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KOMMENTAR

I granslandet mellan
skvldigheter, rittigheter och
ambitioner

Remissforfarandet ur ett rdttsligt perspektiv

Gloria Golmohammadi

[ "Rétten att fa siga sitt” i detta nummer av Statsvetenskaplig tidskrift disku-
terar och problematiserar Stromvik regeringsformens beredningskrav (RF 7:2)
samtidigt som den gingse rittsliga tolkningen av beredningskravet i forhal-
lande till EU-4renden Kritiseras (Stromvik 2024). Denna kommentar fokuserar
pa det rittsliga perspektiv som delvis lyfts fram i artikeln men inte fullt ut
behandlas. Finns en rittslig skyldighet for regeringen att remissbehandla
EU-drenden? Stiller regeringsformens beredningskrav eventuella processuella
eller kvalitativa krav pa remissbehandlingen? Kan det verkligen anses vara en
rattighet att fa delta i remissforfaranden?

Remissvisendet provas i domstol

Trots remissvisendets grundlagsforankrade position har remissvisendets
bindande verkan sillan provats i domstol. Hos Lagradet savil som i konstitu-
tionsutskottets granskning av regeringens arbete enligt RF 13:1 har ddremot ett
adekvat remissforfarande lyfts fram som ett nodviandigt inslag i regeringens
beredning, sirskilt for lagstiftningsidrenden (se t.ex. Yttr. 2013/14:KU6y: 5f; Bet.
2008/09:KU10: 46 f.; JO 2023:3). Nir Kkritik riktats mot regeringen for bristande
remisshantering i dessa fora, forefaller diremot denna inte haft nigon storre
inverkan. Trots att Lagradet avstyrkt lagforslag till foljd av en bristande remiss-
gang har dessa drivits igenom (jfr HFD 2022 ref. 50). Konstitutionsutskottet
har dven uppméirksammat att korta remisstider blir allt vanligare. Fragan om
remissforfaranden kan provas i domstol fir mot denna bakgrund sirskild
betydelse. Nar regeringen 2017 ville skérpa straffen for vapenbrott var Lagradet
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isitt yttrande kritiskt och pekade pa den mycket korta remisstiden. Det skédrpta
straffet blev sedan foremal for lagprovning. I ”den korta remisstiden” bekraf-
tade Hogsta domstolen (HD) att remissforfarandet enligt RF 7:2 ér en del av
den stadgade ordningen som kan bli foremal for domstolsprévning (NJA 2018
S. 743). Fragan var om en bristfillig beredning kan leda till att en foreskrift
efter lagprovning inte far tillimpas (NJA 2018 s. 743 "Den korta remisstiden”).
Aven om formerna for hur beredningskravet ska uppfyllas inte 4r nirmare
reglerade, understrok HD att remissforfarandet dr centralt vid beredningen av
ett lagstiftningsdrende, samt att regeringsformens beredningskrav ér av visent-
lig betydelse, dven i krissituationer (ibid; se dven Bet. 2008/09:KU10: 46f.). I
domen framkom att remisstiderna behover vara sa vil tilltagna att remissin-
stanserna ges en reell mojlighet att overviga forslagen - som huvudregel inte
Kortare dn tre manader (ibid., se &ven Bet. 2013/14:KU 6y: 5 f.; Ds 1997:1: 32).
Diremot ar utrymmet for lagprovning enligt RF 11:14 begriansad. HD menade
att det ar uteslutet att en domstol generellt sett vid lagprévning "underkinner
en foreskrift baserat pa en rent formell bedomning av lagstiftningsarbetet, dir
brister i proceduren ses isolerade frin de konsekvenser som de kan ha orsakat
i ett visst lagstiftningsirende” (NJA 2018 s. 743). Visentlighetsprévningen bor
enligt HD innefatta 4tminstone en viss bedomning av felets verkningar sa langt
som dessa later sig 6verblickas (ibid.). I det aktuella fallet konstaterade HD att
remisstiden varit alltfor kort utan godtagbar motivering, vilket innebar att den
stadgade ordningen enligt regeringsformen inte foljts fullt ut (ibid.). Bristerna
var daremot enligt HD inte si pass visentliga i den mening som avses i RF 11:14
och den aktuella foreskriften tillimpades dérfor (ibid.).

I och med detta klargjordes for forsta gingen tydligt att det finns en rittslig
skyldighet att remittera samt att remissbehandlingen omfattar vissa processu-
ella minimikrav. Samtidigt understroks att den rittsliga prévningen av remiss-
forfarandet dr begrinsad. Lagradets ridgivande ex-ante roll 4r mer omfattande
in domstolens ex-post-provning, samtidigt som domstolens lagprovning,
om in sjilvstandig, ar sirskilt begransad i forhallande till lagar som forfattats
av riksdagen (NJA 2018 s. 743). Detta begrinsade utrymme att underkinna
lagar till foljd av en bristfillig beredning bekréiftades dven i Cementa-mélet,
HFD 2022 ref. 50. Domstolen tog fasta pa att regeringen trots den bradskande
situationen trots allt remitterat lagforslaget och den korta remisstiden diarmed
var ursiktlig. En liknande slutsats drogs dven av Migrationsoverdomstolen dar
remissforfarandet diskuterades gillande tillimpning av en ny lag om ligre
beviskrav i drenden om uppehallstillstind for minderariga (MIG 2018:18).

Att notera ar att rittspraxis i detta avseende dr begrinsad till frigan om
remisstider och inte andra aspekter av beredningen. Ytterligare ledning kan
diaremot hiamtas om man liser beredningskravet i ett forvaltningsrittsligt
och konstitutionellt ssmmanhang. Enligt regeringsformens malsittnings-
stadgande RF 1:2 ska bland annat det allménna verka for folkets bista i olika
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avseenden, striva efter allas lika virde och deltagande och barns rittigheter ska
tillgodoses. Den offentliga forvaltningen ska dven priglas av allas likhet infor
lagen samt saklighet och opartiskhet (RF 1:1 RF 1:9). Malsittningsstadganden
i regeringsformen ger i sig inte upphov till nagra rittigheter for medborgarna,
men de har tagits upp i rittspraxis for att tolka lagbestimmelser samt andra
paragrafer i regeringsformen (HFD 2014 not. 65; HFD 2018 not 6; NJA 2019 s.
969 "Surrogatarrangemanget i Arkansas” och NJA 2020 s. 3 "Girjasdomen”; se
dven Bremdal 2014; Hirschfeldt 2014; Lebeck 2023). For beredningen innebir
detta t.ex. att regeringen behover beakta dessa principer vid upprittandet av en
remisslista eller vid fragor som ror remissens utformning samt som tolknings-
hjalp for RF 7:2 den omfattning som behovs”.!

Dessa principer samt den begransade rittspraxis som finns vad avser bered-
ningskravet limnar diremot fortfarande flera fragor obesvarade. Inget av de
aktuella rittsfallen behandlade direkt det sekundéira syftet med lagradsremisser
som Stromvik i sin artikel lyfter fram, nimligen dess demokratiserande funk-
tion (Stromvik i detta nummer). Inte heller diskuteras i vilken utstrickning
skyldigheten att samrada giller vid beredningen av EU-drenden. Det saknas
ocksa en diskussion om EU- och folkrittsliga skyldigheter att ge medborgarna
mojlighet att delta direkt i lagstiftningsprocessen och hur dessa kan samman-
falla med eller gi utover mandaten i RF 7:2.

Beredningskravet och EU-drenden

Stromvik redogor fortjanstfullt for turerna kring huruvida RF 7:2 ska anses
omfatta regeringens beredning av EU-drenden (Stromvik 2024). Vad som kan
tillaggas ar att enligt RF 7:3 bestims regeringsbeslut vid regeringssammantride
(se dven 1 § forordningen med instruktion for regeringskansliet). Detta reflek-
terar det kollektiva beslutsfattande som priglar det svenska statsskicket samt
avsaknaden av ministerstyre — en avgorande faktor i stillningstagandet att en
ministers deltagande i EU-raddsméten inte ansetts utgora ett regeringsiarende (jfr
Bet. 2004/05:KU20:ss. 74-88). Ddremot kan noteras att de nimnda regerings-
sammantridena i huvudsak dr en formell registrering av redan (icke-Kkollektivt)
fattade beslut medan de sammantriden dir regeringen dverlagger och i reali-
teten fattar beslut kallas allmén beredning och inte behandlas i RF (Eka 2018).
Trots att det finns en del uttalanden i forarbetena som pekar at olika hall, ar i

1 Aven om forvaltningslagen inte ir direkt tillimplig pa regeringens beredning utéver remisshantering av
forvaltningsiarenden, ar FL:s forvaltningsrittsliga principer och bestimmelser som konkretiserar skyl-
digheter som anges i grundlagen, direkt tillimpliga pa alla statliga aktorer, inklusive regeringen (JO
1992/93: 481 f, se 4ven Golmohammadi 2023: 183). Saklighetskravet samt likhetsprincipen har exem-
pelvis dven aktualiserats vid konstitutionsutskottets granskning av regeringen enligt 13:1 RF (se t.ex.
Bet. 1993/94:KU30: 139; Bet. 2008/09:KU20:149; Bet. 2007/08:KU6: 1; Bet. 2009/10:KU20: 58; Bet.
2012/13:KU20: 219). De mest relevanta forvaltningsrittsliga principerna i detta ssmmanhang ér utred-
nings- och effektivitetsprincipen (4-9, 23-26 §§ FL).
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slutindan Grundlagsutredningens slutsats att RF 7:2 inte omfattar beredningen
av EU-drenden den gingse tolkningen. Av vikt dr att denna tolkning inte tydligt
reflekteras i lagtexten dven om det kan anses implicit med en gemensam lis-
ning av RF 7:2 och 7:3 samt mot bakgrund av forarbetsuttalanden och doktrinen
(jfr Golmohammadi 2023: 181-192). Forarbetena till Sveriges EU-anslutning
noterade diremot att EU:s ofta utdragna lagstiftningsforfarande skulle medfora
gott om utrymme for sedvanlig remisshantering samt dubbla mojligheter for
intressegrupper att samrada; i det nationella ssmmanhanget samt pa EU-niva
direkt i forhallande till EU-institutionerna (Prop. 1994/95:19: 458-460). Som
Stromvik papekar forefaller detta emellertid inte 6verlag ha skett i praktiken
(4ven om goda exempel star att finna). Stromvik argumenterar i sin artikel for
att detta strider mot en "rétt att fa siga sitt” samtidigt som hon noterar att det i
regeringsformen inte finns nigon explicit formulerad rittighet for medborgare
att delta i lagstiftningsprocessen (Stromvik 2024). Ur rittslig synvinkel kan
detta problematiseras. I vad man utgor beredningskravet en motsvarande rétt
for ssmmanslutningar och enskilda att ”séga sitt” vid lagberedningen?

En ritt att fa saga sitt?

Utgar man endast ifran regeringsformens utformning finns inte mycket till stod
for standpunkten att det finns en “rtt att séiga sitt” i ssmband med beredningen
av lagforslag i likhet med den typ av rittigheter som regeringsformens andra
kapitel medfor. Samtidigt som det demokratiska virdet av remissvisendet vis-
serligen framhavs i forarbetena, ligger 6verlag fokus pa kvaliteten i regeringens
arbete, vilket framkommer av savil ordalydelsen som strukturen i RF 7:2;
myndigheter ”ska tillfragas” medan sammanslutningar och enskilda ska ges
mojlighet att yttra sig ”i den omfattning som behovs”. HD:s fokus pa efter-
verkningarna av en bristande remissgang framhiver effekterna av deltagande
snarare dn virdet av deltagande i sig. Att remissforfaranden i forsta hand skulle
ses som ett instrument for brett demokratiskt deltagande eller att enskilda eller
berorda grupper skulle medges en "ritt” att bli tillfragade, ligger darfor inte
nira till hands. Har har diremot de krav som EU-rétten och folkritten upp-
stiller for demokratiskt deltagande samt allmédnhetens deltagande och insyn
i lagstiftningsprocessen i vissa avseenden sprungit om det svenska remissfor-
farandet. Dessa Overlappande rittsliga ramverk paverkar dven varandra med
vissa ovintade foljder.

En ny tolkning av beredningskravet foljer nir man liser RF 7:2 i ljuset av
EU-ritten och folkritten och framforallt Lissabonfordragets deltagardemo-
kratiska princip som utvecklas i 9—11 FEU.? Enligt artikel 10(3) FEU har varje

2 For relevant historik samt statsvetenskaplig och juridisk analys av principen, se Golmohammadi 2023:
37-164.
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medborgare “ritt” att delta i EU:s demokratiska liv. Denna lagstadgade rétt att
“delta i unionens demokratiska liv”, omfattar deltagande som forknippas med
bade representativ demokrati (t.ex. ritt att rosta i val till Europaparlamentet)
och deltagardemokrati (t.ex. ritt att initiera och delta i EU:s medborgarinitiativ)
(art. 10-11 FEU; Grimonprez 2020: 470-471; Lenaerts & Gutiérrez-Fons 2017;
Golmohammadi 2023: 123-131). EU-domstolen har dven fortydligat att artikel
10(3) FEU innebdr en ritt att ha insyn i samt forsoka paverka EU:s lagstift-
ningsforfaranden — och detta i ett sa pass tidigt skede att eventuell paverkan
faktiskt (i vart fall hypotetiskt) kan inverka pa innehallet i lagstiftningen
(C-57/16 P ClientEarth). Det star dven klart att “unionens demokratiska liv”
inte dr begriansat till Bryssel. For att medborgare ska kunna atnjuta denna rét-
tighet innebar detta skyldigheter inte bara for EU-institutionerna utan dven
for medlemsstaterna och nationella statliga aktorer som pé olika sitt agerar
»gatekeepers” for unionens demokratiska liv (jfr Case C-650/13 Delvigne;
Lenaerts & Gutiérrez-Fons 2017; Golmohammadi 2013: 123-131). Nir Sverige 4r
med och forhandlar EU-lagstiftning 4r detta sdledes en del av unionens "demo-
kratiska liv”. P4 senare tid har det argumenterats for att artikel 10(3) FEU i sig
har direkt effekt och didrmed skulle kunna drivas igenom i nationell domstol
i strid med nationell lagstiftning med hénsyn till unionsrittens foretrade (jfr
von Bogdandy & Spieker 2022: 65; Ruffert 2022; Haag 2015). Det ir enligt min
mening tveksamt om artikel 10(3) FEU uppfyller Kkriterierna for direkt effekt
(dvs. ar tillricklig tydlig och precis) i forhallande till mer direkta former av
deltagande i EU:s flernivastyre inklusive deltagande i lagstiftningsprocessen
(jfr Kroll & Lienbacher 2019; Golmohammadi 2023: 123-131). Artikel 10(3)
FEU behover daremot inte ha direkt effekt for att ha biaring pa svensk reglering
och lagstiftning. Artikel 10(3) FEU bor spela in vid tolkningen av nationella
bestimmelser inklusive konstitutionella sidana - vilket foljer av principen om
unionsrittskonform tolkning inom unionsrittens tillimpningsomréde.

I'linje med principen om unionsrittskonform tolkning skulle dérfor artikel
10(3) FEU paverka tolkningen av regeringsformens beredningskrav pa tva avgo-
rande sitt (jfr Golmohammadi 2023: 123-131). Det forsta ér att formuleringen
i RF 7:2 om att organisationer och enskilda ska i den omfattning som behovs”
ges tillfille att yttra sig, ska forstas i ljuset av medborgarnas ritt till deltagande
iunionens demokratiska liv och remissvisendets demokratiserande funktion.
RF 7:2 bor darfor tolkas som att den etablerar en allmén presumtion for ett brett
samrad med icke-statliga aktorer nir det giller beredningen av EU-lagstiftning
(Golmohammadi 2023: 184-192). Denna tolkning ir dven mojlig inom ramen
for paragrafens lexikala betydelse men kriver samtidigt ett avsteg frin den
etablerade praxisen med starkt fokus pa samrad med myndigheter. Det andra
sitt som artikel 10(3) FEU paverkar en lisning av RF 7:2 ir att den utvidgar
skyldigheten att samrada till att omfatta regeringens beredning av EU-drenden,
sarskilt for lagstiftning och under forhandlingsfasen. Aterigen 4r en sidan
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tolkning mojlig inom ramen for RF 7:2:s sprakliga formulering. Som framgick
ovan skulle detta diremot strida mot vissa forarbetsuttalanden samt den
gingse tolkningen i doktrinen gillande vad som utgor ett "regeringsirende”.
I slutindan ar forarbetsuttalanden hir inte avgorande eftersom EU-domstolen
konstaterat att forarbeten inte dr avgorande vid tolkningen av EU-rétt eller
utgor hinder for en unionsrittkonform tolkning (se t.ex. C-371/02 Bjornekulla;
jfr dven C-617/10 Akerberg Fransson).

Att RF 7:2 skulle omfatta beredningen av EU-drenden, samt innebira en
allméan presumtion for samrad innefattande en bred intressekrets ligger dven
i linje med Sveriges folkrittsliga ataganden. Artikel 25 i FN:s konvention om
medborgerliga och politiska rittigheter (CCPR) samt FN:s kommitté for minsk-
liga rittigheter (MR-kommittén) praxis samt allmidnna kommentarer, definierar
konventionsstaternas skyldigheter avseende riitten att delta i det offentliga och
politiska livet. MR-kommitténs riktlinjer klargor att ritten till politiskt delta-
gande innefattar mojligheten att delta i lagstiftningsforfarandet och att staten
har en skyldighet att underlitta for medborgarna att tnjuta denna rittighet
(MR-kommittén 1996: § 4). FN:s hogkommissarie for minskliga rittigheter
konstaterar nu att ritten till offentligt deltagande som foljer av CCPR omfattar
ritten att radfragas i varje fas av lagberedning och beslutsfattande” (OHCHR
2015). Artikel 25 anses Kkriva positiva atgirder for att skapa meningsfulla
processer och mekanismer som inkluderar underrepresenterade och margina-
liserade grupper (MR-kommittén 1996: § § 12, 26, 27; OHCHR, 2015: § §19-22).

Avslutande kommentarer

Med beaktande av vad som ovan anforts star klart att remissvisendet, mot
bakgrund av tillimplig (men ofta forbisedd) EU- och folkritt behover ses i ett
nytt ljus. Hir dr jag 6verens med Stromvik om att detta stiller sarskilda (ritts-
liga) krav pa hur samrad ska ske och vilka som bor tillfrigas. Diremot bor ur
rittslig synvinkel vissa skiljelinjer dras. De nimnda relevanta folkrittsliga och
EU-rittsliga bestimmelserna inverkar pa tolkningen av RF 7:2 pa si sitt att de
minskar regeringens skon avseende nir och hur remissforfaranden inleds, samt
lagger ett processuellt golv for hur remissforfaranden ska genomforas. Artikel
10(3) FEU innebir 4ven att beredningskravet ska anses omfatta beredningen av
EU-drenden vad giller EU-lagstiftning.® Daremot medfor i dagsliget inte dessa
rattsliga bestaimmelser klassiska deltagarrittigheter som t.ex. ovillkorlig ratt
till domstolsprovning vid bristande delaktighet. ”Rétten att sdga sitt” dr alltsa
fortfarande mer en ambition snarare dn ett rittsligt faktum. Att fler relevanta
aktorer blir varse de rittsliga skyldigheter som énda foljer av regeringsformens

3 Mer tveksamt dr om samma rittsliga skyldighet finns att remittera EU-drenden som inte ror lagstiftning
eller reglering.
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beredningskrav kan givetvis i sig bidra till att stirka de demokratifrimjande
elementen av remissvisendet. Om detta ar tillrickligt samt huruvida remiss-
visendet kan eller bor kanalisera mer deltagardemokratiska ambitioner ar
givetvis nésta fraga.
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