sociala omvérderingar eller tekniska framsteg. En stor del
av lagstiftningen faller ocksa utanfor hogsta domstolens och rege-
ringsréattens verksamhetsomraden, bl.a. till foljd av att sarskilt in-
réttad domstol, sdsom arbetsdomstolen, marknadsdomstolen eller
forsékringsdomstolen, &r sista instans. Nyss anférda skél for att 1ag-
granskningen bor ankomma pa domare i hogsta domstolen och rege-
ringsratten ar likval enligt utredningens mening fortfarande i huvud-
sak barande. Till stod for denna ordning kan ocksa aberopas andra
forhadlanden. Verksamhet i nagon av de bada htgsta domstolarna &
agnad att ge stor fortrogenhet med rattssystemet och overblick Gver
detta. Justitierdd och regeringsrad har ocksa i allménhet betydande
erfarenhet av lagstiftningsarbete. Att laggranskningen avilar leda-
moter i hogsta domstolen och regeringsrétten har dessutom ansetts
utgora en garanti for det granskande organets gavstandighet gent-
emot regeringen och riksdagen.

Om laggranskningen i stallet skall ankomma pa andra kategorier
av jurister, kan a ena sidan granskningskapaciteten i princip okas i
den utstrackning som anses onskvéard. Det kan & andra sidan inte
uteslutas att en sadan ordning skulle kunna f& konsekvenser i fraga
om granskningens kvalitet. Foljden skulle d& kunna bli att lagradets
synpunkter inte tillméttes samma betydelse som hittills. Om inte
fasta tjanster inréttas i lagradet [...] skulle en principiellt viktig
skillnad aven folja av att ledaméterna i lagradet for forhallandevis
korta mandatperioder utsdgs av regeringen. Lagradets sjavstandiga
stéllning gentemot regeringen och riksdagen skulle déarmed kunna
aventyras. Det fortjanar ocksa framhallas att anlitande i storre ut-
strackning av andra jurister @n domare i de higsta instanserna kan
vantas foranleda praktiska svarigheter. Den personkrets som kan
komma i fraga &r troligen i praktiken inte sarskilt stor. Det kan for-
modas att i och for sig lampliga personer inte altid skulle vilja
stélla sig till forfogande, t. ex. beroende pa bostadsort eller svarig-
heter att |&mna ordinarie verksamhet.

L agradsutredningens standpunkt blev att Lagradet dven i fortsittningen
i huvudsak borde vara sammansatt av ledaméter i Hogsta domstolen
och Regeringsrétten. Utredningen tillade emellertid foljande:

Vad som har sagts i det foregdende om att lagrédet i huvudsak bor
bestd av domare i hogsta domstolen och regeringsratten utesluter
inte att &ven jurister av andra kategorier kan i viss utstrackning inga
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i lagradet. En sadan mdjlighet finns redan enligt gédllande bestam-
melser. De kategorier jurister som narmast kan komma i fréga &r
pensionerade justitierad och regeringsrdd, domare i hovrétt, kam-
marrétt eller tingsrétt samt réttsvetenskapsman och advokater. An-
litande av sadana jurister bor ofta kunna medfdra att laggranskning-
en tillfors vardefulla synpunkter. Det kan ocksa visa sig nodvandigt
med en méjlighet att anlita andra jurister an justitierdd och rege-
ringsrad, om arbetsbérdan i lagradet skall kunna bemastras.

Av vad utredningen har anfort om att lagrédet i princip bor re-
presentera de bada hogsta domstolarna féljer att antalet lagrads-
ledamGter som rekryteras fran annat hall bor vara lagre an antalet
justitierdd och regeringsréd som ingdr i lagradet. Fragan hur stor del
av lagrédet som bor kunna utgoras av andra jurister an justitierad
och regeringsrad &r beroende av hur manga ledamoter som skall in-
gai lagrédsavdelning [...].

De skal som i det foregdende har anforts till stod for att andra an
ledaméter i hogsta domstolen och regeringsrétten inte bor i nagon
storre omfattning inga i lagrédet har mindre styrka i fraga om pen-
sionerade justitierad och regeringsrad. Betraffande allménna kvali-
fikationer & dessa givetvis jamstallda med justitierad och regerings-
rad. Det kan darfor diskuteras om inte pensionerade justitierad och
regeringsrad bor likstallas med aktiva sddana domare i fraga om lag-
radets sammansattning. Fran principiell synpunkt — bottnande i sjal-
va systemet med en pensionsdlder — framstér det emellertid som
mindre lampligt med en myndighetsorganisation som delvis bygger
pa att pensionerade befattningshavare maste anlitas, sarskilt som
dessas medverkan maste vila pa frivillig grund. Det finns dessutom
vissa andra jurister som efter avgang ur aktiv tjanst sarskilt kan
komma i atanke for tjanstgoring i lagrédet, t. ex. forutvarande justi-
tiekandler, riksdklagare, justitieombudsman, hovréttspresident eller
kammarréttspresident, utan att det & magjligt att sérbehandla dem
nar det galler lagradets sammansattning. Utredningen har sdlunda
inte funnit tillrackliga skal att betraffande lagradets ssmmansattning
likstdlla pensionerade justitierad och regeringsréd med aktiva sada-
na domare. En annan sak &r att, ndr det & aktuellt att anlita annan én
justitierdd eller regeringsréd for tjanstgoring i lagradet, det &r 1amp-
ligt att i forsta hand soka utnyttja den erfarenhet och kunskap som
pensionerade justitierdd och regeringsrad besitter; darvid & inte
minst att beakta att de regelméssigt har tidigare erfarenhet av lag-
radsarbete. Nar sadan person tjanstgor i lagradet, saknas vidare an-
ledning att i frdga om arbetsforhallandena gora skillnad mellan den-
ne och de aktiva justitierdd eller regeringsréd som ingdr i lagradet.
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Enligt lagrédsutredningens forslag skulle lagrédsgranskningen utforas
av avdelning med tre (mot tidigare fyra) ledaméter (SOU 1978:34
s.268 ff). Av dessa borde en kunna rekryteras utanfor kretsen av aktiva
justitierdd och regeringsrad. En sddan ledamot borde emellertid enligt
utredningen inte anlitas annat @n nar arbetsbordan i Lagradet eller i
Hogsta domstolen eller Regeringsrétten kravde det. Pensionerade le-
daméter borde anvandas pa sa sétt att ett f.d. justitierdd skulle trada i
tjanst i stélet for ett justitierad och ett f.d. regeringsrad skulle tjanst-
gora i stélet for ett regeringsrad. Utredningen forordade att det aven
fortséttningsvis skulle vara méjligt att vid behov férordna en person for
visst @rende, vars bedémande kravde sarskild fackkunskap. En sadan
sk. fackman borde emellertid forordnas att bitrada som sérskild sak-
kunnig, inte som ledamot. Darmed skulle en fackman kunna bista Lag-
radet i den utstrackning som avdelningen fann lampligt i stallet for att
deltai hela behandlingen av drendet. Fackmannen skulle férordnas av
regeringen pa avdel nings begaran.

Parallellt med lagradsutredningen tillkallades & 1977 en kommitté
for att utreda frégan om forstarkt skydd i regeringsformen for de med-
borgerliga fri- och réttigheterna (réattighetsskyddsutredningen). Enligt
direktiven skulle kommittén bl.a. ta stéllning till lagprévningens roll i
réttighetsskyddet och utformningen hérav. Vidare var en av kom-
mitténs uppgifter att ta stallning till hur man skulle avgrénsa omrédet
for en obligatorisk laggranskning i Lagradet, hur Lagrédet skulle vara
sammansatt och hur dess granskning av réttighetsbegrénsande lagar
skulle foras in som en sarskild del av réttighetsskyddet. Departements-
chefen forordnade sedermera att lagradsutredningens betankande skulle
Overlamnastill rattighetsskyddsutredningen.

Raéttighetsskyddsutredningen hade som given utgangspunkt att Lag-
radet atminstone till vasentlig del skulle besta av justitierdd och re-
geringsrad. Darigenom erholl man garanti inte bara for hog kompetens
i allmanhet utan ocksa for att aktuell erfarenhet av réttskipning pa skil -
da omraden skulle komma att sta till Lagradets forfogande (SOU
1978:34 s.131). Réttighetsskyddsutredningen anslét sig i huvudsak till
lagradsutredningens forslag i frédga om de organisatoriska fragorna. |
synnerhet framholl utredningen att det med den féreslagna minskning-
en av antalet ledamater per avdelning till tre skulle bli méjligt att orga-
nisera tre lagrédsavdelningar utan att anlita ndgon utomstaende, vilket
ans3gs som en stor fordel. Dessutom betonades att majligheten att an-
lita pensionerat justitie- eller regeringsrad eller annan utomstaende ju-
rist sdsom ledamot av Lagradet borde utnyttjas framst nar man undan-
tagsvis behdvde en fjarde avdelning eller en fjarde ledamot pa nagon
av avdelningarna. Sdvitt gélde fordaget om forordnande av sarskild
sakkunnig ansdg emellertid réttighetsskyddsutredningen att det sak-
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nades skal for att en sadan person skulle forordnas av regeringen. | 6v-
rigt ansl6t sig Réttighetsskyddsutredningen i allt vasentligt till lagrads-
utredningens forslag till lag om Lagradet (SOU 1978:34 s.146 f).

Departementschefen férordade i prop. 1978/79:195, som bl.a. inne-
holl forslag ny lagrddslag, att rattighetsskyddsutredningens forslag
skulle godtas i fraga om Lagradets sammansattning (s.49). Foljaktligen
framhdlls i propositionen att Lagradet i forsta hand skulle besta av jus-
titier&d och regeringsrad. Aven annan lagfaren person &n justitierd och
regeringsrad skulle emellertid kunna forordnas att tjanstgora som le-
damot i Lagradet, framst nér Lagrédet skulle arbeta pa fyra avdel ningar
eller nar fyra ledaméter behdvdes pa nagon avdelning. Departements-
chefen anforde att foretradesvis pensionerade justitierad och regerings-
rad borde komma i fraga for sddant forordnande. Det normala antalet
ledaméter pa avdelning skulle vara tre med majlighet for regeringen att
— om sarskilda skél foreldg — bestdmma att avdelning skulle besta av
fyra ledamoter. Enligt forslaget till ny lagrédslag, 3 § andra stycket,
skulle sdvd justitierdd som regeringsrdd ingd i avdelning. Mer @n en
annan lagfaren person skulle inte fa tjanstgora pa avdelning.

Sistnamnda foreskrift skulle enligt specialmotiveringen (s.69) fa
gavstandig betydelse vid sidan av bestammelsen, att saval justitierad
som regeringsrad skulle ingd i avdelning, endast nar en avdelning be-
stod av fyra ledamoter. Nar en sadan person tjanstgjorde i avdelning
borde tillses att han representerade det amnesomrade pa vilket drenden
foretradesvis skulle handlaggas pa avdelningen. Antalet justitierad och
regeringsrad som skulle tas i ansprak for tjanstgoring i Lagradet var be-
roende av i vilken utstréackning andra jurister skulle komma att anvan-
das for laggranskning; emellertid borde inte andra &n justitierad och re-
geringsrad anlitas for sdan tjanstgoring annat an nér Lagradets arbets-
borda eller arbetsforhdllandena i Hogsta domstolen eller Regerings-
rétten kravde det. | propositionen forordades dven lagradsutredningens
forslag om att regeringen skulle férordna sakkunnig pa begéran av lag-
raédsavdel ningen. Denne skulle — till skillnad fran vad som gallt i tidiga-
re lagstiftning — inte vara ledamot av Lagradet utan bitrada detta (s.72).
— Propositionens forslag till ny lagradslag antogs av riksdagen (KU
1978/79:39, rskr 1978/79:359).

Anlitande av utomstéende under senare ar

Under perioden 1990-2000 tjanstgjorde sammanlagt 23 justitierdd och
17 regeringsrad i Lagradet under |angre eller kortare tid. Under samma
tidrymd arbetade vid skilda tillfallen fem f.d. justitierdd och é&tta f.d.
regeringsrad i Lagradet i enlighet med regeringens forordnanden (vissa
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av dessa har éven réknats in i kategorin av "aktiva’ domare, eftersom
de har gétt i pension under 1990-talet). Vidare deltog ytterligare fyra
personer i laggranskningen (en f.d. kanglichef i Justitieutskottet, en —
sedermera f.d. — president i Forsakringsdverdomstolen, en hovrattspre-
sident, tidigare justitierdd, och en kammarréattslagman).

Sammantaget inneholl samtliga tjanstgérande lagrédsavdelningar i
deras olika konstellationer utom L agrédets forsta avdelning under aren
1990-2000 en pensiondr eller annan utomstdende jurist. Lagradets
forsta avdelning bestod emellertid enbart av aktiva justitie- eller re-
geringsrad anda fram till den 30 augusti 1999, da en ny lagrédsperiod
inleddes med pensionerade justitierdd som ordférande pa sava forsta
som andra lagrédsavdelningen. Fran och med den 30 augusti 1999 har
inte nagon av lagrédsavdel ningarna bestétt av enbart aktiva justitierad
och regeringsrad. Parentetiskt kan namnas att detta i sig inneburit att
Lagrédet under hela den undersokta tidsperioden haft beredskap for
tjanstgoring pa fyra avdelningar utan att riskera att 6vertrada forbuds-
regeln i 2 § lagradslagen om att hogst nio justitierad och regeringsrad
samtidigt far tasi ansprak for lagradstj anstgoring. Enda undantaget har-
ifran var en period under 1990, da Lagradet tjanstgjorde pa tre avdel-
ningar; tva av dessa bestod av fyraledamoter.



32

SOU 2001:37




SOU 2001:37

33

Lagradets forankring i Hogsta domstolen och
Regeringsrétten

Lagrédet skall aven i fortsittningen huvudsakligen utgoras av leda-
moter som representerar Hogsta domstolen och Regeringsréatten. Om
Lagradet tjanstgor pa flera avdelningar, skall samma princip gélla
for var och en av de tjanstgdrande avdelningarna. Av de tre leda-
moterna pa avdelning far endast en ledamot hamtas utanfor katego-
rin av nuvarande eller forutvarande justitierad och regeringsrad.

Anda sedan tillkomsten av 1809 &rs regeringsform har de laggranskan-
de uppgifternai Sverige ankommit pa ledaméternai Hogsta domstolen.
Néar Lagrédet 1909 inréttades som ett fristéende organ for laggransk-
ning, beslutade riksdagen att &ven den da nyinréttade Regeringsrétten
skulle bidra med ledaméter. Forst 1965 Oppnades mdjligheten att for-
ordna "annan lagfaren, skicklig och ovaldig person” i stéllet fér nagon
av ledaméterna i de hégsta domstolarna. Hogsta domstolen och Re-
geringsrétten svarar fortfarande for den huvudsakliga rekryteringen av
Lagrédets ledamater.

Andra konstruktioner av ett lagrad an den nu géllande & i och for
sig mgjliga. En nyordning skulle kunnainnebéra att kopplingen mellan
laggranskningen och de higsta domstolarna bryts och att Lagradet kan-
ske till och med forses med permanenta ledaméter. Ett annat alternativ
skulle kunna vara att laggranskningen helt integreras i de hégsta dom-
stolarnas ordinarie verksamhet. Vid lagradsreformen 1979, som tillkom
efter utredning i en parlamentarisk kommitté, ifragasattes emellertid
inte den nuvarande ordningen med ett sarskilt lagrad, forankrat i de
hogsta domstolarna. Det ligger inte inom ramen for denna utrednings
direktiv att Overvéaga en radikal omlaggning av Lagradets stallning.
Riksdagen har for 6vrigt i mars 2001 gett regeringen i uppdrag att utre-
da fragor om domstolarnas lagprévning, vilket ocksd innefattar Gvervéa
ganden kring Lagradets stallning och fragan om behovet av en specidll
forfattningsdomstol (bet. 2000/01:KU11).

Under ala omsténdigheter synes de skél for fortsatt forankring av
Lagrédet i HOgsta domstolen och Regeringsrétten som redovisades av
1977 ars lagradsutredning (se ovan under rubriken Tidigare lagstiftning
och évervaganden angaende anlitande av utomstende) fortfarande vara
b&rande. Mot bakgrund av den i grundlag reglerade lagprovningen
framstar denna konstruktion t.o.m. som &n mer pakallad &n vad som var
fallet fore den nya regeringsformens tillkomst. Normprévningen i for-
hallande till svensk grundlag har namligen fatt 6kad betydelse i Lag-
rédets granskning av lagforslagen, och det maste anses vara av stor vikt
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att en sadan preventiv kontroll utfors av jurister med anknytning till de
hogsta domstolarna. Nagot liknande kan sagas om prévningen av lag-
forgslag i relation till Europakonventionen om de méanskliga réttigheter-
naoch till EG-rétten.

Utredningens utgangspunkt blir darfor att Lagradets bas alltjamt
skall utgoras av ledamdter som kan sdgas representera Hogsta domstol-
en och Regeringsratten. Om Lagradet tjanstgor pa flera avdelningar,
skall samma princip gallafor var och en av de tjanstgérande avdelning-
arna. Av de tre ledaméterna pa avdelning bor darfor endast en ledamot
kunna hamtas utanfor kategorin av tjanstgorande eller f.d. justitierad
och regeringsrad (att avdelning bestar av fyra ledaméter & sa ovanligt
att det inte i sig vallar problem). Vad som emellertid harnast bor dis-
kuteras & om f.d. justitierdd och f.d. regeringsrad kan anvandas for
laggranskning i Lagradet i fall dar sdinte & majligt f.n.

Vidgade mojligheter att anvandaf.d. justitierad
och f.d. regeringsrad?

Lagrédet bor i huvudsak alltjamt besta av aktiva ledaméter i Hogsta
domstolen och Regeringsrétten. Dessa kan emellertid erséttas av f.d.
ledaméter i de htgsta domstolarna. | en avdelning skall alltid inga en
aktiv eler, vid behov, en f.d. domare fran vardera domstolen. En av
ledaméterna méste vara aktiv domare. Aldersgransen for de f.d. le-
damdternas tjanstgoring bor i princip vara 70 &r.

Frégan blir sdlunda om man betréffande behorigheten att tjanstgora i
Lagrédet i storre eller mindre omfattning kan jamstalla f.d. justitierad
och f.d. regeringsrad med aktiva ledamater. Detta skulle bredda basen
for rekryteringen till Lagradet samtidigt som trycket pa Hogsta dom-
stolen och Regeringsrétten att avsta sinaledamoter minskar.

Redan 1977 &rs lagradsutredning berérde som framgatt denna fraga
och uttalade sig i positiva ordalag om de pensionerade ledaméternas
kvaliteter. Utredningen forordade exempelvis att sddana ledaméter an-
vands framfor helt utomstdende ledamater, som saknar tidigare erfaren-
het av lagradsarbete.

De pensionerade ledaméternas allméanna kvalifikationer ar, som
1977 é&rs lagrédsutredning alltsa framhall, givetvis att jamstalla med de
aktiva justitie- och regeringsrédens. Det bor harvid betonas att de
svenska domarnas pensionsdlder framstdr som 1ag i en internationell
jamforelse; 70 ar ar en i flera lander forekommande grans (jfr SOU
1994:99 del A s.85f). Till detta kommer att de f.d. justitierdden och re-
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geringsréden har stor erfarenhet av domande i hogsta instans och regel-
massigt kan aberopa tidigare lagradstjanstgoring och annat lagstift-
ningsarbete. Det kan ocksa konstateras att |aggranskningsarbetet pa se-
nare ar i stor utstrackning genomforts med hjép av f.d. ledaméter i de
bada hogsta domstolarna, t.o.m. i vidare omfattning an vad som forut-
sattes vid 1979 &rs lagradsreform, utan att forhallandet som sadant ve-
terligen har lett till kritik.

| detta sasmmanhang &r det av intresse att peka pa att en grund-
lagséndring i borjan av 1990-talet gjorde det mgjligt for f.d. domare i
Hogsta domstolen respektive Regeringsrétten att som tillfalliga ersétta
re tjanstgora i sina respektive domstolar (11 kap. 1 § forsta stycket re-
geringsformen, SFS 1991:1502). Vid tillkomsten av denna bestammel-
se betonade departementschefen att endast justitierad och regeringsrad
som avgatt med alderspension borde komma i fraga (prop. 1990/91:66
s.8). Denna begransning faststélldes i lag (3 kap. 4 § réttegangsbalken
och 3 § lagen om almanna forvaltningsdomstolar). Nagra foreskrifter
om en 6vre aldersgrans for tjanstgdring som erséttare ansdgs inte be-
hovliga. | specialmotiveringen hanvisades i stélet till att de principer
som tillampas for pensionerade justitierdds och regeringsrads tjanst-
goring i Lagrédet i tillampliga delar torde kunna tjana som forebild
(s.10f).

De ovan angivna faktorernatalar for att pensionerade ledaméter i de
hogsta domstolarna borde kunna likstallas med aktiva justitierad och
regeringsrad nar det galler lagrédstjanstgdring. Utredningen foérordar en
regel om detta. Frégan ar emellertid i vilken utstréckning en sddan for-
andring & onskvard och om huvudregeln rérande de aktiva |ledamoter-
nas dominansi Lagradet bor 6verges.

Lagradsreformen 1979 utgick frén att ledamoterna i Lagradets av-
delningar skulle vara aktiva justitierad och regeringsrad samt att ater-
hallsamhet skulle pragla anlitandet av andra ledamdter. En utdkad
mojlighet att anvanda sig av pensionerade domare bor inte fa foranleda
att utgangspunkten om de aktiva justitierddens och regeringsradens
deltagande i laggranskningen 6verges. En andring av Lagrédets sam-
manséttning bor inte drivas langre én vad som foranleds av de praktiska
behov som gor sig gallande, namligen framst att i omtanke om Lag-
radets kapacitet parera den krympande basen for rekryteringen fran de
hogsta domstolarna.

Utredningen forordar darfor att tre aktiva ledaméter i de bada hog-
sta domstolarna sdvitt & mojligt skall inga i Lagradet nar detta tjanst-
gor pé& endast en avdelning. Aven nér Lagradet tjanstgor pa fler avdel-
ningar bor man efterstrava att dessa skall beséttas med aktiva leda-
moter, i vart fall helst, som f.n., med en aktiv ledamot fran sdval Hogsta
domstolen som Regeringsrétten pa varje avdelning. Undantag hérifran
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bor kunna goras endast nar pafrestningarna pa Hogsta domstolen eller
Regeringsrétten annars skulle bli altfér kdnnbara och i vissa jamférba
ra fal. For att inte huvudprincipen om justitieradens och regeringsré&
dens deltagande i laggranskningen skall utarmas, bor uppstéallas den
formella spérren att varje avdelning alltid skall rymma minst en aktiv
ledamot fran nagon av de hogsta domstolarna.

Enligt utredningens mening bor ocksa inforas en formell aders-
grans. Det bor foreskrivas att pensionerade justitierdd och regeringsrad
inte skall fa tjanstgora i Lagradet efter utgangen av det kalenderdr da
de fyller 70 & annat @n da behandlingen av ett visst &rende inte av-
sutats vid arets utgang. Darmed astadkoms ett visst tidsmassigt sam-
band med pensionsavgangen fran aktiv tjanst. Samtidigt uppratthdlls
aven for de pensionerade ledaméterna vad som redan galler for de akti-
va ledaméterna i de bada hogsta domstolarna, namligen att lagréds-
tjanstgoringen inte skall fa karaktaren av en permanent tjanstgoring.

Utredningens forslag kan sammanfattas pa foljande sétt. Utgangs-
punkten ar att Lagrédet alltjamt skall besta av aktiva ledaméter i Hog-
sta domstolen och Regeringsrétten. Dessa kan dock erséttas av f.d. le-
damoéter i domstolarna (om andra utomstaende jurister, se foregaende
och féljande avsnitt). | en avdelning, som i detta sammanhang férut-
sétts ha tre ledamoter, skall alltid ingé en aktiv eller, om det visar sig
behovligt, en f.d. domare frén vardera domstolen; en av ledaméterna
méste emellertid vara aktiv domare. Aldersgransen for de f.d. ledamo-
ternas tjanstgoring bor i princip vara 70 &r.

Med utredningens forslag skulle — till skillnad mot vad som nu gal-
ler — en avdelning med tre ledamoter exempelvis kunna besta av ett
justitierdd, ett f.d. regeringsrad och en utomstaende jurist; av ett f.d.
justitierdd och tva regeringsréd; av ett justitierad, ett f.d. justitierdd och
ett f.d. regeringsrad.

Anlitande av andra jurister an aktivaeller
avgangna justitierad och regeringsrad

Lagfarna personer utan bakgrund i Hogsta domstolen och Re-
geringsrétten bor &ven i fortséttningen kunna anlitas for tjanstgoring
i Lagradet.

Utredningen har ovan konstaterat att tva av de — i praktiken — tre leda-
moterna pa lagradsavdelning skall ha forankring i HOgsta domstolen
eller Regeringsrétten. Den foreslagna andringen ger darfor inte nagot i
egentlig mening vidgat utrymme att anlita andra utomstaende jurister
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an f.d. justitierdd och regeringsrad (se dock nedan). Samtidigt bor be-
tonas att det givetvis inte heller finns nagot krav pa att en sadan utom-
stéende ledamot skall finnas representerad i Lagradet.

Detta hindrar emellertid inte att sdana ledaméter i vissa fall bor
anlitas for tjanstgoring i Lagradet. Utredningen ser ett varde i sig i att
denna majlighet finns och att den ocksa utnyttjas, framst nar den som
tasi ansprék har séarskilda sakkunskaper pa det omrade som &r foremal
for laggranskning. De som skulle komma i fréga for sdan tjanstgoring
& frdmst domare i forsta och andra instans, f.d. JK, f.d. JO, f.d. riks-
aklagare, advokater och rattsvetenskapsman.

Ett skal till att anlita andra utomstéende personer kan helt enkelt va-
ra bristen pa tillgang till intresserade pensionarer. Tjanstgdringen for
de pensionerade ledaméterna méste naturligtvis vila pa frivillig grund,
och de enskilda personernas instdllning till fortsatt arbete efter pen-
sionsdldern kan av naturliga skal variera. Dessutom maste minskning-
arna av ledamotsantalet i Hogsta domstolen och Regeringsrétten fa
aterverkningar pa det antal som sedermera avgar fran domartjansterna
med &l derspension. En forsiktig bedomning ger vid handen att uppemot
en handfull ledamater fran vardera domstolen vid varje given tidpunkt
kommer att befinna sig i aldersintervallet 67-70 ar, varvid 70-arsaldern
enligt utredningens forslag sétter gransen for mojligheten att anlita dem
for laggranskningsuppgifter. | sammanhanget kan namnas att
" gjuttiodrsregeln” givetvis bor galla ocksa for de personer som utan an-
knytning till de htgsta domstolarna engageras i lagradsarbetet

En annan faktor som kan paverka frekvensen av utomstdende leda-
moter i Lagrédet & att det under den kartlagda perioden skett en viss
prioritering av pensionerade ledamoter fran Hogsta domstolen och Re-
geringsrétten framfér anlitande av personer utan bakgrund i dessa dom-
stolar. En sidoeffekt av att aktiva och f.d. justitierdd respektive re-
geringsrad likstalls betréffande lagradstjanstgoring skulle bli att fler
helt utomstaende ledaméter, som foljaktligen saknar forankring i Hog-
sta domstolen och Regeringsrétten, kunde utnyttjas for tjanstgoring. De
nuvarande bestammelserna tilldter namligen inte att ett f.d. justitierad
eller regeringsrad tjanstgor pa samma avdel ning som en sadan utomst&-
ende ledamot.
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Utseende av f.d. justitierdd och f.d. regeringsrad
till Lagradet

Pensionerad ledamot av Hogsta domstolen eller Regeringsrétten
skall forordnas av den domstol som ledamoten tillhort.

Som en konsekvens av att f.d. justitie- och regeringsrad i princip skall
jamstallas med aktiva sddana bor daven bestammelsen om vem som for-
ordnar "andra lagfarna ledaméter” i 5§ lagradslagen ses Gver. Pen-
sionerade ledaméter i de hogsta domstolarna har i enlighet med denna
lagregel foérordnats av regeringen, medan de aktiva ledaméterna har ut-
setts av resp. domstol. Med nuvarande bestdmmelser har de bada hog-
sta domstolarna féljaktligen altid kunnat utse majoriteten av leda-
moterna pa en avdelning. Den foreslagna lagandringen, som i sin for-
langning innebér att endast en av ledaméterna pa en avdelning i vissa
fall ar aktivt justitierad eller regeringsréd, skulle emellertid kunna leda
till att regeringen utser tva av tre ledaméter pa avdel ningen.

For att markera Lagradets sjalvstandighet bor uppgiften att utse f.d.
ledaméter i de hogsta domstolarna till medlemmar av Lagradet an-
komma pa domstolarna sjdlva. Man kan dessutom forvanta en smidiga-
re hantering av rekryteringsfragor vid ledamotsbyten, om Hogsta dom-
stolen resp. Regeringsrétten bér detta ansvar fér samtliga domare som
harror fran den egna domstolen. | gallande lagstiftning saknas reglering
om vad som sker vid forfall for ndgon av de av regeringen forordnade
ledaméterna, daribland de f.d. justitie- och regeringsraden. Med det har
framforda forslaget far aven den frégan delvis en l6sning (jfr 13 8§
forsta stycket lagradslagen och prop. 1978/79:195 s.73).

Sammanfattande beddmning

Det framlagda forslaget till vidgning av personkretsen av de jurister
som kan ingdi Lagradet maste ségas innebara att Lagradets karaktar av
att representera de hogsta domstolarna i landet behalls. Pa det princi-
piella planet snarare forstarks Lagrédets sjalvstandighet genom att dven
de ledaméter som &r forutvarande justitierad eller regeringsrad utses av
respektive domstol.

En foljd av att dominansen av aktiva ledamoter fran de hogsta dom-
stolarnaii Lagradet stér kvar blir & andra sidan att andringsforslaget en-
dast i ganska begrénsad utstrdckning underléttar rekryteringen av le-
damoter till Lagrédet. Det maste hdllas i minnet att anlitandet av f.d.
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justitierdd och regeringsrad och av helt utomstaende jurister i Lagradet
som namnts forutsatter sarskilt dtagande och att ndgra garantier alltsa
inte finns fér deras medverkan i granskningsarbetet. Trots dessa reser-
vationer ser utredningen forslaget till vidgning av behodrighetsreglerna
som en vardefull &gard for att forena en bibehdlen kvalificerad lag-
radsgranskning med en ostérd rattskipning i de hogsta instanserna. Gi-
vetvis bor under det fortsatta utredningsarbetet provas &ven andra me-
del att uppna detta resultat, enligt vad som forut har skisserats. Ett in-
slag kan bli att soka metoder att underlétta rekryteringen av de frivilli-
gakrafternatill Lagradet.

Foreslagen andring i regeringsformen

Den gdlande bestammelsen om Lagradets sammansittning i 8 kap.
18 § forsta stycket regeringsformen foreskriver att det skall finnas ett
lagrad, "vari ingar domare i HOgsta domstolen och Regeringsrétten”.
L agtexten maste tolkas pa S& sétt att den forutsatter att sdval ett justitie-
rad som ett regeringsrad deltar pa varje tjanstgorande avdelning samt
att dessa skall vara i aktiv tjanst i sina respektive domstolar (jfr 3 8
andra stycket lagrédslagen). Om den foéreslagna utvidgningen av de
pensionerade domstolsledaméternas behorighet skall kunna genom-
foras, blir det darfor, som redan har konstaterats i inledningen till be-
ténkandet, nddvandigt att géra en andring i regeringsformen.

Utredningen har dvervagt om det kunde vara tillrackligt att ange att
kravet pa representation fran Hogsta domstolen och Regeringsrétten i
Lagradet & uppfyllt genom att den som &r eller har varit ledamot i res-
pektive domstol tjanstgor i Lagradet. Darigenom skulle en viss lik-
formighet nds med bestammelsen om vem som f&r tjanstgora i Hogsta
domstolen och Regeringsrétten (11 kap. 1 8 forsta stycket regerings-
formen). Det & emellertid angeléget att markera att huvudregeln skall
vara den som gdller fér nérvarande, namligen att minst en aktiv leda-
mot fran vardera domstolen skall delta i laggranskningsarbetet. Utred-
ningen foreslar darfor att 8 kap. 18 § forsta stycket RF ges foljande ly-
delse:

For att avge yttrande over lagforslag skall finnas ett lagrad, vari in-
gar domare €eller, vid behov, forutvarande domare i Hogsta domstolen
och Regeringsrétten.

Bestammelsen i foreslagen lydelse &r, liksom i géllande lydelse, en
minimiregel som sdger att en domare — aktiv eller, vid behov, férut-
varande — fran var och en av de hogsta domstolarna skall inga bland le-
daméterna i Lagrédet, underforstdtt pa varje granskande enhet. Be-
stammelsen anger ingenting om kvalifikationerna for andra ledaméter
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och hindrar alltsd inte att en ledamot som saknar bakgrund i Hogsta
domstolen eller Regeringsrétten tjanstgor i Lagradet. Ytterligare be-
stammelser om Lagradets sammansattning bor liksom hittills foras in i
lag (se 8 kap. 18 § fjarde stycket regeringsformen). Det torde vara till-
rackligt att dar stalla upp, utom annat, det foreslagna kravet pa minst en
aktiv ledamot frén de hdgsta domstolarna pa varje lagradsavdelning,
liksom den tankta &dersbegransningen avseende pensionerade leda-
moter. Likasd bor fragan om vem som utser de forutvarande justitie-
raden och regeringsraden till Lagradet reglerasi lagradsagen.

Behovet av ledamoter i Lagradet fran de hogsta domstolarna kom-
mer med all sannolikhet att vara stort &ven i fortséttningen, trots den
foreslagna andringen i regeringsformen. Det kan déarfér bli nddvandigt
att foreskriva ett maximital for justitierdd och regeringsréd som kan
avdelas for lagradstjanstgoring. Enligt gallande lagstiftning kan hogst
nio sddana ledamoéter tas i ansprak for tjanstgoring i Lagradet (2 8
forsta stycket lagradslagen). | utredningens direktiv namns sex leda-
moter som ett tankbart antal for framtiden. Ldsningen pa detta problem
ar i sin tur beroende av utredningens stéllningstagande till den i direk-
tiven véackta frégan om hur manga avdelningar som Lagradet skall kun-
nabesta av.

For att en forutvarande domare i ndgon av de hogsta domstolarna
ensam skall fa representera "sin” domstol i Lagrédet kravs enligt den
foreslagna texten att det finns ett "behov” av att ersétta en aktiv doma-
re. De situationer som ligger narmast till hands &r givetvis hanforliga
till ledaméterna i Lagradet, framst tillfalligt forfall, sukdom eller jav
for ordinarie ledamot. Behovet kan ocksa uppsta med anledning av ar-
betsforhdllandena i de hogsta domstolarna, sdsom vid stor arbetshorda
eler vid bortfall av ledaméter p.g.a. sjukdom. Det kan &ven tankas att
domstolarna har sérskilt behov av sina ledaméter i anslutning till peri-
oder med tdta pensionsavgangar. En viktig faktor som, kanske i sam-
verkan med de namnda omsténdigheterna, kan konstituera behov av att
anlita en forutvarande domare &r givetvis stor arbetsbelastning i Lag-
radet som foranleder att tva eller fler avdelningar stts upp. Det kan da
handa att man nar det maximum for antalet justitierdd och regeringsrad
i Lagradet som kan komma att foreskrivas, med pafoljd att det blir
oundvikligt att soka lagradsledamoter utanfor kretsen av aktiva domare.

Aterstéende frégor

| foregdende avsnitt har namnts vissa frégor som bor reglerasi lagréds-
lagen. Utredningen aterkommer med stallningstaganden och forslag i
dessadelar i slutbetéankandet.
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Aven vissa andra foljdandringar i lagrédslagen blir nodvandiga till
det nu givna forslaget om att f.d. justitierad och f.d. regeringsrad skall
jamstallas med aktiva sadana. Exempelvis framstar det som angel aget
att frdgan om vem som bestammer ledaméternas placering pa avdel-
ningar far en tillfredsstallande 16sning. En annan fraga som aktualiseras
& vem som skall utse de helt utomstéende ledaméterna, dvs. de leda-
moter som inte har férankring i ndgon av de bada hogsta domstolarna.
Ocksa till detta &erkommer utredningen i sitt slutbetdnkande. Utred-
ningens instdllning & emellertid att principen om Lagradets sjalv-
standighet sa langt mojligt bor genomsyra |Gsningen pa éven dessa
problem.

K ostnadsberakningar

Utredningens utgangspunkt ar att Lagradet aven fortséttningsvis huvud-
sakligen skall bestd av justitierad och regeringsrad. Med det |amnade
forslaget till andring i regeringsformen ges emellertid tkade mojlig-
heter att anlita pensionerade ledamater i de hogsta domstolarna, vilket i
sin forlangning kan fa betydelse dven for anlitandet av helt utom-
stédende ledamater. | den mén dessa mgjligheter utnyttjas kan det fore-
komma perioder da fler ledaméter som inte & aktiva domare i de hog-
sta domstolarna tjanstgor i Lagradet an vad som varit fallet vid tidigare
perioder med motsvarande arbetsbelastning. Dessa ledaméters [6n be-
stéms av regeringen och kan utgdra en kostnadsokning for staten. For
de ledamdter som helt saknar forankring i de hégsta domstolarna torde
statens kostnadsokning bli som stérst for det fall dessa inte arbetar i
statlig tjanst.

Né&gon uppskattning av i vilken utstrackning de utomstaende leda-
moterna kommer att utnyttjas for lagradstjanstgoring & synnerligen
svér att gora. Det & emellertid att mérka att alternativet till att utom-
stéende ledamoter utnyttjas i storre utstrackning an tidigare mycket val
kan vara att fler ledaméter utses i de hogsta domstolarna for att dessa
skall kunna tillgodose Lagradets behov av granskningskapacitet. Ut-
redningens andringsforslag torde darfor i kostnadshdnseende kunna
betraktas som ett s.k. nollalternativ.
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Kommittedirektiv
¥y

Oversyn av de administrativareglernaom ;.

L agradets verksamhet 2000:88

Bedlut vid regeringssammantréade den 30 november 2000

Inledning

Lagradsgranskningen &r en viktig del av lagstiftningsarbetet och tilldrar
sig stort intresse bade juridiskt och politiskt. Flera av de fragor som &r
forbundna med Lagradets stallning som sadan, med omradet for lag-
rédsgranskningen och med ledaméternas konkreta arbetsforhallanden
aktualiseras darfor dterkommande savé i den juridiska som i den all-
manpolitiska debatten.

Lagen (1979:368) om Lagradet har i oférandrat skick gett de admi-
nistrativa och organisatoriska ramarna for Lagradets verksamhet under
de senaste tjugo aren. Under denna tid har flera olika typer av férand-
ringar intratt som direkt eller indirekt paverkat forutséttningarna for
Lagrédets arbete. Bland annat har omkringliggande regelverk forand-
rats. Reglerna om Hogsta domstolens och Regeringsréttens samman-
séttning liksom reglerna om domforheten vid dessa domstolar har t.ex.
genomgatt betydande forandringar. Vidare kan en viss 6kning av Lag-
rédets arbetsborda urskiljas Gver den senaste tiodrsperioden. Under
1990 remitterades 62 lagstiftningsérenden till Lagradet. Under 1998
var motsvarande siffra 107, vilket delvis kan forklaras av att det &ret
var valar, ndgot som brukar medfora toppar i lagstiftningsarbetet. Ock-
sainfor den svenska anslutningen till EU var antalet remisser till Lag-
radet hogt, 105 lagforslag remitterades under 1994. Ett annat matt pa
Lagrédets arbetsborda & hur manga veckor per & som avdelningar av
Lagrédet har tjanstgjort. Nagon sadan undersokning har inte genom-
forts, men det allménna intrycket & anda att Lagradets arbetsborda -
dven ur ett sadant perspektiv - har okat. Det okande internationella
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samarbetet - och medlemskapet i EU i synnerhet - har ocksd medfort
nya tekniskt komplicerade fragor dar regeringen behtver inhamta Lag-
radets stallningstaganden. Det har darfor sammanfattningsvis, savé
med hansyn till rattsutvecklingen som till féréndringarna i samhéllet i
ovrigt, blivit dags for en éversyn av de administrativa regler som styr
Lagrédet och dess verksamhet.

Lagradets dimensionering och sammanséttning

Utredaren skall understka om den férandrade dimensioneringen av de
hogsta domstolarna och de andrade reglerna om domforhet dar pa né&
got satt bor avspeglasig i andrade regler om Lagradets antal avdelning-
ar och sammanséttning. Det & naturligtvis viktigt att - som framhdlls
vid 1996 &rs andringar av antalet ledaméter i HOgsta domstolen och
Regeringsratten - pa basta sétt hushdlla med dessa domstolars resurser
s att inte fler domare tas i ansprak for arbete i Lagrédet an vad som
oundgangligen kravs med hansyn till lagstiftningarbetet (prop.
1995/96:116 s. 13). Utredaren skall i denna del ta stallning till foljande
frégor.

— Hur méanga justitierdd och regeringsrad skall totalt och samtidigt fa
tas i ansprak for tjanstgoring i Lagradet? Bor man ga ned fran
maximiantalet nio till forsagsvis sex rad? Utredaren skall underso-
ka om det efter den forandrade dimensioneringen av de hogsta in-
stanserna & majligt eller lampligt att ta nio justitie- och regerings-
rad i ansprak for samtidigt arbete i Lagradet. Den har fragestall-
ningen hénger samman med hur manga avdelningar som Lagradet
maximalt skall kunna arbetai och om det &ven i fortséttningen skall
vara en bred bas av aktiva domare i de hogsta instanserna som
tjanstgor i Lagradet.

— Hur ménga ledamater skall arbeta i ett lagr&d? Aven om nuvarande
modell med tre ledaméter fungerar val och tre personer utgor en bra
diskussionsgrupp kan det finnas skal att dr6ja vid den fragan. Finns
det anledning att franga nuvarande huvudregel om tre ledamoéter,
generellt eller i vissa fall, och bor mdjligheterna att férordna en
fjérde ledamot finnas kvar?
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— Bor fler ledaméter som inte &r justitierad eller regeringsrad kunna
tjanstgora pa samma avdelning? Bor exempelvis tva av tre ledamo-
ter kunna vara pensionerade justitie- eller regeringsréd? Har maste
reglerna om Lagradets sammanséttning i 8 kap. 18 § regeringsfor-
men beaktas. Om fler ledamoter som inte & ordinarie domare skall
kunna arbeta pa samma avdelning, hur bor i sa fall dessa ledaméter
utses?

— Vilkaskall kunnatjanstgorai Lagradet? Utredaren skall ta stallning
till om reglerna bor andras i syfte att gora det 1&ttare att utse leda-
moter som inte & eller har varit domare i de hdgsta domstolarna,
t.ex. framstdende réttsvetenskapsman. Stommen i Lagradet utgors
av aktiva justitie- och regeringsrdd. Anknytningen till de hogsta
domande instanserna tillforsdkrar kvalitet och neutralitet. En véarde-
full tillgng utgor de pensionerade justitie- och regeringsréd som
stéller upp for ledamotskap under langre eller kortare perioder.
Aven om det i praktiken &r svart for en réttsvetenskapsman att frigo-
rasig ndgon langre tid skulle det férmodligen vara av stort véarde for
det framtida lagstiftningsarbetet med deltagande fran en réttsveten-
skapsman nar storre remisser - t.ex. en ny balk - granskas av Lagra-
det.

— Hur méanga lagrédsperioder i foljd skall ledaméterna i Lagradet
maximalt kunna arbeta dar? Ett justitierad eller regeringsrad kan
inte utan sarskilda skal arbeta under langre tid i foljd i Lagradet an
en hel lagradsperiod, (7 8). Det maste sedan ga ytterligare en lag-
rédsperiod innan vederborande pa nytt kan forordnas att tjanstgorai
Lagrédet. Nagon motsvarande bestammelse for de ledamdter som
inte & justitierdd eller regeringsrad finns inte. Utredaren skall ta
stallning till om négra andringar av bestammelsen & motiverade pa
grund av andra foreslagna andringar eller for att astadkomma en lik-
formig reglering nér det géller samtliga ledamoéter i Lagradet.

(Justitiedepartementet)
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