LAGRADET

Utdrag ur protokoll vid sammantrade 2002-11-26

Narvarande: f.d. justitieradet Hans Danelius, regeringsradet Gustaf

Sandstrom, justitieradet Dag Victor.

Riksdagens konstitutionsutskott har den 19 november 2002
beslutat inhamta Lagradets yttrande over lagforslagen i ett utkast
som uppréttats av utskottets kansli vid behandlingen av riksdags-
styrelsens forslag 2001/02:RS3 Nya administrativa rutiner m.m. for
inkomstgarantier. Kansliutkastet innefattar

1. forslag till lag om andring i sekretesslagen (1980:100),

2. forslag till lag om &ndring i lagen (1989:186) om overklagande av
administrativa beslut av riksdagsforvaltningen och riksdagens myn-
digheter,

3. forslag till lag om &ndring i lagen (1994:1065) om ekonomiska
villkor for riksdagens ledamdoter,

4. forslag till lag om andring i lagen (1996:304) om arvode m.m. till
Sveriges foretradare i Europaparlamentet, och

5. forslag till lag om &ndring i lagen (2000:419) med instruktion for

riksdagsforvaltningen.

Forslagen har infor Lagradet foredragits av kanslichefen Bertil
Wennberg och hovréttsassessorn Sven Johannisson.

Forslagen foranleder foljande yttrande av Lagradet:



Allmént

En grundlaggande tanke i de remitterade forslagen ar att handlagg-
ningen av vissa frdgor om inkomstgarantier m.m. avseende tidigare
ledamaoter i riksdagen eller foretradare for Sverige i Europaparla-
mentet skall dverforas fran riksdagsforvaltningen till Statens pen-
sionsverk (SPV). Detta avses kunna ske genom att riksdagsforvalt-
ningen i den foreslagna nya 2 a 8 i lagen med instruktion for riks-
dagsforvaltningen ges ett bemyndigande att till en icke namngiven

annan myndighet éverfora uppgiften att handlagga berorda fragor.

Utnyttjas bemyndigandet kommer en del av de arbetsuppgifter som
riksdagsforvaltningen har enligt sin instruktion att foras over till en
annan myndighet. Av remissen framgar att 6verforingen avses ske
genom avtal mellan riksdagsforvaltningen och SPV. Med stdd av

avtalet skall SPV sedan fatta beslut i eget namn.

Enligt Lagradets uppfattning kan det sattas i fraga om overforing av
arbetsuppgifter pa angivet sétt ar forenlig med de principer som
ligger till grund fér férdelningen av kompetens mellan myndigheter.
Overvagande skal talar for att en sddan andring i fordelningen av
arbetsuppgifter mellan olika myndigheter som det &r fraga om har bor
ske genom generella foreskrifter i lag eller annan forfattning och inte

genom avtal mellan myndigheterna sjélva.

Lagradet har inte underlag for att mera konkret ange vilka forfatt-
ningsandringar som lAmpligen bér genomfdras for att de berdrda
uppgifterna skall laggas pa SPV men anser att denna fraga bor ytter-

ligare 6vervagas utifran bl.a. konstitutionella utgdngspunkter.

De I6sningar som foreslas i remissen inger inte endast konstitutio-

nella betankligheter utan leder ocksa till att lagregleringen blir otydlig



och missvisande. | de foreslagna nya bestammelserna i lagen om
ekonomiska villkor for riksdagens ledamaoter och lagen om arvode
m.m. till Sveriges foretradare i Europaparlamentet anges salunda att
vissa ansokningar skall goras hos riksdagsforvaltningen och att riks-
dagsforvaltningen skall inforskaffa vissa uppgifter fran garantitagare,
arbetsgivare m.fl., trots att avsikten ar att SPV i dessa hanseenden
skall verka i riksdagsforvaltningens stélle. Sadana otydligheter blir
desto mer besvarande nar lagreglerna, sdsom i detta fall, har
enskilda sokande som sina adressater. Nar det dessutom féreslas att
en straffrattslig sanktion skall inforas for arbetsgivare eller annan
som inte fullgor sin skyldighet att lamna uppgifter pa begéran av riks-
dagsforvaltningen (13 kap. 20 8 lagen om ekonomiska villkor for
riksdagens ledamoter och 9 kap. 20 § lagen om arvode m.m. till
Sveriges foretradare i Europaparlamentet) uppkommer sarskilda
problem med hansyn till den straffrattsliga legalitetsprincipen, om det
I sjalva verket inte ar riksdagsforvaltningen utan SPV som begéar
dessa uppgifter. Lagradet aterkommer till denna fraga i sina kom-
mentarer till 13 kap. 20 8 lagen om ekonomiska villkor for riksdagens
ledamoter.

Om de invandningar av mera principiell art som Lagradet har gett
uttryck for skulle godtas, kan det bli fraga om att gora en relativt
omfattande bearbetning av de framlagda forslagen. Trots detta finner
Lagradet skal att, for det fall att dessa forslag i huvudsak skulle bl
bestdende, i det féljande ange sin syn pa de enskilda lagbestam-
melser som ingar i remissen. Darvid har Lagradet inte avvikit fran
den i och for sig otillfredsstallande féreslagna ordningen att riks-
dagsforvaltningen omnamns i ett antal paragrafer trots att vad som

avses i sjalva verket ar SPV.



Forslaget till lag om andring i sekretesslagen

9 kap. 28 §

Lagradet forordar en mindre redaktionell omredigering enligt féljande:

"Sekretess galler i arende om inkomstgaranti avseende den som har
varit riksdagsledamot eller Sveriges foretradare i Europaparlamentet
for uppgift om enskilds personliga eller ekonomiska forhallanden, om
det kan antas att den som uppgiften ror lider skada eller men om
uppgiften rojs. Sekretessen galler inte beslut i ett sddant drende.

| fraga om uppgift i allman handling galler sekretessen i hogst tjugo

o

ar.”

Forslaget till lag om andring i lagen om dverklagande av administra-

tiva beslut av riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter

lochb5 88

| 1 § foreslas ett tillagg av innebord att lagen aven galler 6ver-
klagande av beslut som fattats av en annan myndighet i riksdagsfor-
valtningens stélle. Av 5 och 7 88 i nu férevarande lag framgar att ett
beslut av riksdagsforvaltningen som galler ekonomisk forman at en
ledamot av riksdagen och som utgar med anledning av uppdraget far
Overklagas till Riksdagens besvarsnamnd. Det nu féreslagna tillagget
I 1 8 &r avsett att medftra att beslut av SPV i arenden om inkomst-
garanti skall kunna 6verklagas till Riksdagens besvarsnamnd (Riks-
dagsstyrelsens férslag 2001/02:RS3 s. 28).

Att beslut av den regeringen understéllda myndigheten SPV skall

overklagas till Riksdagens besvarsnamnd framstar i och for sig som



en okonventionell ordning vars lamplighet kan ifragasattas fran prin-
cipiell synpunkt. Mot den foreslagna ordningen kan emellertid &ven

andra invandningar goras.

De beslut det har ar fraga om avser tidigare riksdagsledamoters eller
deras efterlevandes ekonomiska krav. De &r grundade pa lag och
maste anses galla saddana civila rattigheter som avses i artikel 6 i
Europakonventionen om de manskliga rattigheterna. Av denna artikel
foljer att det da skall finnas en ratt att f& anspraken prévade av en

oavhéangig och opartisk domstol.

Riksdagens besvarsnamnd bestar enligt 9 kap. 5 § riksdagsord-
ningen av ordférande, som skall inneha eller ha innehaft domar-
ambete, och av fyra andra ledamoéter, valda inom riksdagen. Av 2 §
lagen (1988:205) om rattsprévning av vissa forvaltningsbeslut fram-
gar att denna lag inte galler beslut av en namnd vars sammansatt-
ning ar bestamd i lag och vars ordférande skall vara eller ha varit
ordinarie domare. En ansdkan om rattsprévning ar alltsa inte ett till-
gangligt rattsmedel med avseende pa beslut av Riksdagens
besvarsnamnd och detta oavsett hur det férhaller sig med de 6vriga
kriterier som ocksa skall vara uppfyllda for att rattsprévning skall

kunna ske.

Fragan ar da om Riksdagens besvarsnamnd sjalv i arenden av detta
slag kan anses som en sadan oavhangig och opartisk domstol som

avses i artikel 6 i Europakonventionen.

Det finns i Europadomstolens praxis exempel pa att domstols-
liknande namnder har ansetts uppfylla de krav som stélls pa en
oavhangig och opartisk domstol i artikel 6 i konventionen. En forut-
sattning har emellertid varit att namnden i frdiga om sammansattning

och forfarande uppfyller de krav som stélls pa en domstol. Detta



innebar bl.a. att ledamoterna skall vara fristaende i forhallande till
parterna och att de inte far ha nagot eget intresse i de fragor som ar
foremal for bedomning. | kravet pa opartiskhet ingar dessutom inte
enbart ett krav pa att ledamoterna rent faktiskt skall vara opartiska
(s.k. subjektiv opartiskhet), utan det far inte heller finnas yttre om-
standigheter som utgor ett legitimt skal att ifrdgasatta ledamoternas
opartiskhet (s.k. objektiv opartiskhet).

| fraga om Riksdagens besvarsnamnd saknas processregler
motsvarande dem som galler fér domstolar. Nagra garantier for att
forfarandet infor nAmnden fullt ut motsvarar kraven i artikel 6 i kon-
ventionen finns darfor inte. Dartill kommer att de fyra ledaméter som
jamte ordféranden ingar i namnden sjalva ar riksdagsledamoter och
att vissa av de beslut som fattas i fraga om inkomstgaranti och efter-
levandeskydd kan tankas fa betydelse for dessa ledaméter sjalva

eller deras anhdriga.

Under sadana forhallanden kan det i vart fall starkt ifragaséattas om
Riksdagens besvarsnamnd i dessa arenden helt uppfyller kraven i
artikel 6 i Europakonventionen. Enligt Lagradets mening bor det
darfor finnas en ratt till dverprévning i domstol av SPV:s eller

besvarsnamndens beslut rorande inkomstgaranti.

Eftersom Lagradets prévning ar begransad till de lagférslag som
ingar i remissen avstar Lagradet fran att uttala sig om i vilken
utstrackning de nu anférda synpunkterna har tillampning aven pa

andra beslut an dem som omfattas av denna remiss.

Som en foljd av att lagen genom tillagget i 1 § kommer att reglera
aven beslut som fattats i riksdagsforvaltningens stélle foreslar Lag-
radet att orden "av riksdagsforvaltningen” utgar i 5 8.



Forslaget till lag om ekonomiska villkor for riksdagens ledamoter

Allméant

| 13 kap. 17 och 18 88 gors en distinktion mellan efterlevandeskydd
och inkomstgaranti (jfr dock kapitlets rubrik "Inkomstgaranti”, som
tycks ha varit avsedd att innefatta aven bestammelser om efter-
levandeskydd). De féljande bestammelserna i 19 § om skyldighet att
pa begéaran lamna uppgifter och i 21 § om aterbetalningsskyldighet
gdller enligt sin ordalydelse enbart inkomstgaranti. | bestammelsen i
20 8§ om arbetsgivares eller annans uppgiftsskyldighet omnamns
varken inkomstgaranti eller efterlevandeskydd, och hanvisningen till
"denna lag” kan ge intrycket att bestammelsen har en annu vidare
syftning. Lagradet antar emellertid att &ven denna paragraf till féljd av
sin placering mellan 19 och 21 8§ ar avsedd att tillampas enbart pa
inkomstgaranti. Lagradet finner det svart att forsta varfor reglerna
om uppgiftsskyldighet inte skall pa motsvarande sétt gélla for efter-
levandeskydd men har inte tillrackligt underlag for att foresla en

utvidgning av regleringen i detta hanseende.

13 kap. 17 och 18 88

| nuvarande 17 § finns bestammelser om ansdkningar om inkomst-
garanti och efterlevandeskydd och rattsverkningar av sddana ansok-
ningar. Enligt forslaget skall dessa bestammelser fordelas pa tva
paragrafer varav den forsta handlar om efterlevandeskydd och den
andra om inkomstgaranti. Mellan de tva paragraferna foreligger den
skillnaden att en ansdkan avseende inkomstgaranti inte skall avse
ratten till en sddan garanti utan utbetalning av denna, medan den
som vill ha efterlevandeskydd skall ansoka om detta skydd och inte

om utbetalning.



Regler om sjalva ratten till inkomstgaranti och efterlevandeskydd
finns emellertid i andra bestammelser i lagen, och det synes darfor
varken i det ena eller i det andra fallet finnas behov av en ansokan
annat an i de fall d& utbetalning begars. Det ar sjalvklart att det, nar
en sadan ansokan gors, maste prévas bade om det foreligger en ratt
till inkomstgaranti eller efterlevandeskydd och vilket belopp som i sa

fall skall utbetalas.

Enligt Lagradets mening borde det darfor vara mojligt att sla samman
17 och 18 88 till en enda paragraf av férslagsvis foljande lydelse:

"Den som vill att utbetalning avseende inkomstgaranti eller efter-
levandeskydd skall ske skall ansbéka om det hos riksdagsforvalt-
ningen. Utbetalning avseende inkomstgaranti far inte goras for langre
tid tillbaka an sex manader fére ansokningsmanaden. For efterlevan-
deskydd far utbetalning inte goras for langre tid tillbaka an tva ar fore

ansokningsmanaden.”

13 kap. 19 §

| paragrafen foreslas olika bestammelser om uppgiftsskyldighet.
Bestdmmelserna skall ses mot bakgrund av den ordning for utbetal-
ning och kontroll av inkomstgaranti som avses bli tillampad. | korthet
innebar den att utbetalning skall ske pa grundval av uppgifter om
vilken inkomst som sdkanden forvantar sig att fA. Dessa uppgifter
skall sedan arsvis stammas av mot de faktiska inkomsterna, vilket
kan leda till ratt att fa ytterligare ersattning eller skyldighet att ater-
betala visst belopp. For att systemet skall fungera kravs att sbkanden
lAmnar dels prelimin&ra uppgifter i sin ansdkan, dels slutliga uppgifter

i samband med arsavstamningen. De narmare skyldigheterna ar



avsedda att faststallas genom foreskrifter. Harutover skall sbkanden

ocksa vara skyldig att lamna uppgifter pa sarskild begaran.

Avsikten &ar att den som lamnar felaktiga uppgifter skall kunna
drabbas av ansvar for osann eller vardslos forsakran enligt 15 kap.
10 8§ brottsbalken. En forutsattning for att detta skall kunna ske ar att
det av lag eller forfattning framgar att uppgifterna skall lamnas skrift-
ligen och pa heder och samvete. Det bor alltsa av lagen framga att
det finns en uppgiftsskyldighet som ar anknuten till ansbkan om
utbetalning och till en begéaran av riksdagsforvaltningen samt dess-
utom till de foreskrifter som meddelas av riksdagsforvaltningen. Vad

som narmast motsvarar detta ar forsta stycket forsta meningen.

Harutover finns enligt andra stycket i forslaget en skyldighet att
sjalvmant lamna uppgifter vid vasentligt &ndrade inkomstforhallan-
den. Underlatenhet att lamna sadana uppgifter & emellertid enligt
forslaget inte sanktionerad. Vad som sags om betydelsen av ranta pa
s. 30 i Riksdagsstyrelsens forslag framstar som missvisande med
hansyn till att ranta synes vara avsedd att utga endast efter det att
aterkrav framstallts (jfr s. 23). Detta innebér ocksa att den som
underlater att fullgéra skyldigheten att lamna uppgift om vasentligt
andrade inkomstférhallanden inte drabbas av nagon olagenhet till
foljd harav utan tvartom erhaller formanen av en rantefri kredit fram
till dess att aterkrav framstalls i samband med den slutliga avstam-
ningen. For att i nAgon man skapa ett incitament till fullgérande av
skyldigheten att lamna uppgift om vasentligt andrade férhallanden
synes det bora dvervagas att lata skyldigheten att betala ranta
intrada redan vid den tidpunkt da utbetalningsbeloppen ratteligen

borde ha reducerats.

Om den som helt underlater att fullgéra sin skyldighet att lamna upp-

gift om vasentligt andrade forhallanden inte drabbas av ndgon sank-
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tion for denna underlatenhet, synes det for dvrigt knappast rimligt att
den som uppfyller den osanktionerade skyldigheten att [Amna uppgift
om vasentligt &ndrade forhallanden &r underkastad straffansvar for

de uppgifter som han eller hon lamnar.

| forsta stycket andra meningen finns en bestammelse om att en
utbetalning far hallas inne om garantitagaren inte lamnar begéarda
uppgifter. Det kan diskuteras om samma regel borde galla aven i
fraga om brister i en ansdkan eller for uppgifter som inte uppfyller
kraven i en foreskrift. Det far emellertid antas att sadana brister
regelmassigt leder till en begaran att sékanden skall lamna behdvliga
uppgifter, varfor regleringen kan begransas pa foreslaget satt.
Mdjligheten att innehalla utbetalningar ar enligt vad som upplysts
avsedd att avse framtida betalningar &ven i det fallet att de uppgifter
som begarts hanfor sig till tidigare utbetalningar. Detta bor framga av

lagtexten.

Mot bakgrund av vad som nu anférts och med vissa redaktionella
justeringar i 6vrigt skulle paragrafen kunna ges forslagsvis foljande

lydelse:

"Anstkan om utbetalning av inkomstgaranti skall vara skriftlig och
innehalla de uppgifter som behovs for att bedoma sdkandens rétt till
utbetalning. Den som ansokt om utbetalning skall &ven i 6vrigt skrift-
ligen lamna sadana uppgifter enligt utfardade foreskrifter eller nar
riksdagsforvaltningen begart sadana uppgifter. Uppgifterna skall

lamnas pa heder och samvete.

Om den som ansokt om utbetalning inte lamnar de uppgifter som

begarts far riksdagsforvaltningen halla inne vidare utbetalningar.
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Om den som har beviljats utbetalning av inkomstgaranti far vasentligt
andrade inkomstférhallanden och dessa kan antas paverka ratten till
utbetalning skall han eller hon utan sarskild begéran lamna uppgift

om detta till riksdagsforvaltningen. ”

13 kap. 20 §

| forsta stycket finns bestammelser om skyldighet for den som betalat
ut ersattning eller forman att lamna uppgifter till riksdagsforvalt-
ningen. Enligt det foreslagna andra stycket &r skyldigheten sanktio-
nerad med penningbdéter.

Den som &r uppgiftsskyldig enligt forsta stycket torde i allmanhet
vara en juridisk person. D4 juridiska personer inte kan straffas
kommer det att bli nédvandigt att med stéd av principerna for foreta-
garansvar identifiera den som inom den juridiska personen &r per-
sonligen ansvarig. Med tanke pa att straffet endast ar penningboter
torde sanktionen i praktiken ofta inte alls kunna komma till anvéand-
ning. Dessutom blir regleringen — som berorts redan inledningsvis —
svarforenlig med den straffrattsliga legalitetsprincipen. | straffbe-
stammelsen i andra stycket h&nvisas namligen till forsta stycket, dar
det talas om en begdaran av riksdagsforvaltningen. | praktiken &r det
emellertid frdga om en begéaran som avses komma fran SPV. Det
forslag till &ndring i 2 a § i lagen med instruktion for riksdagsforvalt-
ningen enligt vilket riksdagsforvaltningen i nu férevarande paragraf
skall kunna avse SPV kan knappast anses motsvara det straffratts-
liga kravet pa stod i klar och tydlig lag. Om en straffsanktion skall
bibehallas, bor det darfor goras klart att det ar fraga om en begaran
antingen fran riksdagsforvaltningen eller fran den som tratt i riks-

dagsforvaltningens stélle vid handlaggningen av dessa &renden.
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Forslaget att sanktionera skyldigheten enligt forsta stycket har sin
bakgrund i synpunkter som JO framfort under remissbehandlingen.
JO pekade i sitt yttrande, forutom pa penningbé6ter som tankbar
sanktion, aven pa mojligheten till vitessanktionering. Om en mojlighet
att tillgripa sanktioner bedéms som behdovlig i detta fall finner Lag-

radet for sin del att vite framstar som en lampligare sanktion.

13 kap. 21 §

| paragrafen behandlas den situation som intrader nér garantitagaren
erhallit ett for hogt belopp och skillnaden skall aterkravas. | forsta

meningen anvands ordet "arsavstamningen", vars narmare innebord
dock inte framgar av lagtexten. Lagradet anser darfor att denna term

bor undvikas i paragrafen.

| paragrafens andra stycke behandlas skyldigheten att betala rénta
pa det belopp som kravs tillbaka. | bestammelsen anges emellertid
inte vare sig rantenivan eller den tid for vilken ranta skall beraknas.
Eftersom det har ror sig om en specifik ekonomisk forpliktelse for
enskilda rattssubjekt, bor atminstone huvudprinciperna for faststal-
lande av rantan anges i lagen. | viss man kan det vara lampligt att
som forebild anv&nda bestdmmelserna i 6-8 88 forordningen
(1993:1138) om hantering av statliga fordringar. For tydlighetens
skull férordar Lagradet att bestammelserna om ranta skiljs ut till en

sarskild paragraf.

Lagradet foreslar att de tva paragraferna far ungeféar féljande utform-

ning:
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"21 8

Om det har betalats ut ett foér hogt belopp avseende inkomstgaranti
skall garantitagaren betala tillbaka skillnaden. Ett belopp som skalll
betalas tillbaka skall, néar det ar lampligt, minska kommande
utbetalningar av inkomstgarantin. Om det finns séarskilda skal far

aterkravet efterges helt eller delvis.

22 §

Om det har betalats ut ett for hogt belopp avseende inkomstgaranti
och skillnaden inte har betalats tillbaka inom en manad efter det att
krav pa aterbetalning framstallts, skall garantitagaren betala ranta for
darpa foljande tid intill dess betalning sker. Rantan skall bestammas
efter den rantesats som anges i rantelagen (1975:635). Om det finns

sarskilda skal far kravet pa ranta efterges helt eller delvis.

Vad som sags i forsta stycket skall ocksa galla om garantitagaren
forsummat att lamna uppgifter som erfordras for bestammande av
det belopp som skall betalas tillbaka. | ett sddant fall skall ranta tas ut
fran den dag da uppgifterna senast skulle ha lamnats in."

Forslaget till lag om &ndring i lagen om arvode m.m. till Sveriges

foretradare i Europaparlamentet

9 kap. 17-21 88

De synpunkter som Lagradet framfort i anslutning till 13 kap.
17-21 88 lagen om &ndring i lagen om ekonomiska villkor for riksda-
gens ledamoter har motsvarande giltighet med avseende pa nu fore-

varande bestammelser.
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Forslaget till &ndring i lagen med instruktion for riksdagsférvaltningen

2a8

Genom de andringar i lagen om dverklagande av administrativa be-
slut av riksdagsforvaltningen och riksdagens myndigheter som
behandlats i det foregaende synes punkt 1 i den nu ifrdgavarande
paragrafen kunna utgd. Om det emellertid skulle anses 6nskvart att
aven i lagen med instruktion for riksdagsforvaltningen erinra om moj-
ligheterna till 6verklagande av beslut som fattats av annan myndighet
i riksdagsforvaltningens stalle, bor detta ske i ett andra stycke och fa
formen av en erinran av t.ex. féljande lydelse: "Om rétten att éver-
klaga beslut av sddan myndighet som avses i forsta stycket finns
bestammelser i 1 och 5 8§88 lagen (1989:186) om 6verklagande av
administrativa beslut av riksdagsforvaltningen och riksdagens

myndigheter.”



